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RESUMO:

Este trabajo parte del debate.sobre el desarrollo
sustentable y lo aplica al contexto de las ciudades
en América Latina. Una preocupacién central del
trabajo es trascender el abuso retGrico del concepto
de desarrollo sustentable hacia un concepto
operativo aterrizado en la compleja realidad de las
ciudades de la regién. La primera parte del trabajo
tocael tema del desarrollo sustentable en el contexto
de la crisis urbana. La segunda parte se centraen la
biisqueda de un concepto operativo que permita
otientar esfuerzos para mejorar el crecimiento de
las ciudades latinoamericanas. Esta seccidn
incorpora las experiencias de descentralizacion
municipal y los esfuerzos para fortalecer la gestién
local del medio ambiente y el crecimiento urbano.
Las conclusiones resaltan la necesidad de cambios
en la interpretacién del concepto en favor de un
mayor vinculo con la realidad urbana de América

Latina.

ABSTRACT:

This work leaves of the debate on the sustainable
development and it applies it to the context of the
cities in Latin America. A central concern of the
work is to transcend the rhetorical abuse of the
concept of sustainable development toward an
operative concept landed in the complex reality of
the cities of the region. The first part of the work
plays the topic of the sustainable development in
the context of the urban crisis. The second leave it
centers in the search of an operative concept that
allows to guide efforts to improve the growth of the
Latin American cities. This section incorporates the
experiences of municipal decentralization and the
efforts to strengthen the local administration of the
environment and the urban growth. The conclusions
stand out the necessity of changes in the interpretation
of the concept in favor of a bigger bond with the
urban reality of Latin America
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trascender del discurso del desarrollo sustentable
2 una vision operativa multideimensional y
multiespacial que permita abordar la compleja
realidad de las ciudades en América Latina.

Apoyado en la discusisn anterior, presento
ahora algunas reflexiones finales en esta direccion:

Una primera reflexion para lograr un
esquema operativo del desarrollo susteatable en
cindades requiere considerar la visién de como cl
discurso dominante ha usado este concepto
identificindolo con un estado final de equilibrio
deseado por todos. Resulta dificil, sino imposible,
pensar en alcanzar este estado de equilibtio en
Ias condiciones de crisis que caracteriza nuestras
socicdades. Algunas iniciativas empiczan a
reconocer la necesidad de romper con la inercia
de identificar el desarrollo sustentable con una
meta deseable pero imposible de alcanzar. El
Conscjo Nacional de la Investigacién en los
Estados Unidos ha promovido en los ultimos
afios la discusion del desarrollo sustentable en
términos de una transicion (National Research
Council, Board on Sustainable Development
1999). Aunque sin dejar de plantearse el
desarrollo sustentable como un estado final de
equilibrio, ¢l énfasis se centra en las acciones y
medidas necesarias para abrir y expandir la
transicion hacia ese estado, inclayendo ¢l papel
de In ciencia (Kates, etal. 2001).

Otras  contribuciones identifican
directamente el desarrollo sustentable como un
proceso y no un estado final. En un esfuerzo por
encontrar un concepto operativo del desarrollo
sustentable, Carley y Christie (1993: 48) lo
definen como “an proceso continuo de mediacion
entre necesidades sociales, economicas, y
ambientales, ¢l cual resulta en un cambio
socioeconémico positivo que no mina los sistemas
sociales y ecologicos de los cuales dependen las
comunidades y la sociedad. El éxito de su puesta
en prictica requiere de la integracion de politicas,
plancacion y procesos de aprendizaje social; su
viabilidad politica depende del apoyo total de la
gente que afecta a través de sus gobiernos, sus
institaciones sociales y sus actividades privadas.”
En esta definicion vale la pena destacar dos
aspectos. El desarrollo sustentable es considerado
un proceso de mediacion encre interescs y
necesidades sociales, economicos y ambientales
(el desarrollo sustentable como un proceso
multidimensional). Su operacion trasciende el
imbito técnico de la planeacion ¢ incluye la
mediacion politica y social.

La identificacién del desarrollo
sustentable como un proceso implica reconocer
su caricter politico como seaalan Carley y

Christie. Esto me lleva a una segunda reflexion y
reconocer el vinculo entre desarrollo sustentable
¥ descentralizacién politica o democratica areiba
mencionado. Este tipo de descentralizacion
otorga poder a los gobicrnos locales paa la gestion
del crecimiento urbano y la proteccion del
ambiente. Un principio bisico de esa
descentralizacion es la participacion ciudadana
en el proceso, entendida ésta mas alla de la
consulta pablica y en favor de una integtacin en
Ia toma de decisiones y la implementacién de
acciones del crecimiento urbano y proteccion del
ambiente local. Este tipo de proceso es parte
importante de la puesta en prictica del desarrollo
sustentable.

Descentralizacion como proceso politico
conlleva la problematizacion de conflictos al
interior de cada dimensién del desarrollo
sustentable (social, econémica, ambiental) y en
particular, de los conflictos en las interacciones
entre csas dimensioncs. Por ejemplo, los conflictos
que surgen ¢n I creacién del espacio urbano de
donde resultan la exclusién social caracteristica
de nuestras ciudades y sus consecuencias sociales,
econémicas, ambientales y politicas. La breve
discusién sobre descentralizacion arriba
presentada sefiala la dificultad de lograr la
descentralizacién politica, pero algunas
experiencias positivas en Brasil y Colombia
ilustran su viabilidad.

A pesar de la importancia de Ia gestion
local en ¢l desanrolio sustentable, es importante
recordar que la transferencia de poder a un nivel
local no garantiza necesatiamente un proceso
democritico. Esa transferencia puede favorecer
a grupos de poder local y tencr resultados
totalmente contrarios 2 los deseados. Es por ello
que el papel del gobicrno central es fundamental
10 s0lo en la transferencia de poder al nivel local,
sino también en garantizar que esa transterencia
resulte en un beneficio para la mayoria de I
poblacién. El papel del gobierno central cs
importante también en garantizar procesos de
descentralizacién de larga dusacién. Esta es una
visién diferente a la del Banco Mundial
promoviendo esquemas de descentralizacion
tendientes 2 la desconcentracion administrativa
y reducir cl papel del gobierno central. El
desarrollo sustentable implica un equilibro entre
varias dimensiones, pero ademis un equilibrio
entre la gestion local y ¢l gobicrno federal.

Una tercera reflexion tiene que ver con la
operacién en diversas escalas del desarrollo
sustentable en ciudades. En la introduccion del
trabajo sefialé el caricter dindmico de los sistemas
urbanos no solo al interior de la ciudad, sino
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capitalista. El desorden utbano, caracteristico de
las ciudades en América Latina como en otros
paises pobres, representa la organizacién espacial
creada por el mercado y la ausencia de control
social sobre la actividad industrial (Castells
1977)". Entender como el espacio es formado por
ntimerosos actores urbanos no puede dejar de lado
las dindmicas estructurales mas amplias de las
relacioncs cconémicas y politicas en una socicdad
en cualquier momento en el tiempo (Harvey

1989, Lefebre 1991).

Detcrioro de la estructura fisica de las
ciudades.

Las crisis economicas en la mayoria de los
paises cn la region se han traducido en una caida
en I inversion para expandir, mantener y operar
la estructura fisica de las ciudades (Anton 1993).
Si bien esta caida sc inicia desde la década de los
ochenta, la pérdida de inversior enda estructura
fisica de las ciudades continta durante los wltimos
10 afios. Las consecuencias son evidentes en cl
continuo deterioro de la estructura fisica de las
ciudades. Vialidades, equipamiento urbano,
servicios publicos basicos, areas recreativas y
culturales operan cada vez con mayores
problemas incrementando los cuellos de botella
para la funcion urbana y los riesgos paa ¢l medio
ambiente y la salud de los habitantes.®
Desgraciadamente, la caida en la inversion en el
mantenimiento y Ja operacién de la estructura
urbana se da en el contexto del ripido crecimiento
de las ciudades, en particular la periferia de las
ireas metropolitanas y las ciudades medias en
América Latina, Cabe resaltar cl caso de servicios
piblicos bisicos con un fuerte impacto en la salud
de los habitantes urbanos y el medio ambiente,
como es el caso de la distribucion de agua potable
y la recoleccién y tratamiento de aguas negras. El
deterioro de esas redes no es evidente a simple
vista por su cardcter subterrineo, pero si en su
operacion. La presion para cubrir las demandas
del crecimiento urbano lleva 2 los operadores de
las redes de agna potable y de aguas negras a
operar por encima de su capacidad de diseo
otiginal originando rupturas y deficiencias en cl
servicio prestado.” La privatizacion de servicios
publicos bsicos durante la ultima década, ha sido
alentada y justificada como una medida para
mejorar la operacién y reducir Ia inversion publica
en esos servicios, América Latina es la region en
donde se han registrados las mayores inversiones
en la privatizacion de esos servicios a nivel
mundial® A pesar de que algunos estudios seiialan

los bencficios de esas privatizaciones (Estache
et al,, 2001), Los protestas en Cochabamba y
Tucumén por el incremento en las tarifas de agua
evidencian las dificultades o Ia falta de interés de
las compadifas privadas para mantener carifas
accesibles a los grupos de bajos ingresos (Zanctta
2001).

Deterioro Ambiental.

Los problemas ambientales en las ciudades
se han agravado durante la dltima década
convirtiéndose en un riesgo constante para la
salud de sus habitantes y del medio ambiente. El
caricter dindmico del crecimiento fisico y la
economia de las ciudades, aunado a un creciente
proceso de relocalizacin industrial de las grandes
areas metropolitanas hacia ciudades medias en
varios paises de la region, ha extendido el tipo ¢
importancia de los problemas ambicnzales
usbanos. Durante la dltima década, problemas
ambientales caracteristicos de las grandes dreas
urbanas, la calidad del aire, l abasto, distribucion
y calidad del agua, la recoleccion y tratamiento
de residuos solidos y aguas negras, el control de
residuos peligrosos aparecen con mayor frecuencia
en ciudades medias. T.os desastres ambicentales
también han romado particular relevancia en la
ultima década. La dramitica dimension  de
algunas de csos desastres ilustea la creciente
vulnerabilidad de las ciudades a ellos y pone de
manifiesto su importancia para la discusion de la
sustentabilidad urbana.” Un nimero significativo
de paises en la region han actualizado sus marcos
legales ¢ institucionales para la proteccion del
ambiente durante la uitima década. A pesar de
esos avances, atn persisten fuertes obsticulos
para mejorar la proteccién del ambiente: un fuerte
centralismo en la gestion ambiental en los
gobiernos federales; la falta de recursos
(econémicos, técnicos y humanos) para vigilar la
puesta en prictica de Ia legislacion vigente; la falta
de informacién sobre la dimensién de los
problemas ambientales; experiencia en las
autoridades responsables para crear una vision
integral de los problemas ambientales que incluya
los procesos sociales que les dan origen y sus
consecuencias pata diversos grupos sociales

Desarrollo Sustentable y la Ciudad

Ante ¢l panorama de crisis urbana arriba
mencionada, cabe preguntarse como transitar de
un estado de crisis con severos problemas
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grupos sociales (Schonwalder 1997:758). Ribot
sefnla que I democratizacion y transferencia de
podetes amenaza muchos actores. Debido  cllo,
hay pocos ejemplos de descentralizacién politica
que se hayan puesto en practica (Ribot 2001: 3).
Tor otro Iado, existe ¢l niesgo de que un proceso
de descentralizacion beneficie a ciertos grupos
de poder local en detrimento de la mayoria de la
poblacion.

Las contribuciones de diversos autores
ayudan a identificar un esquema operativo de la
descentralizacion para los fines de este trabajo.
Ribot (2001) distingue entre descentralizacion
politica o democritica y otras serie de
modalidades tendientes a reducir el papel ¢
importancia del gobierno central, frecuentemente
denominadas  como  descentralizacion
(desconcentracion o descentralizacién
administrativa, descentralizacion fiscal,
devolucién, delegacién y privatizacion). Para él
y para Agrawal la atencion debe centrarse en la
descentralizacién politica o democratiga,
entendida ésta como la transferencia de poderes
y recursos a las autoridades representativas y
capaces de rendir cuentas a las poblaciones
locales (Agrawal y Ribot 1999 475). Este tipo
de descentralizacion busca incrementar la
participacién publica en los procesos de toma de
decision local en favor de una mayor equidad en
¢l uso de los recursos piblicos v, una maor
coincidencia entre servicios sociales y decisiones
piiblicas con las necesidades y aspiraciones locales
{Ribot 2001:v). Ribot subraya la importancia de
distinguir entre este tipo de descentralizacion y
Ia desconcentracion o descentralizacion
administrativa, definicndo a esta tltima como la
transferencia de poder 2 los representantes locales
del gobierno central. Estos representantes son
designados como una extension administrativa
local del gobierno central y su responsabilidad es
con éste y no con la poblacién local.

Schonwalder (1997) hace esta misma
distincion en términos de lo que él llama un
enfoque pragmitico de la descentralizacién
{descentralizacién  administrativa) y un enfoque
politico de la descentralizacion (descentralizacién
politica o democritica). Para €él, el enfoque
pragmitico enfatiza los aspectos técnicos,
administrativos y espaciales, reduciendo los
aspectos politicos 2 un segundo plano como una
variable de contexto. “Esta preocupacién con los
aspectos pricticos de la descentralizacion refleja
una creencia fundamental de la escuela
pragmitica de que la descentealizacion depende
de su planeacin y ejecucion y no del ambiente
econémico, cultural, social y politico dentro del

cual estos programas son establecidos y los cuales
determinan en ultima instancia su éxito o fracaso
(757)". En contraste, cl enfoque politico de la
descentralizacion considera los aspectos politicos
como ¢l centro de su znlisis. Pare ¢l enfoque
politico, I descentralizacion es un medio para
democratizar ¢l aparato del Estado a través de:
1) abrir camino a una reforma administrativa de
fondo a través de la cual algunos poderes v
recursos son transferidos del gobierno central a
los niveles bajos de gobierno; 2) crear nuevas
formas para una participacion popular directa al
nivel de grupos de base, proporcionando las
oportunidades para la participacion electoral
ofrecidas por la representacién democratica (760).

Las contribuciones arriba sefaladas
ayudan a identificar ¢l vinculo entre Ia
descentralizacion y el desarrollo sustentable y a
revisar las experiencias en las ciudades de
América Latina. Es interesante sefalar la relacion
entre lo que Ribot y Schonwalder coinciden en
denominar deseentralizacion politica con ¢l
caracter maltidimensional y multiespacial del
desarrollo susteatable mencionado en la primera
parte de este trabajo. Sin embargo, la
descentralizacién es un término operativo que
ayuda los objctivos multidimensionales del
desarrollo sustentable con la realidad local en las
ciudades. La descentralizacion apatcce como un
concepto operativo afin a los objetivos
multidimensionales del desarrollo sustentable en
las cindades de la region. El caracter politico del
concepto de descentyalizacion resalta la necesidad
de mediacion entre los diversos intereses en ¢l
ambito local y entre ¢l nivel local y el gobierno
central."

¢Cuil ha sido la experiencia de América
Latina en términos de descentralizacion? Algunos
autores consideran que ha habido avances
significativos en I descentralizacion del gobierno
en los dltimos afios aunque con marcadas
diferencias entre paises. En su estudio sobre la
politica de descentralizacion en América Latina,
Willis et.al (1999) clasifican a los paises de la
region en tres grupos de acuerdo a su nivel de
descentralizacion politica (baja, media y alta
descentralizacion). Para los efectos de este trabajo
me limito a destacar aquellos paises con mayor
grado de descentralizacién (Brasil, Colombia y
Argentina)."Los autores destacan el caso de Brasil
como el pais con mayor descentralizacién politica
y financiera en América Latina. Resultados
Similares se obtienen al revisar los procesos de
descentralizacion en materia ambiental ¢n la
region. Brasil y Colombia destacan como los
paises con mayor grado de descentralizacion y con
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también como interfase con procesos nacionales
y globales. Un esquema operativo del desarrollo
sustentable debe reconocer csas escalas. En el
discurso del desarrollo sustentable en el dmbito
urbano se tiende a priotizar el nivel de ciudad
como la unidad bésica de anilisis. El vinculo con
procesos globales se centra en el papel de las
ciudades en las emisiones de gases de invernadero
promovido por iniciativas internacionales
(Ciudades en Pro del Ambiente). Sin dejar de
reconocer la importancia del papel de los gases
de invernadero en la reduccién de problema del
cambio climdtico, para las ciudades de América
Latina resulta fundamental centrar su atencion
en los impactos de la variabilidad v ¢l cambio
climitico en ciudades. Las devastadoras
consecuencias de recientes desastres naturales en
Ia region ilustran la necesidad de incorporar otra
vision de las escalas que interactdan en el
desarrollo sustentable en las ciudades. En este
sentido es importante retomar las contribuciones
de Jorge Hardoy en sus estudiog'de lss problemas
ambientales en ciudades de paises pobres. Hardoy
et al. (1993) resaltaba la nccesidad de estudiar
€505 problemas en una gama continua de escalas,
de nivel de cindad al de barrio y finalmente el
hogar. La sustentabilidad urbana requicre
reconocer esa gama continua de escalas, de lo
global al ho;;u Es esta quizds la mejor forma de
poncr en prictica acciones con resultados
tangibles para la mayoria de la poblacion.

El reto para trabajar en varias escalas y
en varias dimensiones en-cl contexto de las
cindades me lleva a una refleccion final. El
discurso dominante del desarollo sustentable
problematiza poco la forma como las
interacciones entre esas dimensiones tiencn lugar
en sus diversas escalas. Esto representa sin duda
un reto teorico y metodologico considerable y no
pretendo tener una solucion. Pero me parece
intersante plantear a nivel de refleccion, las
avances logrados por los conceptos de
vulnerabiliada y modos de vida (livelihood
aproach) que trabajan  en  niveles
multidimensionales y multicspaciales. Los
avances en ambos conceptos parten de las
contribuciones de Sen (1981) sobre hambruna que
le valicron fama mundial.” El concepto de modo
de vida trata de entender como las estructuras de
economia politica en diversas escalas moldea, o
en muchos casos, crea hogares y espacios
marginalizados (Blaikie 1994). Bebbington (2000:
585) aplica este concepto en su estudio sobre las
comunidades campesinas en los Andes y lo define
como proyectos soio-ecolégicos que integra
actores y paisajes a través de varias escalas en su

busqueda como ganarsae la vida y hacerlo de una
forma con sentido. Ambos autores basan su
andlisis en los activos tangibles (terra, vivienda,
mano de obra, herramientas y otros bienes) ¢
intangibles (redes de apoyo social y econdmica)
y en su valor de intercambio. Esto representa los
tecursos que los campesinos, o en el caso de las
zonas marginadas los habitantes de favelas, villas
miseria, asentamientos irrcgulares, puden
movilizar en su resistencia a las estructuras de
explotacion, como a los momentos de cris
(desastres naturales, crisis cconémica, ctc.)

El concepto de vulnerabilidad ha tenido
avances sigaificativos en los dltimos 15 afos
través de las contribuciones de gedgrafos como
Watt y Bohle (1993), Adger (2000), Blaikie
(1994), Chambers (1989) y algunos antropologos
como Oliver-Smith (1996). Esas contribuciones
estan orientadas a entender las causas
estructurales de la vulnerabilidad y representan
un avance a la vision técnica teadicional que
cuntral su andlisis en la caracterizacion,
prediccién y modelaje del tiesgo fisico™ La
mayorifa de esas contribuciones coinciden en
distinguir las relaciones sociocconémicas que
condicionan el acceso a recursos para
sobreponerse, responder y minimizar los dados
ocasionados por un fendmeno externo (sequia,
inundacion, huracén, terremoro). Esas relaciones
socioccondmicas son dinimicas y varian cn ¢l
tiempo y en el espacio. Su_andlisis incorpora los
activos tangibles e intangibles arriba seaalados y
su valor de intercambio.

Los dos conceptos ofrecen algunas
contribuciones a la discusion de un esquema
operativo del desarollo sustentable cn ciudades.
Son conceptos que manejan la dimension
ambiental en conjunto con la social, econémica
y poliica en diversas cscals. Utilizan elementos
analiticos que les permiten identificar las
interacciones entre csas dimensiones y sus
consccuencias. Buscan entender y actuar sobre
realidades complejas a partir de un andlisis de los
elementos estructurales de esas realidades y de
Ia capacidad de accion de los actores. Todos cstos
son elementos que buscamos encontrar en un
concepto operativo del desarrollo sustentable. El
reto es transformar con ¢l discurso dominante de
desarrollo sustentable en pro de un concepto
operativo que ayude a las ciudades de América
Latina a lograr mayor cquidad cn su crecimicnto,
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deficiencias en su mantenimiento (SEMARNAP 1997)

" istudios de caso muestzan que los problemas en I
operacion de esos servicios ocucren con mayor
frecuencia en los zonas de menores ingresos ea has
civdades (Sanchez y Lara 1992).

* Con un monto de $236, 000 millones de dolares carre
1990 y 1998 representa casi ln mitad de la inversion
realizada cn paiscs en desarrollo. Sin cmbargo, csa
inversion se ha concentrado en unas cuantos paises,
Asgentina, Bolovia, Brasil, Chile y Mexico (World Bamk
1999).

* La perdida de vidas humanas mas quc los danos
materiales causados por terremotos, huracanes,
indundaciones y volcanes, ilustran la creciente
vulnerabilidad de las ciudades ca America Latina a esos
fenomenos. Por ejemplo, las 1,500 muertes causadas por
ol tesremoro y los deslaves cn &1 Salvador cn cl 2001,
Ias 30,000 muertes causadas por las indundaciones y
deslaves en Venezuela en 1999, las mas de 10 ,000
muertes causadas por las indundaciones y deslaves
ocasionados por ¢l huzan Mitch en 1998 en Honduras,
Nicaragua y Guatemala (Cross 2002). Un numeso
importante de esas muestes ha ocurrido en cindades
pequenas y en ku periferia de grandes ciudades.

"*El concepto de desarrollo sustentable se ha interpretado
desde una estrategia poco dcfinida para limitar la
explotacion de recursos naturales y proteges el medio
ambicnte (...), hasta un cnfoque social integral y un nucvo
paradigma de desarrollo en ke busqueda de mayor equidad
actual y entre genereaciones (Elliot 199, Carley and
Christie 1993), Redclift 1987.).

" A pesar de I amplia aceptacion de esta definicion del
desarrollo sustentable, algunas criticas senalar que la
aparicion del desarrollo sustentable s parte de un nuevo
discurso para conciliar las hasta entonces posiciones
antogonicas cntre ¢l crecimiento economico y
proteccion del ambicnte (Redclife 1987). Este discurso
teflefa un cambio significativo en I forma del capital al
entar ¢n una fasc ccologica (O'Connor 1993), y
representa la reinvencion de las condicioncs de
producciones a traves de la reinterpretacion de la
mwraleza como medio ambiente, de la pobreza como
ol efecto de la destaccion ambiental y del papel del
mancjo y Ia planeacion como arbitros entre personas y
naturaleza (Escobar 1995).

2 Algunos citicos del desarrollo sustentable senalan que
of mancjo del concepto basado ¢n estas generalizaciones
es aprovechado por diversos actores. Por ejemplo, para
Ins buzocracias las politicas de sustentabilidad tienden a
ser informativas y 2 depender del fururo con el fin de
planear sin tener que incurrir en el alto costo de la
implementacion cn ¢l momento actual y regular aspeetos
poco populares (Bohemer-Christiansen en prensa).

 Para las Naciones Unidas, la descentralizacion ahora
promovida en el contexto de un discurso plaralista
enfatizando una mayor representacion de los

B

ciudadanos, un enfasis en las reformas de Estado hacia
hacia un desarrollo basado cn la accion del mercado con
programas de ajuste estructural v, el apoyo de |
gobernacia local para mejorar la efectividad de los
servicios ofrecidos a las poblaciones locales ( UNCDF
2000:3)

¥ En este sentido Ribot senala la necesidad de considerar
10 solo el empodesamiento del nivel local, sino tambicn
el tipo de relacion que se establece entre ¢l nivel local v
¢l gobierno central (Ribot 2001).

> Mexico aparece en este grupo pero los autores matizan
esa chasificacion ya que esic pais cuenta con una muy
baja descentralizacion financiera.

* CONAMA 2002 (http:/ /wwiwmma.govbr/port/

conama/)

1 Souza argumenta que la fuerza detras del federalisino
brasileno ha sido la necesidad de acomodar las demandas
de elites en conflicto y mediar entre las grandes
desigualdades regionales (Souza 1997: 20). Un caso
similar se dio en Aggenting en donde los gobernadare:
de las provinchs tambien cuentan con poder politico v
hasta 1992 con la mayor parte del presupucsio federal
(57 por ciento). A parti de ese ano ha habido esfucrzos
por reducir la descentralizacion del presupucsto federal
en favor de una mayor centralizacion (Eaton 2001). Ot
diferencia importante con respecto  Brasil para cfecros
de In sustentabilidad urbana cs el tazdio desarrollo de la
legislacion ambiental en Argentna y el menor enfasis en
fortalecer Tn gestion local,

™ Orros ejemplos intercsantes incluyen: las estratcgias
de desarrollo urbano en Rio de Janeiro que incluye los
programas de n:\'lh[l\.zzc\un de Favelas con fuertes
niveles de pardcipacion popular en Ia preparacion de
proyectos v su implementacion; los proyectos de
reforestacion comunitaria en las Favelas de esa misma
ciudad; el mancjo de residuos solidos a traves de
esfucrzos comunitarios en Belo Horizonte.

" Sen argumenta que las causas de la hambruna es fa
incapacidad de contolar suficicnte comida cuando I
neccsitan por parte de individuos y hogares especificos.
La habilidad de tencr acceso a la comida depende de la
posesion sus activos (su_trabajo, vivienda, tierea,
herramientas y otros bienes) y del valor de intercambic,
que generan esos activos que producen o pueden ser
intercambiados por comida. Este enfoque contribuyo a
trascender I vision limitada de la concepeion de pobc-
2a basada en el ingreso, hacia una discusion mas amplia
investigando los activos y su valor de intercambio usa-
dos por los hogares en su modo de vida.

* Esta vision tecnica ¢s aun frecuente en muchos

estudios de vulnerabilidad, en los esquemas de respuesta
a desastres marrales y emergencias ambicntales de los
gobicznos y en el enfoque de arganismos internacionales
como el Banco Mundial.
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La discusion de la sustentabilidad urbana
¢n América Latina s uno de los temas urgentes
en la agenda regional. Bl presente y futuro de
América Latina esta intrinsicamente asociado con
el crecimiento y sustentabilidad de sus ciudades.
La acelerada concentracién de la poblacién en
zomns urbanas, en conjunto con ¢l papel de las
cindades como bases de la economia regional, les
confiere un papel central en la discusion de
alternativas de desarrollo.' Las ciudades son
ademds un dindmico vinculo entre las sociedades
latinoamericanas y los procesos sociales,
econémicos, politicos y ambientales globales. A
pesar de csta importancia, la discusion sobre®
sustentabilidad urbana en la regién ha sito
incompleta y limitada a una visin técnica de
phneacion y control de problemas ambientalcs.
Esta vision del desarrollo sustentable deja de lado
la dimensién multidimensional y multiespacial
pecesaria para abrir nuevos paradigmas de
crecimiento para la region y sus ciudades. La
discusion de la sustentabilidad urbana en América
Latina debe recuperar ha capacidad del concepto
para reorientar ¢l crecimiento en términos sociales
y econémicos mds equitativos y con un mayor
balance con el medio ambicnte.

Este trabajo busca ser una contribucién
en este sentido. El trabajo parte del debate sobre
el desarrollo sustentable v lo aplica al conexto
de las ciudades en América Latina. Una
preocupacién central del trabajo es trascender el
abuso retérico del concepto de desarrollo
sustentable hacia un concepto operativo
aterrizado en | compleja realidad de las ciudades
de In region. La primera parte del trabajo toca l
tema del desarrollo sustentable en el contexto de
T crisis urbana, La segunda parte se centra en la
bisqueda de un concepto operativo que permita
oientar esfuerzos para mejorar ¢l crecimiento de
las ciudades latinoamericanas. Esta seccion
incorpora las experiencias de descentralizacién
municipal y los esfuerzos para fortalecer la gestion
Jocal del medio ambiente y el crecimiento urbano.
Las conclusiones resaltan la necesidad de cambios
en h interpretacion del concepto en favor de un
mayor vinculo con la realidad urbana de América
Latina. Ello incluye considerar al desarrollo
sustentable como un proceso multidimensional y
multiespacial; no un estado final.

Crisis Urbana y Sustentabilidad

Las crisis econémica, social y politica
durante la Gltimas dos décadas en América Latina
han tenido severas consecuencias en la region,

articularmente evidentes en las ciudades” Las
ciudades reproducen, en una pequefia porcion del
territorio, los conflictos politicos, los problemas
cconémicos y las manifestaciones agudas de
desigualdad social caracteristicas de la region. Las
calles de Caracas, Buenos Aires, Ciudad de
México y muchas otras ciudades en Is region son
el escenario de frecuentes manifestaciones
politicas y de dramticas movilizaciones sociales
como el Caracazo, ¢l saqueo de supermercados
en Buenos Aires, Monterrey y ouas ciudades. La
llamada década perdida de los ochenta sc ha
convertido ¢n un fenémeno permanente que ha
agadizado problemas y deficiencias urbanas
acumulados dufante décadas. Mientras que la
pobreza en América Latina continda creciendo,
esta es cada vez mis un fenémeno urbano.
Dentro de este contexto de crisis en la region me
parece importante destacar al menos tres aspectos
que son importantes para la discusion de la
sustentabilidad urbana.

La construccién social del espacio

urbano.
.

Durante la altima década se ha agudizado
I formacién del espacio urbano como una
division marcada entre lo formal y lo informal, lo
legal ¢ ilegal, Lo tico y lo pobre.* Las ciudades s
muestran cada vez mis como un espacio
fragmentado con elevada  segregacion espacial
que agudiza la exclusion social caracteristica dc
Ia regién (Lima 2001). La restriccion del acceso
al suelo urbano, servicios pablicos e
infraestructura para algunos de los habitantes de
la ciudad es la combinacién de la creciente
desigualdad social, ¢l crecimiento de la pobreza,
la accién del mercado inmobiliario y los sistemas
politicos y legales y de planeacién urbana de los
paises en la region. A la multiplicacin de zonas
irregulares marginadas sc unc un fenémeno nucvo
de una segregacion voluntaria de las zonas de
altos ingresos del resto de la ciudad. En este
sentido siguen siendo validas las conrribuciones
de Castells (1977) y Harvey (1973) al sefalar que
Ia construccion del espacio urbano debe de ser
entendida como resultado del conflicto entre
clases que resultan del modo de produccién
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experiencias relevantes en términos del
fortalecimiento de la gestién local en favor del
desarrollo sustentable.

El caso de Brasil es particularmente
interesante por insertarse en un marco de
modificaciones legales ¢ institucionales
orientadas al fortalecimiento de la gestion local
Estos cambios incluyen la creacién dei Consejo
Nacional del Medio Ambiente a partir de la
legislacién sobre el Sistema Nacional del Medio
Ambiente en 1981. El Consejo Nacional incluye
la representacién de todos los sectores de la
sociedad y de los gobiernos federal, estatal y
municipal. Bajo este mismo esquema se crearon
los Conscjos Estatales del Medio Ambiente y se
han creado cientos de Consejos Municipales del
Medio  Ambiente.'* El éxito de la
descentralizacién y el fortalecimiento de la
gestion local en Brasil se basa en un fuerte
federalismo que otorga poder politico y recusos
fiscales a los gobicrnos cstatales y municipales.
En Brasil, la mayor parte del presupesto federal
es controlado por los estados (40.7 por ciento) y
municipios (22.8 por ciento) a partir de la
constitucion de 1988 (Souza 1997: 38).”7 En
contraste, en México los estados sélo reciben el
14 por cicnto del presupuesto federal y los
municipios el 4 por ciento.

Uno de los jemplos de descentralizacién
politica o democritica mds interesante en América
Latina y, con implicaciones para la sustentabilidad
urbana, s el caso del presupuesto participativo
en Porto Alegre. La ciudad sz dividio en 16 4reas
bajo este esquema. Cada una de esas dreas elige
representantes a varios comités responsables de
revisar presupuestos anteriores y gastos futuros.
Este esquema se ha usado para designar $700
millones de dolares en inversiones de capital
durante los dltimos 10 afios.'s La gestién local en
las ciudades brasileiias se ha fortalecido a partir
de la reciente aprobacién del estatus de ciudad
(2001). Este amplia los poderes de las ciudades
para manciar el desatrollo urbano en cuatro
dimensiones: proveer lineamientos con respecto
a las secciones sobre politica urbana en la
Constitucion de 1988; regular usos de suelo,
incluyendo el mercado de suelo, como un medio
pata combatir la segregacién espacial;
institucionalizar el proceso de plancacién urbana;
promover procesos de regulacion de la tenencia
de la ticrra mds democriticos.

La descentralizacién en Colombia tiene
una experiencia més reciente y no cuenta con el

* apoyo de un fuerte federalismo coma cn Brasil
Colombia ha cambiado draméticamente el marco
dentro del cual operan los gobiernos locales a

partir de la mitad de la década de los ochenta. La
aprobacion de nuevas leyes, decretos
presidenciales y una nueva constitucion otorgan
a los municipios recursos, responsabilidades y
capacidad de decision (Fiszbein 1997). En el caso
del medio ambiente, Colombia aprobé la Ley de
planeacion Ambiental en 1993 y Ia ley de 1999
reestructura el Sistema Nacional Ambiental y las
cuatro Corporaciones Auténomas Regionales.
Para efectos de este trabajo vale la pena destacar
ademis la ley de 1997 para el Ordenamiento
Tertitorial Municipal y el apoyo por partc de las
corporaciones regionales a la gestion local en los
municipios que abre posibilidades de procesos de
sustentabilidad urbana.

La experiencia de descentralizacién
ambiental en el resto de los paises en América
Latina presenta resultados mucho mds limitados
a los de Brasil y Colombia. Los procesos de
descentralizacién ambiental son en Ja mayoria de
los casos de desconcentracion administrativa en
la- proteccion del medio ambiente (México,
Nicaragua, Ecuador, Costa Rica, Venczuela, El
Salvador, Bolivia). En otros paiscs, la proteccién
ambiental se mantienc como un aspecto
concentrado en el gobierno central (Chile,
Paraguay, Uruguay). Vale la pena destacar la
importancia y fuerza de organizaciones
internacionales en la promocion de estos
esquemas de descentralizacion, particularmente
el Banco Mundial. Esta institucién financié
durante la altima década proyectos de
descentralizacion ambiental en diversos paiscs de
la region bajo un esquema que corresponde al
enfoque pragmatico de Schonwalder arriba
sefialado de desconcentracién administeativa,

Reflexiones Finales. Hacia un
Enfoque Practico de la Sustentabilidad
Utrbana

Este trabajo hace alusidn a la crisis
urbana en las ciudades de la region. La atencién
se ha centrado en las grandes ciudades, pero las
ciudades que mis crecen en la region son las
ciudades medias y la periferia de las grandes
ciudades. Son estas ciudades y las cradades
pequeias las que cuentan con menores recursos
pata orientar su crecimiento y evitar los problemas
delas grandes ciudades. El reto es cémo enfrentar
el crecimiento de esas ciudades para lograr un
crecimiento mis equitativo en términos sociales
y ambientales. Es aqui donde la discusién del
desarrollo sustentable en ciudades toma
importancia. El problema inmediato es como
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nivel de ciudad, barrio y hogar). De ahi la
aecesidad de buscar conceptos operativos que
faciliten ¢l trabajo multidimensional y
multiespacial. Regreso a este punto en la ultima
seccion de este trabajo,

La interpretacion del  desarrollo
sustentable limitada 2 su dimension ambiental es
frecuente en paises industrializados y por parte
de organizaciones internacionales como el Banco
Mundial. La vision tiende a centrar y reducir la
discusion del desarrollo sustentable a aspectos
técnicos, enfatizando el papel mediador de la
planeacion y el manejo ambiental. Este esquema
es en realidad una prolongacion al enfoque
dominante para administrar el medio ambicnte
(environmental management). El enfoque parte
de una vision fragmentada del medio ambiente
disociada de su contexto social, politico y
econémico y reducida a cuestiones técnicas. Este
enfoque, caracteristico en la politica ambiental
de los Estados Unidos, reduce la cucstion
ambiental 2 un problema téanica, lo que les
permite mediar la diversidad de intereses
ccondmicos y politicos involucrados cn clla. La
politica ambiental estadounidense ha sido tomada
como modelo para el desarrollo de ias politicas
ambicntales en la gran mayoria de los paises cn
América Latina. Desgraciadamente, la puesta en
prictica de esta vision fragmentada tiene
problemas en ¢l contexto de paiscs en América
latina en donde los desequilibrios sociales
caracteristicos de la region estin asociados con
los problemas ambientales.

Las criticas de algunos autozes al enfoque
de administracién ambiental ayudan a ilustrar
esas limitaciones. Gibbs y Jonas (2000) resaltan
la separacion entre este enfoque y su dimension
politica y econdmica. Para ellos se trata de un
divorcio entre el proceso para crear politicas
ambientales y aspectos més amplios de
gobernabilidad y regulacion de las economias
locales: “Bl problema con este enfoque es que
trata al '\mbxeme como sistema relativamente
autocontenido y cerrado cuyos elementos pueden
ser modelados , consecuentemente regulados con
poca interaccion de los sistemas cconémicos y
politicos ‘externos’(305).” Para Carley y Christie
(1993) la administracién ambicntal s un proceso
social y politico, no solo un ejercicio técnico.
Redclift (1994) sedala que el problema con este
enfoque es que “la administracion ambiental no
da atencién ni al marco conceptual dentro del cual
entendemos los problemas ambientales, ni al
marco cconémico internacional dentro del cual
estos problemas se manifiestan (644). Para él, ¢l
medio ambieate ¢s considerado solo después de

que los objetivos de crecimiento son establecidos.
La administracion ambiental no propone
alternativas de crecimiento y desarrollo en donde
factores sociales, ecologicos y econdmicos son
balanceados. En su lugar, la administracion
ambiental cs solo un conjunto de respucstas
técnicas reactivas A circunstancias especificas.

La aceptacion internacional al csquema
de administracion ambicntal como parte central
de la sustentabilidad urbana es evidente en los
esquemas de organismos internacionales coma el
Banco Mundial, la OCDE, NU y un namero de
nuevas iniciativas sobre sustentabiliad urbana
surgidas en los tltimos afos. Por cjemplo, ¢l
Conscjo Internacional para Iniciativas
Ambientales Locales (ICLEI por sus siglas en
inglés) presenta un cimulo de 70 experiencias
exitosas de sustentabilidad urbana en diversos
paises alrededor del mundo. La mayoria de esos
casos de estudio son ejemplos de proteccion
ambiental ¢n donde no se establece el vinculo
cqn los procesos sociales que dan origen a los
problemas ambientales. Los casos de estudios en
América Latina estan entre los mas intcresantes.
Desgraciadamente,  son  experiencias
concentradas solo en Brasil (Rio e Janciro, Porto
Alegre, Belo Hotizonte, Nitcroi, Santos y Belem)
y en menor medida en Colombia (Manizales).

Descentralizacién y Gestién Local

El término descentralizacion tiene una
historia similar a la de desarrollo sustentable
durante los tltimos afios. Descentralizacion es un
concepto ampliamente usado para promover una
variedad de objctivos. Es frecuente encontrar ¢l
término en el dmbito del discurso en los planes y
programas regionales y nacionales en América
Latina. Aparece ademés, en la agenda ncoliberal
y en los programas de ajuste estructural promovida
por organismos internacionales como ¢l Banco
Mundial y el Fondo Monetario Intcrnacional
como parie de los esfuerzos para reducir ¢l papel
de los gobiernos centrales (World Bank 2000)."
Por otro lado, la descentralizacion est al centro
de las demandas de gobiernos locales y en la
literatura como una medida en favor de un mayor
poder a nivel local ¢n la toma de decisiones. Istas
posiciones coinciden en  considerar la
descentralizacién como una respuesta a la
excesiva centralizacion de los gobicrnos.

La descentralizacion es una accion
politica por definicién dado que se ocupa de da
distribucion territorial del poder’ (Smith 1985:1)
y afecta el poder relativo de diferentes clases v
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sociales, econémicos, politicos, ambientales hacia
una mayor equidad y equilibric en la funcién y el
crecimiento de las ciudades. En este momento es
pertinente introducir en la discusion el concepto
de desarrollo sustentable. Este ha sido un
concepto ampliamente debatido a partir de la
publicacion del reporte de la Comision Bruntland
(formalmente llamada The World Commission for
Environment and Development) en 1987
(WCED 1987). Existe una amplia bibliografia
sobre el desarrollo sustentable y la
sustentabiliadad urbana, desde ensayos
académicos, declaraciones de grupos del sector
privado, hasta programas por parte de organismos
nacionales e internacionales. El desarrollo
sustentable aparece como el objetivo ultimo de
todo plan de desarrollo, de las acciones de
corpotaciones transnacionales y otros grupos de
capital privado, de acuerdos internacionales
vinculados con ¢l medio ambiente, el crecimiento
cconémico y el desarrollo social. Un aspecto
comiin entre muchas de esas declaraciones s
considerar ¢l desarrollo sustentable como una
meta a la que todos aspiramos pero que nadic
define. En realidad, ¢l éxito del concepto de
desarrollo sustentable se debe a su apropiacién
por diversos grupos del sector pablico, el sector
privado y I amplia gama de grupos que
representan la sociedad civil. Esa apropiacion del
concepto ha creado una diversidad de
interpretaciones sobre el desarrollo sustentable,
transformindolo en un 2rgumento retérico muy
socotrido.® Bl mancjo retérico del desarrolio
sustentable dificulta, sin embargo, su utilidad
prictica en acciones concretas tendientes a
modificar la compleja realidad de las ciudades en
América Latina. Este no es el espacio para debatir
sobre las deficiencias y virtudes del concepto de
desarrollo sustentable, pero si me parece
importante destacar algunos aspectos de ese
debate ttiles a la discusion de la sustentabilidad
urbana en este trabajo.

El concepto de desarrollo sustentable
coménmente presente en la literatura y en
organismos internacionales (las Naciones Unidas,
Ia Organizacion para Ja Cooperacién y el
Desarrollo Econdmico, la Unién Europea),
distingue tres clementos  basicos: la
sustentabilidad ecoldgica, la social y la econémica.
Por su parte, ¢l Banco Mundial incorpora una
cuarta dimensién, la del desarrollo humano,
usando el calificativo de capital para cada una de
ellas (Banco Mundial 2002). El desarrollo
sustentable es definido como up equilibrio entre
esas dimensiones en favor de un estado de mayor
equidad en la generacion actual y con las

B

generaciones futuras." Sin dejar de reconocer el
valor de la dimensién multidimensional de esta
definicién, vale la pena destacar que la definicion
¥ su uso no problematiza la forma como se dan
las interacciones entre las dimensiones arriba
sciialadas, aspecto central en la bisqueda del
equilibrio entre ellas. Por el contrario, el uso del
concepto de desarrollo sustentable tende a caer
en grandes generalizaciones. Sc asumen grandes
bloques de actores que se identifican con un
objetivo comin del desarrollo sustentable poco
definido. Se deja de lado las grandes diferencias
entre grupo de actores y se da por hecho que la
mediacion de la planeacién sera capaz de definic
y establecer cuindo y como establecer el deseado
equilibrio entre las dimensiones social, la
ambiental y la econémica. En la prictica, el
concepto no llega a identificarse con la realidad
que pretende modificar, En estos términos el
concepto es poco operativo, aun a nivel de
discurso en el debate de la equidad y equilibrio
deseados a través del desarrollo sustentable.”
El concepro de sustentabilidad urbana
enfrenta problemas similares. Las mcjores
definiciones la consideran como un estado de
equilibrio entre las dimensiones social, cconémica
y ambicntal en el espacio de la ciudad. Sin
embasgo, en la practica una parte importante de
la literatura prioriza la dimensién ambiental
(mayor proteccién ambiental igual a desarrollo
sustentable) (Brugmann 1996, Girardet 1992,
Stern et al) o incluso la limita a dnicamente el
metzbolismo urbano medido en términos de Hujo
de energia (Newmah 1999, Roseland 1997). No
tomar en cuenta el cardcter multidimensional del
desarrollo sustentable ofrece serios problemas
para su uso en el contexto de las complejas
realidades de las ciudades en América Latina, La
construccion social del espacio urbano coma ua
espacio fragmentado con elevada segregacion
espacial tiene importantes consecuencias
ambicntales. Sin embargo, centrar la atencion solo
en los problemas ambientales dificult2 identificar
los procesos sociales de donde parten esos
problemas, asi como sus consccucncias. La
construccidn del espacio urbano y los problemas
ambientales que de ello derivan debe entenderse,
como mencioné arriba, como resultado del
conflicto entre clases que resultan del modo de
produccién capitalista y no puede ser analizado
tinicamente 2 través de su dimensién ambiental,
Si bien este es un punto de partida para analizar
Ja sustentabilidad urbana en América Latina, se
requicre recordar ¢l cardcter dindmico de I
problemitica urbana en varias dimensiones y en
varias escalas espaciales (de lo global a lo local a
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NOTAS:

! America Latina cuenta con una de las mayores tasas
dé urbanizacion en el mundo. Datos de as Naciones
Unidas (2001) senalan que la tasa de urbanizacion en la
region era de 76 por cieato en 1995 v sc espera que
llegue al 85 por ciento en ¢l 2025. Cerca de la mitad de
I poblacion ¢n la region estaba concentrada en 280
ciudades de mas de 100,000 habitances y cerca del 23
por cicnto de la poblacion vivia en megaciudades cn
1990. Las principales ciudades de America Latina
generan la mayor parte del producto interno bruto y
Iaactividad industrial de cada pais.

2 Alan Gilbert (1993) presenta un buen resumen del
proceso de urbanizacion en América Latina.

La proporcion de pobre cn las ciudades sc incremento
de 37 por ciento del total de pobre en la region ¢n
1970 a 57 por ciento en 1990,

* La extension de asentamientos ircegulares en algunas
de las principales areas metropolitinas de America
Latina da idea en 1990 de la extension de esos
contratses: 37.5 por cicnto en Lima, 60 por ciento ¢n
Ciudad de Mexico, 31 por ciento en Sao Paulo, 42
por ciento en Caracas y 26 por ciento en Bogota

* Hlull (1889) sefala por cjemplo, que ka plancacion ha
sido redefinida en terminos de proceso para facilitae
Ia liberacion eficiente de sitios a desarrollar en respuesta
a las sefales del mercado (328)

¢ El decerioro en la operacion de algunos de esos
servicios llega a casos exteremos como en la ciudad
de Mexico en donde cerca del 30 por ciento del agua
potable en Ia red urbana se pierde por fugas. Lsto
representa suficiente agua potable para cubrir el abasto
diatio dc una ciudad como Roma (Escurra, Massai y
Pisanty 1994). 70 por ciento de las plantas de
tratamicnto de aguas negras en Mexico no aperan por






