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Abstract 

The author argues that conflicts caused by the 
distribution of externalities -externalities which stem 
from changes in land use- constitute major 
challenges but, at the same time, unique 
opportunities for urban planning. Paying attention to 
these conflicts would enhance a form of planning 
suitable for the coping of two important current 
challenges in big cities: that of achieving 
environmental sustainability, and that of 
establishing politically more sophisticated and 
successful management styles than traditional 
ones. 

Conflicts caused by externalities are spreading out 
with economic globalization, urban growth and the 
rise of environmental consciousness. They are not 
merely environmental conflicts, but also social 
conflicts for the control of local territories; and, from 
the viewpoint of local communities,they represent 
the defense by people of their quality of life, 
threatened by real estate, industrial or public works 
projects. These conflicts have an undeniable 
political-economy, or distributive, component to 
them. 

Rnally, the author claims that the handling of these 
conflicts offers a way for the political enhancement 
of urban planning and, at the same time, a 
contribution for the reconciling of the latter with the 
ecological concern that modem urban planning had 
in its inception, but abandoned along the years. 

Este VII Congreso lberoamericano de Urbanismo 
se ha propuesto rescatar dos temas que Ia plani- 

ficación urbana, tal como se Ia ha practicado en 
América Latina y otras regiones del mundo a lo 
largo de este siglo, dejó de lado muy temprana- 
mente: Ia región y el medio ambiente. 

Fueron estas preocupaciones centrales de 
Ebenezer Howard, de Patrick Geddes y de Lewis 
Mumford, los padres del urbanismo moderno.  
Ellos eran mucho más que planificadores físicos. 
Fueron pensadores sociales que formularon pro- 
puestas de reforma urbana y territorial visiona-  
rias. Bajo Ia influencia de Ia tradición anarquista, 
postularon Ia inserción respetuosa de lo urbano  
en Ia región y en su entomo natural y nos invita- 
ron a construir formas de vida urbana con el sello 
de lo comunitario y de Ia descentralización políti-  
ca (Hall, I988). 

Después de una larga vuelta que casi alcanza un 
siglo, período en que sus propuestas fueron vir- 
tualmente olvidadas o trastocadas ilegítimamente 
en esquemas meramente morfológicos vaciados  
de su impulso reformista original, Ia crisis de 
nuestras ciudades nos ha llevado de vuelta a sus 
ideas (ver, por ejemplo, Luccarelli, 1995 y Martínez 
Alier 1995). Cada vez son más los que procla-  
man Ia necesidad de insertar las ciudades en Ia 
región, de revalorizar Ia dimensión ecológica y 
ambiental del fenómeno urbano, y de promover  
Ia descentralización política como forma de en- 
frentar las crisis de falta de gobierno o, en el otro 
extremo, de gobernabilidad que enfrentan las ciu- 
dades contemporáneas. 

El tema que quiero discutir hoy es el de los con- 
flictos ambientales, que se están generalizando  
en América Latina y, diría, también en el mundo. 
 

* Conferencia presentada ante el Plenario del VII Congreso Iberoamericano de Urbanismo, Pamplona, 
España, septiembre 24-26 de 1996.  

** Sociólogo y Ph.D. en Planificación Unbana. Profesor del Instituto de Estudios Urbanos, Universidad 
Católica de Chile. 

Revista eure (Vol. XXII, Nº 68), pp. 77-91, Santiago de Chile, abril 1997 

  



 
 

Conflictos ambientales y desarrollo sustentable de las regiones urbanas 
Francisco Sabatini 

 

	
  

	
  

La expansión exportadora de recursos naturales, 
las renovadas tendencias de urbanización, Ia 
mayor conciencia ambiental y el predominio de  
las libertades democráticas, se cuentan entre los 
factores que están estimulando Ia aparición de 
estos conflictos ambientales por toda América 
Latina. 

Los conflictos surgen en localidades rurales y en 
ciudades menores y, asimismo, son planteados  
por los habitantes de las ciudades mayores. Ar- 
gumentaré que estos conflictos ambientales son, 
en realidad, conflictos sociales por el control de  
los territorios y, en tanto tales, tienen gran rele- 
vancia para el urbanismo. Se trata de conflictos 
originados por cambios en los usos del suelo, Ia 
esencia del desarrollo urbano, y por Ia distribu-  
ción de las externalidades derivadas de esos 
cambios, un fenómeno territorial. Por lo mismo,  
los conflictos ambientales no son, en lo funda- 
mental, distintos que los conflictos urbanos deri- 
vados del desarrollo de proyectos inmobiliarios o  
de infraestructura. 

lntentaré convencerlos a ustedes que estos con- 
flictos ambientales o territoriales representan opor- 
tunidades de gestión y de cambio especialmente 
importantes para enfrentar el desafío que nos 
plantea el estado actual de nuestras ciudades y  
las tendencias del desarrollo urbano. Así, el tema 
de los conflictos ambientales se ubica en Ia inter- 
sección de los desafíos principales que enfrenta  
el urbanismo en nuestros días: a saber, los de 
rescatar Ia perspectiva regional y medioambiental, 
y elevar nuestra capacidad de conducción del 
proceso de desarrollo urbano; en definitiva, me- 
jorar nuestra capacidad de planificación, en el 
sentido estricto que debe tener este término como 
anticipación del futuro, como reducción de Ia in- 
certidumbre. 

En el centro de lo que discutiremos está ubicada  
Ia tensión fundamental que define el desarrollo  
del territorio y Ia calidad de vida -los temas de  
este VII Congreso- en nuestra sociedad contem- 
poránea. Se trata de Ia tensión entre las fuerzas 
económicas globales, de escala planetaria, y Ia 
lógica, necesariamente local, de los territorios en 
que se despliega Ia vida cotidiana y se define Ia 
calidad de vida de Ia población. 

Después de caracterizar brevemente Ia crisis  
actual de Ia planificación urbana, lo que me lle- 
vará a enfatizar Ia necesidad de mejorar nuestra 
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capacidad de gestión política de las ciudades, 
discutiré en Ia segunda sección las profundas 
transformaciones en curso en Ia cultura y los sis- 
temas políticos latinoamericanos. La proliferación 
de los conflictos ambientales y territoriales es  
parte de este nuevo panorama político, panora-  
ma que tiene como una de sus notas altas Ia ge- 
neralización de incertidumbres de todo tipo en Ia 
vida social (no debemos perder de vista que el 
predominio de Ia incertidumbre es Ia negación 
misma de Ia planificación). 

Por último, en Ia tercera parte caracterizaré los 
conflictos ambientales y territoriales, para lo que 
me apoyo en las conclusiones de investigacio-  
nes empíricas que hemos realizado en Chile en  
los últimos tres años. Destacaré lo que parecen  
ser las potencialidades de estos conflictos como 
ámbitos de gestión del territorio, esto es, de ges- 
tión del desarrollo de las "regiones urbanas" que 
los precursores del urbanismo proponían como 
objeto prioritario de reflexión y de acción. 

Crisis de Ia planificación urbana  
y capacidad de gestión política 

La crisis que enfrentan nuestras ciudades no es 
menor. Con Ia masificación del uso del automóvil, 
tan decidida como tempranamente denunciado  
por Lewis Mumford, y, más recientemente, con Ia 
fuerte penetración capitalista en el negocio inmo- 
biliario, estamos asistiendo al deterioro más o 
menos rápido de los valores más esencialmente 
urbanos: en lo funcional, Ia accesibilidad y mo- 
vilidad internas, de las cuales dependen, entre 
otros, Ia realización de las oportunidades econó- 
micas brindadas por Ia ciudad; y en lo social y 
cultural, Ia posibilidad del encuentro con los otros  
y de Ia práctica abierta de Ia diversidad, de lo  
que dependen las aspiraciones de progreso cul- 
tural y de integración social. 

Estos son los valores de Ia ciudad que han ejer- 
cido tanto atractivo sobre los millones y millones  
de seres humanos que se han mudado a ellas  
en el transcurso del último siglo y medio, muchas 
veces como forma de escapar del espacio  
limitante y socialmente controlado de Ia comuni- 
dad rural. La ciudad, como reino de Ia libertad,  
de las oportunidades materiales y económicas, 
como ámbito de seguridad contra los riesgos 
naturales y como posibilidad de encuentro y de 
reconocimiento con los otros, está perdiendo vi- 
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talidad, está siendo traicionada por Ia complici-  
dad que contra su acervo social, cultural y 
ecológico promueven, directa o indirectamente,  
las fuerzas de Ia globalización económica. Pero  
Ia crisis de Ia planificación urbana es muy ante- 
rior. Tan sólo se ha exacerbado en las últimas 
décadas. 

La planificación urbana moderna nació en Ia ln- 
glaterra del siglo pasado para hacer frente a las 
externalidades y problemas que se agravaban con 
el crecimiento de las ciudades industriales: Ia 
contaminación, los incendios y las plagas produ- 
cidos por el uso mixto del suelo (industrial y resi- 
dencial, especialmente), por las altas densidades  
y por Ia precariedad de las construcciones y de  
los servicios sanitarios urbanos. La respuesta 
desde el Estado fueron Ia zona funcional homo- 
génea (un solo uso permitido en un área dada) y 
los códigos de construcción. Se inauguró así una 
forma de gestión ambiental y territorial, basada  
en Ia "zonificación" de los usos del suelo, que 
hemos denominado planificación urbana. 

Sin embargo, Ia zonificación está quedando rela- 
tivamente obsoleta. El avance de Ia medicina y  
el desarrollo de los servicios sanitarios han posi- 
bilitado grandes logros en materia de salud públi- 
ca. Y las nuevas tecnologías productivas son cada 
vez más amables ambientalmente. De tal forma,  
los riesgos ambientales que justificaron en su 
origen a Ia planificación urbana moderna tienden  
a disminuir o a desaparecer. 

Aún más, Ia misma planificación urbana puede  
ser considerada causa de problemas. Primero, Ia 
zona funcional homogénea en ciudades de ma-  
yor tamaño aleja entre sí a gente y actividades  
que deben interactuar físicamente. Los viajes 
necesarios crecen en número y extensión, contri- 
buyendo a Ia congestión, contaminación del aire  
y demás problemas asociados. Las nuevas tec- 
nologías, catalogadas como "limpias" desde el 
punto de vista ambiental", vuelven posibles e, 
incluso, recomendables los usos mixtos del sue-  
lo como forma de evitar estos viajes. 

En segundo Iugar, Ia zona funcional homogénea 
dificulta el desarrollo de Ia conciencia ambiental.  
La homogeneidad de las zonas, cada vez más 
extensas, reduce Ia información que tiene cada 
habitante sobre Ia compleja red de relaciones en 
que está involucrado (Rueda, 1994). La concien- 
cia que tenemos sobre los efectos en cadena que 
 

generan nuestras acciones en el sistema urbano, 
incluido el medio ambiente, es débil. Por carecer  
de esta conciencia, los habitantes no se movili-  
zan para mejorar Ia calidad de sus ciudades, sea  
a través de lo que hacen (como exigir, proponer  
y organizarse) o de lo que dejan de hacer o evi-  
tan hacer. En buena medida, los problemas 
ambientales de Ia ciudad contemporánea están 
radicados en Ia agresión "global" que se ejerce 
contra Ia región y ecosistemas naturales que Ia  
han acogido. Y Ia planificación urbana poco o  
nada tiene que decir frente a esto, especialmen-  
te cuando los mercados de tierras están siendo 
liberalizados y el desarrollo urbano entregado a  
las fuerzas del mercado, como parte de las refor- 
mas económicas neoliberales. 

La zonificación de los espacios urbanos en áreas 
homogéneas parece justiticarse más por objeti-  
vos de exclusión social que por reducir riesgos 
ambientales o evitar externalidades. La segrega- 
ción social es el fundamento de muchos nego-  
cios inmobiliarios. Me atrevería a decir que cons- 
tituye el fundamento principal del negocio inmo- 
biliario en las ciudades latinoamericanas. Más que 
por su diseño o funcionalidad arquitectónica, un 
espacio construido se vende bien por Ia "exclusi- 
vidad" de su localización. El uso de Ia zonificación 
y, especialmente, de Ia norma sobre tamaño mí- 
nimo de lotes con fines de segregar usos y gru-  
pos sociales que pueden afectar Ia valorización  
de un área parece ser un efecto universal y tem- 
prano de Ia planificación urbana. Existía ya, por 
ejemplo, en el código de zonificación de Ia ciu-  
dad de Nueva York de 1916, el primero de los 
Estados Unidos (Kelly, 1988). En las ciudades la- 
tinoamericanas este ha sido un fenómeno impor- 
tante. 

De tal forma, Ia zonificación acarrea problemas  
no tan sólo funcionales o ambientales vinculados 
con el transporte urbano. Favorece asimismo ten- 
dencias de desintegración social, con sus secue- 
las en drogadicción, delincuencia y otros proble- 
mas asociadas con Ia pérdida del sentido de 
comunidad. La globalización económica está 
acentuando en todo el mundo estas tendencias  
de polarización social (Dahrendorf, 1995). 

Fuera de Ia inercia de las tradiciones profesiona- 
les y de gestión pública detrás de Ia planificación 
urbana (Devas, 1993), Ia persistencia de esta vieja 
forma de hacer las cosas se explica por las fuer- 
zas e intereses económicos que mueven Ia eco- 
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nomía de las ciudades. El problema no es nimio; 
representa un enorme desafío político. Y en el 
centro de este desafío está Ia distribución de las 
llamadas "externalidades urbanas". De ella de- 
pende, en gran medida, Ia forma en que crecen  
las ciudades y evolucionan sus problemas. 

Los economistas urbanos, y no sólo ellos, hablan 
de Ia necesidad de internalizar las externalidades 
urbanas. Quien provoca, con su actividad, efec-  
tos hacia el entorno que significan costos para  
los demás debería ser enfrentado con esos cos-  
tos y tener que asumirlos. Lo mismo vale si los 
efectos que genera hacia los demás son positi-  
vos. En uno y otro caso, es conveniente, tanto  
en términos de eficiencia como de equidad so- 
ciales, que esa persona o empresa se haga car-  
go de esos costos o tenga Ia oportunidad de 
capitalizar los efectos positivos. Eso es internalizar 
las externalidades.  

Pero los economistas no lIegan mucho más allá  
del discurso. De hecho, el concepto de "exter- 
nalidades" o "efectos externos" existe desde hace 
unos cien años y todavía no vemos que se avan- 
ce sustantivamente en internalizar las 
externalidades en nuestras ciudades. ¿Por qué  
no se avanza? Los economistas dan razones 
técnicas: es muy difícil cuantificar las 
externalidades. Creo que ese no es el problema 
fundamental. La razón de mayor peso es que Ia 
distribución social de las externalidades respon-  
de a las estructuras sociales y de poder. En las 
ciudades se producen muchas externalidades 
positivas y muchas externalidades negativas y el 
arreglo predominante consiste en Ia distribución 
inequitativa de ambas. Mientras que las 
externalidades positivas, o beneficios de Ia urba- 
nización, se privatizan, las externalidades nega- 
tivas son socializadas. Las asume el Estado o  
las sufre Ia comunidad. 

El predominio de Ia zona funcional homogénea  
no hace sino agravar las cosas. Permite a quie-  
nes ocupan los barrios y áreas consolidadas de  
las ciudades "exportar" hacia el exterior de ellas  
las externalidades negativas, tanto ambientales, 
funcionales, como sociales (los pobres). El uso  
del automóvil permite salvar las grandes distan- 
cias que Ia segregación crea. La degradación 
ambiental de Ia región urbana, Ia congestión del 
tránsito, y Ia desintegración social que conduce a  
Ia consolidación de ghettos urbanos, son los al-  
tos costos que se pagan. La ciudad, como pro- 
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mesa de elevación cultural, oportunidades eco- 
nómicas e integración social, está siendo soca- 
vada, al mismo tiempo que enormes cantidades  
de pobres siguen trasladándose a ellas desde las 
áreas rurales de América Latina en busca de una 
vida mejor. 

Más que un desafío técnico, Ia crisis de Ia plani- 
ficación urbana encierra un desafío político. En 
torno a Ia distribución de las extremalidades se 
enfrentan, de una parte, las fuerzas económicas 
que se han hecho fuertes en las ciudades y, de 
otra, los intereses y valores de sus habitantes.  
Las propuestas innovadoras de Ia "planificación 
urbana estratégica" no escapan a este desafío, 
aunque lo encaran de mejor manera en Ia medi-  
da que enfatizan los aspectos relacionados con  
Ia capacidad de gestión pública. La esencia de Ia 
planificación urbana estratégica no está en el gran 
proyecto sino que reside en Ia dialéctica que se 
produce entre el Plan (que incluye diagnóstico y 
objetivos) y los grandes proyectos, en las rela- 
ciones de negociación que se establecen entre  
los actores más fuertes y en Ia movilización so-  
cial que pueda favorecer (Borja, 1996). 

El despertar de Ia sociedad civil latinoamericana 
explica que estos intereses encontrados se es-  
tén manifestando en un número creciente de 
conflictos ambientales y territoriales que cubren  
Ia amplia geografía de las regiones urbanas, lo 
mismo que las localidades rurales donde Ia eco- 
nomía primario-exportadora está en expansión. 
Suelen surgir en torno a los grandes proyectos 
productivos, de infraestructura e inmobiliarios que 
Ia globalización de las economías está 
acicateando. 

Cambios en Ia cultura política 
latinoamericana: el despertar de  
Ia sociedad civil 

El panorama político de América Latina ha cam- 
biado drásticamente en las últimas décadas. La 
democracia política es generalizada y estable 
cuando lo común eran los golpes de estado y los 
gobiernos de facto. Y no se trata de una moda 
internacional o de una imposición externa, como  
lo podría sugerir el caso de Haití. Los latinoame- 
ricanos han defendido Ia democracia en las ca-  
lles contra Ia corrupción, como lo demuestran los 
movimientos de masas que acompañaron el fin 
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anticipado de los gobiemos de Fernando Collar  
en Brasil y de Carlos Andrés Pérez en Venezue-  
la. Los latinoamericanos también han respaldado 
los procesos de purga y saneamiento democáti- 
cos en muchos otros países como, por ejemplo, 
México, Colombia y Ecuador. En estas 
movilizaciones de Ia sociedad civil se mezclan 
objetivos pro-democráticos con otros, como Ia 
lucha contra Ia corrupción y Ia influencia de las 
mafias de Ia droga, o Ia defensa de los derechos 
humanos. 

Este despertar de Ia sociedad civil y los cambios  
en Ia cultura política obedecen a factores que, 
teniendo mucho en común con lo que sucede en 
otras latitudes, presentan rasgos específicamente 
latinoamericanos. La revisión de estos factores  
nos permitirá, de paso, entender lo que parece  
ser Ia paradoja universal de Ia democracia de 
nuestros días, y que se manifiesta con especial 
fuerza en América Latina: al mismo tiempo que  
Ia democracia se generaliza y recibe el respaldo 
popular, crecen entre Ia población Ia apatía y dis- 
tanciamiento respecto de Ia política formal. 

(i)  La masiva introducción de inseguridad en Ia 
vida de Ia gente 

El deterioro ambiental, Ia "flexibilización" de los 
mercados de trabajo, Ia reestructuración de las 
economías y el debilitamiento del Estado del Bien- 
estar, son todos factores universales de pro- 
ducción de inseguridad entre Ia gente. En el pa- 
sado, Ia inseguridad provenía de nuestra falta de 
control sobre los fenómenos naturales; ahora 
proviene de nosotros mismos, de Ia destrucción  
del medio ambiente y de fenómenos como las 
migraciones, Ia corrupción, las mafias, y Ia inse- 
guridad laboral, todos hechos de gran importan-  
cia en América Latina. Giddens habla de Ia "in- 
certidumbre manufacturada" (1994). 

(ii)  La mayor conciencia y capacidad de reflexión 
crítica de Ia población 

El carácter "manufacturado" de Ia incertidumbre 
tiene de positivo que promueve entre Ia gente una 
mayor reflexión crítica sobre Ia organización so- 
cial y política que nos hemos dado como seres 
humanos, sobre nuestras metas colectivas y nues- 
tros valores. Esta reflexión crítica ha sido estimu- 
lada por Ia revolución de las comunicaciones y,  
en particular, por Ia 'televisión global", de fuerte 
expansión en América Latina. 

(iii) El surgimiento de nuevos valores 

No cabe duda que hay nuevos valores universa-  
les que se han ido afianzando entre Ia población  
de todos los países. Los derechos humanos, Ia 
democracia y el medio ambiente son tal vez los 
principales. Las identidades étnicas y culturales 
fuertemente asociadas al territorio representan  
otro de los valores universales en ascenso. Está, 
asimismo, el valor de Ia felicidad al límite del hedo- 
nismo. La orientación hacia lo lúdico y hacia vivir  
el tiempo presente, un fenómeno universal pro-  
pio de tiempos de crisis (Pronovost, 1989), se ex- 
presa hoy con claridad entre los latinoamerica-  
nos, especialmente entre su juventud. La asis- 
tencia a los estadios de fútbol y Ia renovada fuer- 
za de los carnavales y festivales, así Io prueban. 

(iv)  El debilitamiento universal de las ideologías 
políticas 

Este debilitamiento está llevando al retroceso o 
desaparición de las propuestas de transforma-  
ción social global que eran parte característica  
del panorama político latinoamericano. De alguna 
manera los nuevos valores las sustituyen. Sin 
embargo, al menos hasta ahora, dichos valores  
se han fortalecido más como reacciones de las 
personas contra las poderosas fuerzas que han 
trastocado sus vidas y que los han sumido en 
incertidumbres de distinto tipo, que como parte  
de nuevas propuestas de transformación social, 
más allá de que pudieran favorecerlas en el futu- 
ro. 

(v)  La concentración de Ia gente en los asuntos 
que afectan su vida diaria 

La salud, Ia pobreza, el medio ambiente y Ia 
delincuencia son, entre otros, los temas que más 
preocupan a las familias latinoamericanas. Están 
todos marcados por Ia incertidumbre y Ia inse- 
guridad social. 

Los cinco factores mencionados están facilitando  
el surgimiento de una nueva realidad política en 
América Latina. Los siguientes tres son tal vez  
los principales cambios en proceso: 

(i)  El primero de ellos es el retroceso de las 
concepciones instrumentales de Ia democracia 

La idea de democracia llegó a ser equivalente  
para los latinoamericanos al principio ético de Ia 
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integración social o de Ia así llamada "democra-  
cia social". La ciudadanía se equiparaba con el 
respeto y realización de "derechos sociales", ta-  
les como vivienda, empleo y salud. Esta visión 
favoreció una relación de dependencia respecto  
del Estado. Antes que una reivindicación de au- 
tonomía "frente al Estado", Ia democracia pasó a 
representar Ia protección de Ia gente por parte  
del Estado (Faletto, 1992). También Ia derecha 
supeditó Ia democracia política al desarrollo eco- 
nómico, y cuando lo consideró necesario alentó  
u organizó golpes de Estado. Hoy asistimos a Ia 
revalorización de Ia idea liberal europea origina-  
ria de Ia democracia que Norberto Bobbio identi- 
fica como Ia concepción minimalista de Ia demo- 
cracia, o conjunto de reglas procesales que in- 
cluyen las elecciones periódicas y las libertades  
de asociación y de opinión (1992). 

(ii)  El segundo cambio corresponde a Ia desarti- 
culación de Ia vieja matriz política 

Bajo el modelo proteccionista de industrialización 
por sustitución de importaciones, el Estado lati- 
noamericano subsumía a Ia economía y a Ia so- 
ciedad; las controlaba y dirigía su evolución. Los 
negocios privados solían depender más de medi- 
das de protección, subsidios o apoyos especia-  
les de las autoridades que de Ia competencia en 
los mercados. Por otra parte, el Estado tendía  
su manto protector sobre Ia sociedad reconocien- 
do y financiando nuevos "derechos sociales". La 
crisis y reestructuración del capitalismo, Ia refor- 
ma económica neoliberal y el avance de los nue- 
vos valores de Ia globalización están favoreciendo 
Ia desarticulación de esta vieja matriz política 
latinoamericana. 

Las medidas de privatización, liberalización de 
mercados y racionalización del gasto público es- 
tán redefiniendo Ia relación entre Estado y eco- 
nomía y entre Estado y sociedad. Los tres polos 
han cobrado autonomía entre sí. Desde un plano 
de mayor equilibrio de fuerzas, Estado y econo- 
mía han establecido una alianza estratégica en  
pro de Ia competitividad económica internacional, 
aunque cargada de tensiones políticas. Por su 
parte, Ia sociedad ha sido 'externalizada" respecto 
del Estado. La protección paternalista ha dismi- 
nuido o desaparecido, y Ia población ha quedado 
librada a las oportunidades que el crecimiento de  
Ia economía pueda brindarle. El "chorreo" ha 
pasado a ser, en los hechos, Ia más importante  
de las políticas sociales de los gobiernos latinoa- 
mericanos. 
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El populismo, Ia modalidad de acción política más 
común y más propia de Ia matriz tradicional, y el 
proteccionismo, expresión de Ia tutela estatal en  
el área de Ia economía, están en retroceso en 
nuestro continente. Queda planteada Ia duda  
sobre hasta qué punto Ia desintegración de esta 
matriz política implicará también cambios en pau- 
tas culturales mucho más antiguas que el mode-  
lo de 'industrialización sustitutiva", especialmen-  
te Ia que se refiere al rol tutelar que ha tenido el 
Estado sobre las sociedades latinoamericanas 
desde el momento mismo de Ia Conquista espa- 
ñola. El paternalismo estatal y el centralismo 
político son realidades culturales, en gran medi-  
da heredadas de los españoles, que podrían estar 
iniciando un retroceso. 

(iii)  Un tercer cambio es Ia pérdida de contenido 
social de Ia política formal y su distancia res- 
pecto de los intereses de Ia gente 

El retroceso de las concepciones instrumentales  
de Ia democracia y el ascenso del modelo 
neoliberal de desarrollo han drenado a Ia política 
oficial latinoamericana de parte importante de sus 
contenidos propositivos, en particular de aquellos 
referidos a Ia superación de Ia pobreza y las desi- 
gualdades sociales. Y eso ocurre precisamente 
cuando las desigualdades sociales se acentúan 
(CEPAL, 1995). 

Los partidos políticos se han vuelto doblemente 
cupulares: respecto de sus militantes y respecto  
de Ia base social. Han dejado de cumplir sus 
funciones de mediación entre el Estado y las 
demandas de Ia sociedad civil (Mires, 1994; 
Moisés, 1994). Aparecen insertos en Ia máquina 
del Estado y preocupados de Ia buena marcha  
de Ia estrategia económica o de acrecentar sus 
cuotas de poder, más que de las demandas de Ia 
gente. Esta es una tendencia igualmente válida 
para países en que el divorcio entre ciudadanos  
y partidos políticos ha sido siempre marcado,  
como Brasil y Bolivia, o para países con siste-  
mas de partidos más arraigados y estables, como 
Chile y Uruguay. La apatía de Ia población con Ia 
política oficial es, de hecho, invariablemente regis- 
trada en las encuestas de opinión, aún en casos, 
como el chileno, que -según Moisés (1994)-  
cuenta con el sistema de partidos tal vez más 
estable y con mayor arraigo popular en el conti- 
nente. 

Los factores y tendencias de cambio cultural y 
político discutidos crean expectativas razonables 
 

  



 
 

Conflictos ambientales y desarrollo sustentable de las regiones urbanas 
Francisco Sabatini 

 

	
  

	
  

de que se pueda evolucionar hacia una matriz 
política más igualitaria y democrática en América 
Latina. La vieja matriz se ha desarticulado. Sus  
tres polos -Estado, economía y sociedad- han 
ganado autonomía, pero no ha surgido una for-  
ma de relación estable entre ellas. El Estado y Ia 
economía corporativa han recompuesto sus rela- 
ciones, en buena medida sobre Ia base de mar- 
ginar a Ia sociedad civil. Resta Ia inclusión de  
este tercer polo, el más debilitado por Ia crisis y  
el modelo económico. La activación de Ia socie- 
dad civil de las últimas décadas, en parte cau-  
sada por esta marginación y por el deterioro de  
las condiciones materiales y subjetivas de vida, 
fundamenta esas expectativas. 

La incapacidad del modelo económico neoliberal  
de combinar crecimiento con redistribución social 
de Ia riqueza está acelerando cambios en Ia cul- 
tura política latinoamericana que se inscriben en 
tendencias mundiales y que han tenido y tendrán 
como principal actor a Ia sociedad civil. A pesar  
de llevar cierto tiempo, el ascenso de Ia sociedad 
civil es un proceso histórico que aún no ha per- 
dido fuerza y vigencia (Friedmann, 1996). 

Conflictos ambientales:  
oportunidad para Ia gestión  
territorial 

Los conflictos que nos ocupan se suscitan entre 
actores de una localidad por intereses contrapues- 
tos en torno al impacto ambiental o las externa- 
lidades de una determinada actividad o proyecto. 
Los principales impactos los producen grandes 
proyectos productivos, inmobiliarios o de infraes- 
tructura como los que irán dominando Ia escena  
de las "regiones urbanas" latinoamericanas bajo  
Ia globalización económica. 

Se trata de conflictos locales o in situ que deben 
diferenciarse de los conflictos "de enfoque" rela- 
tivos a políticas ambientales, donde intervienen 
fuertemente las diferencias valóricas (Bingham, 
1986). En los conflictos ambientales locales son 
importantes, en cambio, los intereses y Ia infor- 
mación -o desinformación- que posean los acto-  
res sobre las externalidades y sus consecuen-  
cias sobre Ia calidad de vida, el medio ambiente  
y Ia economía locales. 

El estudio de este tipo de conflictos en Chile nos  
ha permitido aquilatar Ia oportunidad que ellos 
abren para el ejercicio de estilos de planificación 
territorial que puedan aspirar a modificar las ac- 
tuales tendencias de deterioro del nivel de vida 
asociadas a Ia globalización económica. La eco- 
nomía chilena ha estado creciendo rápido y en 
forma estable ya por doce años. Muchos de los 
proyectos en que se basa ese dinamismo están 
generando importantes impactos o externalidades 
debido a su orientación hacia Ia explotación de 
recursos naturales o por tratarse de proyectos 
inmobiliarios. Las comunidades vecinas afectadas 
se están movilizando para defender sus "espa-  
cios vitales" (Friedmann, 1988). Chile tiene una 
larga tradición de acción social y política en Ia  
base de Ia sociedad, lo que favorece el surgi- 
miento de estos conflictos ambientales y territo- 
riales. 

Entre los conflictos que hemos estudiado en Chile 
destacan los siguientes (1): 

- el generado por una fundición de cobre que 
arroja lluvia ácida sobre Ia pequeña localidad 
urbana de Puchuncaví y el valle circundante  
de agricultores pobres en Ia costa central del 
país; 

- el planteado entre una empresa asiática que 
busca extraer madera en bruto de bosques 
autóctonos en Ia meridional isla de Chiloé y  
las comunidades indígenas locales que están 
defendiendo su territorio, su economía y su 
cultura, y han logrado paralizar el proyecto; 

- los conflictos que ha suscitado en los últimos 
años Ia búsqueda de nuevos sitios para de- 
positar Ia basura de Ia ciudad de Santiago en 
áreas urbanas periféricas de bajos ingresos; 

- el que ha enfrentado a amplios sectores de  
Ia comunidad de Ia ciudad de Antofagasta, en 
el Norte de Chile, con Ia empresa Escondida,  
Ia más grande productora privada de cobre  
fino en el mundo, a raíz de los impactos 
ambientales y urbanos de Ia instalación in- 
dustrial y portuaria que esa empresa ha inau- 
gurado en años recientes en el borde sur de  
Ia ciudad; 

- el suscitado por Ia construcción de un ga- 
soducto para abastecer de gas natural a San- 
tiago con los residentes de un área suburba-  
na de Ia ciudad por las extrernalidades gene- 
radas, especialmente el riesgo. 
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Origen y evolución de los conflictos 
ambientales locales 

El diagrama siguiente (tomado de Sabatini, 1994) 
resume el origen y evolución de un conflicto 
ambiental local, y permite destacar algunas de  
sus características centrales. Un determinado im-  
pacto ambiental provocado por un proyecto se 
traduce en un problema ambiental cuando exis-  
te conciencia sobre su gravedad. Por mucho tiem- 
po, impactos ambientales como los causados por 
humos de chimeneas industriales o externalidades 
urbanas como las asociadas a Ia congestión del 
tránsito, se han tenido por indicadores y hasta 
símbolos de progreso. Con el aumento de Ia 
conciencia ambiental esos impactos están sien-  
do reconocidos como problemas que deben 
solucionarse. 

La conciencia ambiental incluye información so-  
bre los impactos, así como Ia interpretación de  
esa información a Ia luz de intereses y valores.  
El contexto social y cultural es importante en Ia 
formación de esa conciencia, cuyo aumento esti- 
mula Ia acción organizada de Ia comunidad local 
para resistir las externalidades y los impactos 
asociados. Es entonces cuando se generan los 
conflictos. 

Debe tenerse en mente que los problemas am- 
bientales son inherentemente conflictivos. Es  
difícil cuantificarlos, identificar sus causas y sus 
responsables, y precisar quiénes se benefician y 
perjudican con ellos (Guimaraes, 1991). El cono- 
cimiento sobre estos problemas es, por tanto, 
parcial o hipotético. En realidad, todo conocimien- 
to científico lo es. Pero en estos casos, por tra- 
tarse de problemas planteados por Ia realización  
de grandes proyectos productivos o inmobiliarios,  
el espacio de incertidumbre que media entre co- 
nocimiento y decisiones que afectan el uso del 
territorio está cruzado por importantes intereses: 
ganancias económicas, por una parte, y calidad  
de vida y control de los espacios vitales, por otra. 

La relación de fuerzas entre las partes o intere-  
ses en disputa es Ia variable clave que define Ia 
evolución que tenga Ia situación planteada por el 
impacto ambiental. En ese sentido los conflictos 
ambientales locales deben ser considerados con- 
flictos políticos. La relación de fuerzas determina  
si los problemas se expresan como conflictos, y 
cuál es Ia forma de su resolución. Esta puede ser 
Ia negociación ambiental o altemativas no-demo- 
cráticas, como las típicas decisiones administra- 
 

tivas de los gobiernos en favor de los intereses 
económicos a expensas del medio ambiente y Ia 
calidad de vida local (salida #1 en el diagrama). 

El primer recurso que una comunidad utiliza para 
defenderse es el establecimiento formal de un 
recurso judicial (salida #2 en el diagrama). Un  
fallo judicial en favor de Ia comunidad o grupos  
de ella, aunque sea posteriormente revocado por 
un tribunal de alzada, eleva considerablemente  
Ia fuerza de Ia parte débil y le permite forzar Ia 
negociación. De tal forma, al alcanzar un nivel 
apreciable de organización, tal vez con el apoyo  
de un fallo judicial favorable, Ia comunidad gene-  
ra las condiciones para que el conflicto sea re- 
suelto por medio de una negociación. El contexto 
político, económico y legal puede contribuir a este 
mayor equilibrio de fuerzas. La vigencia de un 
régimen democrático y Ia vigilancia ambiental 
internacional son dos factores de contexto que 
contribuyen decisivamente a fortalecer Ia posición 
de las comunidades locales. 

Lo usual es que Ia negociación sea de tipo infor- 
mal, al menos en un principio (salida #3 en el 
diagrama). La negociación informal se caracteri-  
za porque las partes no reconocen estar nego- 
ciando a pesar de que lo hacen veladamente. La 
fuerza de Ia parte débil es suficiente como para  
que los causantes de los impactos (empresas)  
no puedan ignorarla. Por medio de Ia denuncia o 
de otros recursos Ia comunidad puede infligir 
costos a las empresas. Entonces, lo que se esta- 
blece es una negociación velada en que se 
intercambia silencio respecto del problema am- 
biental por una serie de contribuciones de Ia 
empresa hacia Ia comunidad. La empresa apare- 
ce interesada en hacer aportes a las escuelas 
locales o al cuartel de bomberos, entre muchas 
otras posibilidades. También intenta "cooptar'' a  
los actores más activos de Ia comunidad. En rea- 
lidad esta negociación ambiental informal es una 
suerte de "extorsión cruzada": los intentos por 
aquietar Ia movilización de Ia comunidad a través 
de las donaciones y Ia "cooptación" de los líde-  
res, es respondida por los intentos de grupos 
locales por explotar Ia debilidad relativa de las 
empresas. La pobreza puede inclinar a los resi- 
dentes a usar este poder para extorsionar a las 
empresas a cambio de no agitar el tema ambien- 
tal. Otro factor que favorece esa salida es Ia 
convicción de que las autoridades están de lado  
de las empresas y de que no se conseguirá 
modificar significativamente los impactos. Enton- 
ces, se impone el pragmatismo y se intenta al 
 

 

eure 85 

  



 
 

Conflictos ambientales y desarrollo sustentable de las regiones urbanas 
Francisco Sabatini 

 

	
  

	
  

menos conseguir "algo". La línea que separa Ia 
compensación ambiental por los daños causados 
de Ia simple extorsión es borrosa. 

Cuando Ia comunidad está en condiciones aún 
superiores de fuerza como para desencadenar 
cambios importantes en las actividades que ori- 
ginan las externalidades, entonces es probable  
que logre constituir mesas de negociación am- 
biental formal (salida #4 en el diagrama). Esta 
situación aún representa una excepción más que  
Ia regla en América Latina. Mientras que en paí- 
ses desarrollados las preocupaciones de los ex- 
pertos aparecen centradas en cómo conducir Ia 
negociación ambiental formal, en América Latina  
el desafío es como sentar a los actores en con- 
flicto a las mesas de negociación. Para Ia plani- 
ficación urbana, y especialmente para el enfoque 
de "planificación urbana estratégica", el desafío  
es precisamente el de crear instancias formales  
y procedimientos adecuados que permitan me-  
diar y negociar los intereses y conflictos existen- 
tes entre los actores del desarrollo urbano, a  
saber, los promotores inmobiliarios, gobiernos 
locales, agencias de inversión en obras de infra- 
estructura y vecinos, principalmente. 

El carácter político de los conflictos ambientales  
se demuestra también por el hecho de que las 
cuestiones técnicas suelen no ser las más 
gravitantes en definir Ia salida a estos conflictos. 
Los aspectos técnicos e, incluso, los juicios cien- 
tíficos relacionados con el caso son contro- 
vertibles, y pueden ser objeto de manipulación.  
Por su lenguaje difícil y por su arrogancia cientí- 
fica, "los ingenieros y otros fríos y desapasionados 
expertos" no logran jugar bien el complicado jue- 
go de Ia negociación ambiental y terminan des- 
empeñando un rol secundario, nos advierte 
Gorczinsky (1991). Por su parte, Susskind et al. 
(1983) destacan las limitaciones del conocimien-  
to científico como base para Ia resolución de dis- 
putas ambientales, y cómo este hecho reduce Ia 
efectividad de las salidas judiciales a los conflic- 
tos. Las salidas judiciales tienen el gran inconve- 
niente de que usualmente no resuelven los te-  
mas de fondo limitándose a actuar en torno a 
cuestiones formales. 

Los conflictos y Ia distribución de Ia 
riqueza, Ia pobreza y el centralismo 
político 

La "extorsión cruzada" en que consists Ia nego- 
ciación ambiental informal nos revela que, en 
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último término, lo que está en disputa es Ia dis- 
tribución de Ia riqueza generada por los proyec- 
tos. Un caso "de laboratorio" es el de minera 
Escondida. Se trata de una empresa que funcio-  
na con altos estándares ambientales, superiores  
a todas las empresas mineras, industriales o 
portuarias cercanas. Sin embargo, sus activida-  
des fueron resistidas y denunciadas como dañi- 
nas para el medio ambiente por un amplio es- 
pectro de grupos de Antofagasta. Nuestro estu-  
dio reveló que Ia gente estaba consciente del alto 
nivel de gestión ambiental de Ia empresa y, sin 
embargo, apoyaba las críticas de los ecologistas. 
Entre las razones para explicar esa incongruen-  
cia destacaba una: Escondida gana mucho dine-  
ro y no contribuye suficientemente al desarrollo 
local (ver Geisse y Sabatini, 1993). 

De esta forma, los conflictos por Ia distribución  
de las externalidades negativas de los proyectos 
suelen ser parte de conflictos más comprehen- 
sivos por Ia distribución de Ia riqueza generada  
por los proyectos. Bajo situaciones de pobreza, 
este carácter político-distributivo de los conflictos 
ambientales es más marcado. Será más alta Ia 
predisposición de Ia gente a reclamar una parti- 
cipación local más significativa en Ia distribución  
de los beneficios generales del proyecto, y más 
probable que Ia reclamación por las externali- 
dades sea puesta en esta perspectiva. 

La relación entre pobreza y medio ambiente es  
más compleja de lo que parece a primera vista.  
No es tan simple como que los pobres estén siem- 
pre dispuestos a sacrificar su calidad de vida por 
empleos o ingresos. La pobreza no es una sim-  
ple carencia o déficit, como se Ia suele definir 
administrativamente desde los escritorios de los 
funcionarios públicos. Las comunidades pobres 
tienen economías e identidades territoriales que 
defender, las que pueden ser avasalladas por las 
grandes empresas. El ecologismo practicado por 
los pobres en muchas partes de América Latina  
es prueba de ello (Martínez Alier, 1995;  
Sepúlveda, 1995; Sabatini y Mena, 1995; Sabatini, 
1996). 

En efecto, Ia pobreza empuja a Ia gente a prac- 
ticar un ecologismo que abre perspectivas de 
cambio social más profundas. La discusión 
distributiva que desencadenan los conflictos am- 
bientales enfrenta a los dos extremos de Ia esca-  
la social de Ia "comunidad global": las corpora- 
ciones transnacionales y los pobres de los paí-  
ses en desarrollo. La idea de que sólo cuando se 
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alcanza un cierto nivel de desarrollo Ia población 
valora lo ambiental, debe ser cuestionada. La 
mayor conciencia ambiental existente en países 
desarrollados en comparación con los de Améri-  
ca Latina, es probable que se relacione más con  
Ia vigencia de las libertades democráticas que con 
el nivel de desarrollo. La tenaz oposición de los 
indígenas de Chiloé al proyecto maderero de Ia 
empresa asiática, a pesar de su extrema pobre-  
za y del estímulo económico que el proyecto  
podría significar para Ia zona, es un ejemplo del 
ecologismo de los pobres. 

En términos generales, sean o no pobres, los 
residentes de una localidad rural o de un barrio 
urbano quieren y necesitan el crecimiento econó- 
mico. Lo usual es que Ia mayoría de ellos, si es  
que no todos, tienden a acoger los proyectos.  
Pero también buscan proteger su calidad de vida. 
Deben ser pragmáticos. Por eso es que los resi- 
dentes locales son tal vez los actores más 
vitalmente interesados en el desarrollo sustenta- 
ble, en combinar, en cada localidad concreta, el 
crecimiento económico con Ia protección del  
medio ambiente y Ia calidad de vida. Esta es una 
de las razones principales que justifican los es- 
fuerzos por promover Ia participación social en Ia 
gestión territorial y por descentralizar todo lo po- 
sible las decisiones relativas a estos proyectos  
en favor de las comunidades locales. 

El centralismo político característico de América 
Latina, sin embargo, obstaculiza que los conflic-  
tos ambientales y territoriales tengan una salida  
a través de Ia negociación formal descentraliza-  
da entre las partes. Los obstáculos centralistas  
son de dos tipos: Ia falta de apoyo y recelo del 
Estado frente a Ia organización de Ia comunidad 
(Sabatini, 1995) y las tendencias a Ia centraliza- 
ción de los conflictos cuando éstos se producen, 
tanto en términos de sus contenidos como de Ia 
gestión de su salida (Sepúlveda, 1995b). La cen- 
tralización de los contenidos de los conflictos  
suele ocurrir con Ia intervención de agencias del 
gobierno nacional y de organizaciones ecologistas 
en los conflictos locales. Estos actores tienden a 
sobreenfatizar Ia dimensión ecológica de estos a 
expensas de su dimensión territorial. Muchas  
veces los conflictos son más por el control de las 
economías territoriales y los espacios vitales de  
Ia gente que por Ia conservación de los bosques  
o los recursos pelágicos bajo explotación. Antes 
que Ia conservación de recursos ambientales 
específicos, lo que está en juego es el control del 
 

territorio local, que incluye Ia conservación del 
medio ambiente. 

Las tensiones asociadas a los  
conflictos: oportunidades de  
planificación y gestión territoriales 

Los conflictos ambientales y territoriales conlle-  
van ciertos espacios de libertad e interesantes 
posibilidades desde el punto de vista de Ia plani- 
ficación y de Ia gestión territoriales. Estos espa- 
cios de libertad se vinculan con una serie de ten- 
siones, ambivalencias e indefiniciones estructu- 
rales asociadas a los conflictos que pueden ser 
interpretadas y resueltas de distintas maneras. 
Enseguida discutiré tres de estos espacios de 
acción política (2). 

Antes, es oportuno destacar Ia diferencia que  
debe existir entre tareas gubernamentales de 
gestión territorial y las de planificación territorial. 
Mientras las primeras implican capacidad de en- 
tender y operar dentro de Ia dinámica de los 
mercados y su expresión en Ia ocupación del 
territorio, las segundas implican el ejercicio de Ia 
anticipación. Existe hoy por hoy Ia peligrosa ten- 
dencia de renegar de Ia planificación sustituyén- 
dola por Ia idea de gestión. En América Latina, Ia 
liberalización de los mercados de suelo y, en 
general, el ascenso neoliberal han favorecido esta 
sustitución indebida. Lo que parece aconsejable  
es complementar Ia planificación, que se expre-  
sa en Ia definición de objetivos de largo plazo,  
con una mayor capacidad de gestión territorial que 
permita el logro de esos objetivos. 

(i) Tensión entre mediación y negociación: Ia 
descentralización política "de hecho" 

Los conftictos ambientales y territoriales plantean  
a las autoridades locales una tensión entre el 
desempeño de sus roles de mediación y de ne- 
gociación. El de mediación es, por definición, un  
rol neutro; y el de negociación, las define como  
una parte interesada en el conflicto. Forester  
(1989) discute esta tensión para el caso de los 
planificadores urbanos enfrentados a conflictos  
por el uso del suelo. 

Es una tensión propia de Ia democracia. Las 
autoridades electas lo han sido con un programa  
de gobierno que representa los intereses de Ia 
comunidad. Su deber es impulsar ese programa  
y negociarlo en situaciones de conflicto por enci- 
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ma de intereses parciales o de grupos internos  
de Ia comunidad. AI mismo tiempo, su neutrali-  
dad es importante para garantizar Ia solucion 
pacífica y oportuna de los conflictos. Como ad- 
vierte Forester (1989), apegarse al rol de media- 
ción es restarse a Ia posibilidad de alterar las 
desigualdades de poder prevalecientes, e insistir  
en el rol negociador con el fin de impulsar los 
intereses más débiles significa perder indepen- 
dencia y neutralidad. 

Sin embargo, paradójicamente, los conflictos  
abren Ia posibilidad a las autoridades locales de  
no quedar atrapadas en esta disyuntiva y no te-  
ner que optar por uno de los dos roles en des- 
medro del otro. Mientras mayor el equilibrio de 
fuerzas de las partes en disputa en un conflicto,  
en mejor situación se encontrará un alcalde para 
poder sumar a su función de mediación Ia de ne- 
gociar una salida al conflicto que incluya sus pro- 
pios intereses como autoridad democrática. El em- 
pate de fuerzas de los contrincantes de un con- 
flicto otorga a Ia autoridad local mejores posibi- 
lidades de influir en las decisiones con que se 
resuelve el conflicto. Es una forma de descentra- 
lización política "de hecho" que puede sobrepa-  
sar con creces los poderes formalmente otorga- 
dos por las leyes a los gobiernos subnacionales, 
aún por aquellas que explícitamente buscan Ia 
descentralización política. 

Desde este punto de vista, no resulta ilógico que 
las autoridades locales fomenten Ia participación 
pública y Ia organización social en el seno de 
comunidades enfrentadas a conflictos ambienta- 
les y territoriales locales. El equilibrio de fuerzas  
es su mejor escenario para trabajar autóno- 
mamente por soluciones ambientalmente adecua- 
das y socialmente equitativas para los conflictos; 
esto es, para aprovechar Ia energía puesta en 
movimiento por éstos en pos del desarrollo terri- 
torial sustentable. Los esfuerzos de gestión terri- 
torial pueden ser puestos al servicio de los obje- 
tivos de largo alcance propios del planificador. 

(ii)  Tensión entre pasividad y movilización de Ia 
sociedad civil 

La sociedad civil latinoamericana aparece 
tensionada entre factores que impulsan su acti- 
vación y otros que Ia empujan a Ia inacción y Ia 
pasividad. Los juicios e imágenes en uno y otro 
sentido se alternan, a veces pretendiendo apun-  
tar a rasgos culturales absolutos. Aún más, Ia 
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activación puede ser señalada como inducida 
desde fuera, en concreto, desde el Estado; y Ia 
pasividad, como resultado del desaliento de 
movilizaciones sin éxito. 

Ha sido habitual en América Latina que el Estado  
o los partidos políticos, especialmente con oca- 
sión del enfrentamiento de proyectos políticos 
nacionales, hayan contribuido a movilizar a gru- 
pos de Ia población en su apoyo. El clientelismo 
político ha sido un mecanismo importante en estas 
movilizaciones. Pero también es cierto que en las 
últimas décadas se ha ido haciendo más habitual  
Ia movilización autónoma de Ia sociedad civil, 
movilización que el Estado intenta contener y 
desestimular. 

Los casos de conflictos estudiados en Chile mues- 
tran que Ia activación y Ia pasividad pueden ser 
momentos distintos de un mismo proceso de 
enfrentamiento entre racionalidad económica 
(apoyada por el Estado) y defensa de los espa- 
cios vitales de Ia gente, proceso que puede ex- 
tenderse por muchos años (y que intenta ser 
representado por Ia línea gruesa que envuelve el 
diagrama incluído en el texto). 

Hay, por cierto, factores culturales que empujan  
en uno y otro sentido. En un estudio de caso entre 
mujeres pobres de Santiago, destacaron, por un 
lado, el machismo, el conservadurismo moral y  
una concepción no-democrática del poder como 
factores que inhiben Ia participación comunitaria;  
y, por otro, una marcada inclinación hacia Ia ac- 
ción colectiva que explica Ia habitual proliferación 
de organizaciones de barrio (Sabatini, 1995b). 
Gramsci señalaba que Ia cultura de las masas  
está formada por elementos culturales diversos  
e, incluso, contradictorios que se van acumulan- 
do, como capas sedimentadas, a lo largo de Ia 
historia (Gramsci, 1985). 

Una buena gestión territorial implica no sólo un 
mayor conocimiento de las fuerzas económicas y 
los mercados que condicionan los cambios de uso 
del suelo, sino que también de complejidades 
culturales como las señaladas. La dinámica osci- 
lante de Ia participación en el devenir de los con- 
flictos va definiendo en cada momento Ia correla- 
ción de fuerzas entre los disputantes. Con ello,  
se van definiendo las posibilidades que las auto- 
ridades locales tienen para realizar una gestión 
territorial que se ponga al servicio de los objeti-  
vos de planificación de largo plazo de Ia "región 
urbana" en cuestión. 
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(iii)  Tensión entre competencia y consenso 

La competencia entre proyectos políticos y Ia 
capacidad de producir soluciones de consenso  
son dos elementos centrales de Ia democracia.  
En América Latina, Ia democracia se ha carac- 
terizado por ser más fuerte en lo primero que en  
lo segundo. El resultado ha sido Ia inestabilidad 
política y Ia reiteración de soluciones autoritarias  
o populistas. La falencia en producir los ne- 
cesarios consensos es sustituida desde el Esta-  
do. La raíz de este rasgo político parece residir  
en patrones culturales de corte "verticalista" que 
hacen que el conflicto difícilmente se acepte como 
algo normal en las relaciones sociales. El conflic- 
to, fuera de ser normal, es Ia antesala del con- 
senso. 

El desafío más propiamente político que enfren-  
tan los planificadores territoriales comprometidos 
con Ia defensa de Ia calidad de vida y con el 
desarrollo sustentable de los territorios, es trans- 
formar los conflictos ambientales y territoriales en 
consensos. La movilización y educación públicas 
orientadas a producir estos consensos forman 
parte esencial de Ia "planificación urbana estraté- 
gica"; de Ia construcción de Ia legitimidad social  
y política del Plan Estratégico (Borja, 1996). 

La negociación ambiental formal y Ia participa-  
ción pública parecen ser los caminos adecuados 
para trabajar por Ia generación de estos consen- 
sos. Sin embargo, hay un tipo de consensos 
engañosos de los que el planificador territorial  
debe recelar. Son los que se suelen imponer a  
las comunidades desde fuera, con el apoyo de Ia 
prensa e, incluso, de las autoridades políticas 
centrales. Puede tratarse de un programa de 
cambio tecnológico o de recuperación ambiental 
diseñado sin el concurso de Ia comunidad y del  
que ésta desconfía, pero que sirve a las empre-  
sas para "salir del paso". Es un complemento a  
los intentos de cooptación y de "compra de silen- 
cio" característicos de Ia negociación informal 
(salida #3 en el diagrama). En el fondo, se inten-  
ta crear una opinión pública favorable a los inte- 
reses de Ia empresa. 

La "opinión pública" es, en último término, un 
mecanismo de control social. Su imposición a las 
personas y comunidades produce un efecto de 
"espiral del silencio", de raíz sicológica, consis- 
tente en Ia renuencia de Ia gente a quedar ex- 
cluida de Ia corriente de opinión dominante 
 

(Noelle-Neumann, 1979). Terminan por aceptar Ia 
"solución" que se las ofrece hasta que no cam-  
bien las condiciones. Se produce una mezcla de 
resignación, afán por no quedar marginados y 
resentimiento. El conflicto se apacigua, entrando  
en un estado de latencia. El equilibrio es inesta- 
ble. El conflicto volverá a resurgir. 

El planificador territorial debe saber identificar  
estos consensos inestables, y entender lo distin- 
tas que son las posturas de autoridades centra-  
las y locales frente a esos consensos y a los 
conflictos. Mientras las primeras están más com- 
prometidas con el crecimiento económico, y ten- 
derán a apoyar estos consensos artificiales, las 
segundas se juegan más claramente por el equi- 
librio entre crecimiento económico y conservación 
ambiental que define al desarrollo sustentable. 

Síntesis y conclusión 

Desde Ia perspectiva de Ia planificación y Ia ges- 
tión territoriales, tal vez los rasgos más relevan-  
tes de los conflictos locales que hemos discutido 
puedan resumirse de Ia siguiente manera: susci- 
tados por externalidades ambientales e impactos 
asociados a proyectos productivos, inmobiliarios  
o de infraestructura son, en esencia, conflictos 
territoriales, distributivos y políticos que ofrecen 
posibilidades de acción promisorias para el de- 
sarrollo sustentable de las "regiones urbanas". 

En estos conflictos no están en disputa tan sólo  
los impactos ambientales de los proyectos, sino 
también sus impactos económicos, culturales y 
sociales. No está en disputa tan sólo Ia conser- 
vación de los recursos naturales o el equilibrio  
de los ecosistemas, sino que, más integralmente, 
los sistemas de vida locales y el control de los 
territorios. En estos conflictos colisionan "espacio 
económico" y "espacio vital" (Friedmann, 1988).  
Se vinculan, de modo inestable, las formas so- 
ciales locales con las formas económicas  
globales; los residentes de localidades urbanas y 
rurales de países en desarrollo con las grandes 
corporaciones económicas. 

La penetración de Ia lógica económica global 
amenaza con trastocar los territorios en que se 
organiza Ia vida cotidiana de Ia gente y degradar  
el medio natural, Ia calidad de vida y las ciuda-  
des. La urbanización actual no sólo está liquidan- 
do el campo circundante sino que Ia propia ciu- 
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dad como Iugar de encuentro y de oportunidades 
de progreso para sus habitantes. En parte impor- 
tante ello se debe a que el espacio urbano ha 
adquirido una relevancia creciente como fuente  
de ganancias en Ia forma de rentas de Ia tierra o 
"plusvalías". Lefebvre decía, en forma visionaria, 
que Ia "sociedad urbana" que se desplegaría a 
escala planetaria con el desarrollo de Ia econo-  
mía capitalista descansaría sobre las ruinas de  
Ia ciudad (1969, 1971). 

Notas 

(1) Se discuten con mayor extensión en Sabatini 
(1996). 
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Pero, al mismo tiempo, esta penetración econó- 
mica abre posibilidades de desarrollo inéditas y  
de integración de esas poblaciones locales a Ia 
comunidad humana global, a sus valores emer- 
gentes y a las grandes tareas que estos definen:  
Ia paz, Ia solidaridad y Ia conservación ambiental 
del planeta. La planificación territorial tiene el gran 
desafío de contribuir a Ia realización de estas 
posibilidades y a Ia disminución de aquellos ries- 
gos. 

 

(2) En Sabatini (1996) se discuten estas y nu-  
merosas otras tensiones para el caso de conflictos 
ambientales. 
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