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Resumen: El modelo de planificacion urbana integrada sostiene
gue es fundamental que la ciudadania participe activamente en
los procesos de planificacion del territorio. Este articulo analiza
y caracteriza la participacion de la poblacion en la planificacion
urbana de la ciudad Santiago durante el siglo 21, mostrando
que los procesos de participacion ciudadana han sido princi-
palmente de caracter informativo, consultivo y de validacion,
careciendo de una modalidad gestionaria, es decir, una efec-
tiva participacion de la comunidad en la toma de decisiones

de politicas publicas. Para superar este problema es necesaria
en Chile la introduccion y creacion de nuevos instrumentos de
planificacion urbana participativa.

Palabras clave: Participacion ciudadana, planificacion urbana,
instrumentos de planificacion.

Abstract: The model of integrated urban planning indicates
that urban planning requires active public participation. This
paper analyses and characterizes public participation in ur-
ban planning in the city of Santiago, showing that public par-
ticipation processes have been informative and consultive,
lacking an active participation of its citizens. The develop-
ment of new participatory planning tools is needed to over-
come these problems in Chile and to enable citizen empow-
erment through participatory planning.

Keywords: Public participation, urban planning, planning tools.

Jeparticipe, ils profitent: Atelier Populaire, Afiche de serigrafia,
45 x 56 cms, Paris 1968.
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EL PARADIGMA DE LA PLANIFICACION
URBANA PARTICIPATIVA

El modelo de planificacién urbana integrada
sostiene que la ciudadania debe participar
activamente en este tipo de procesos. Hacerlo
resultaria clave por varias razones: en primer
lugar, los habitantes cuyo territorio sera
planificado tienen derecho a hacerlo por

ser los principales afectados con las futuras
intervenciones territoriales; asimismo,

los residentes y usuarios poseen un conoci-
miento detallado acerca de su propio habitat
y pueden aportar informacién y realizar
valiosas contribuciones al proceso de plani-
ficacién; por dltimo, se ha observado que la
implementacién de proyectos urbanos es més
factible cuando la poblacién ha colaborado y
participado activamente en la planificacién
de su territorio. Cuando esta percibe el plan
regulador como resultado de un trabajo colec-
tivo y consensuado habria mayor identifica-
cién y adhesién hacia el proyecto.

PODER CIUDADANO

SIMBOLISMO

P

NO-PARTICIPACION

Laidea de que los ciudadanos deben partici-
par de forma directa y activa en la toma de
decisiones publicas no es exclusiva del pa-
radigma contemporaneo de la planificacién
urbana integrada, sino que nace junto con
los movimientos sociales de los afios sesen-
ta. Davidoff (1965) argumenta que una tnica
agencia planificadora no puede representar
los intereses de una sociedad divergente,
pluralista y en conflicto, por lo cual la plani-
ficacién debe ser inclusiva (advocacy planning).

Posteriormente en los anos noventa, el mo-
delo de planificacién comunicativa plantea
que la planificacién debe ser entendida
como la facilitacién de un didlogo ptblico
para definir asuntos y prioridades comu-
nales. Se enfatiza en que los ciudadanos
deben priorizar proyectos de planificacién
mediante discusiones y debates, y que el
desafio de la planificacién —y del planifica-
dor— es articular un consenso en un mundo
de culturas miltiples y divergentes. Este
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<IEscalera de participacién
(Elaborado por la autora en base a Arnstein,1969).

modelo pospositivista cuestiona la planifi-
cacién racional dearriba hacia abajo y destaca
la componente local, ya que el contexto
social y politico de una comunidad origina
y moldea las politicas piiblicas (Fainstein,
2000; Healey, 1996). En esta misma linea,
Friedmann (1993) argumenta a favor de

una planificacién no euclidiana, es decir,
basada no en un modelo deductivo racional,
sino en una planificacién descentralizada
practicada a escala regional y local, fundada
en la participacién de la poblacién afec-
tada. Este modelo de planificacién valida

el conocimiento del ciudadano comuin y
promueve el aprendizaje mutuo entre el
planificador experto y la poblacién afectada.
De este modo, el conocimiento generado a
partir de los procesos de planificacién seria
el producto de la combinacién de expertise
(peritaje) y experiencia, lo que Friedmann
(1993) denomina como “transaccién inter-
subjetiva entre planificadores y la comuni-
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dad participante”.
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Las sociedades contemporaneas globali-
zadas se caracterizan —al menos en su
mayoria— por ser mas complejas, plurales

y fragmentadas y por tener ciudadanos de
opiniones divergentes con intereses en com-
petencia y conflicto, lo que hace necesaria
la negociacién y busqueda de una solucién
consensuada entre sus distintos miembros.
Por esta razén, la participacién de la ciuda-
dania no deberia limitarse hoy a la expre-
sién de una preferencia ejecutiva mediante
el ejercicio de voto en una eleccién, sino que
debe ser entendida como un mecanismo
mediante el cual 1a poblacién tiene una in-
cidencia real en las politicas piiblicas que la
afectan (Herrmann & Van Klaveren, 2014).
El Estado democratico debe entonces crear y
facilitar las condiciones para que la partici-
pacién sea el método que permita considerar
y ponderar la opinién de cada ciudadano en
los asuntos que le competen a escala nacio-
nal, regional y —sobre todo— a escala local.

CATEGORIAS DE PARTICIPACION
CIUDADANA: PARTICIPACION SIMBOLICA
DE LA CIUDADANIA EN LA PLANIFICACION
URBANA DE LA CIUDAD DE SANTIAGO
Pero, ;como es la participacién ciudadana
en la planificacién urbana en Chile hoy y
especificamente en la ciudad de Santiago?

Arnstein (1969) desarrolla una tipologia de
la participacién definiendo categorias que
van de menor a mayor. Propone una escale-
ra de participacién con tres categorias, que
a suvez se dividen en niveles o peldanos.
La primera es la de no-participacién, la
cual incluye los niveles de manipulacién

y terapia. El objetivo de esta categoria es
educar a los participantes sosteniéndose
una visién paternalista acerca de 1a par-
ticipacién. La segunda categoria, aquella
de tokenismo o simbolismo, comprende los
niveles de informacién, consulta y apaci-
guamiento. En sus tres niveles los ciudada-
nos son escuchados, pero no tienen el poder
necesario para que sus opiniones y visiones
sean tomadas en cuenta. Esta categoria

les permite informarse y opinar, pero no
posibilita una efectiva participacién de la
comunidad en la toma de decisiones. La
tercera categoria es la de poder ciudadanoy
es aquella de mayor participacién, incluye
los niveles de partenariados, delegacién de
poder y control ciudadano. En esta catego-
ria los ciudadanos no solo son escuchados,
sino que tienen poder de negociacién y una
incidencia real en la toma de decisiones de
politicas publicas.

En 1994, esta clasificacién es recogida por el
Banco Mundial que identifica cuatro niveles
de participacién que son, en el espectro mas
bajo, difusién de informacién (comunicacién
de una via) y consultacién (comunicacién de
doble via), y en el espectro mas alto, colabo-
racién (control compartido sobre decisiones

y recursos) y empoderamiento (transferencia
de control sobre decisiones y recursos).

En Chile, y en Latinoamérica en general,
predomina en la planificacién urbana la
participacién simbdlica o tokenismo (Arnstein)
o de informacién y consultacién (Banco
Mundial). Sibien transparentar la gestion
publica e informar a los ciudadanos acerca
de los planes propuestos es un primer paso
importante en todo proceso de participacién
ciudadana, la participacién de caracter
informativo y consultivo no permiteala
poblacién tener una incidencia en la toma de
decisiones de politicas publicas. En la practi-
ca, las personas tienen poca o nula oportu-
nidad para influenciar el plan o programa
disefiado para subeneficio, en especial cuando
la informacién es provista en una etapa
final de planificacién (Arnstein, 1969). Asi,
en muchas ocasiones, la participacién se
constituye en un proceso tedioso o un ritual
vacio (meetingitis y projectitis), con considera-
Dbles costos de oportunidad para la comuni-
dad participante. La participacién simbblica
se caracteriza por un flujo unilateral de
informacién desde el sector publico hacia los
ciudadanos, sin que estos tengan un poder
de negociacién real. Un buen ejemplo es

la participacién de la ciudadania en Chile

en la elaboracién o modificacién de planes
reguladores comunales. Los ciudadanos son
informados y consultados, pero no tienen el
poder para influenciar la toma de decisiones
e incidir en la formulacién de estos.

Las herramientas més utilizadas en la
participacién informativa son la difusién a
través de Internet, radio, diarios, afiches,
folletos y exhibiciones puiblicas, mientras
que en el caso de la participacién consultiva
los instrumentos mas recurrentes son las
encuestas, los talleres, las charettes y reunio-
nes publicas, etc. Sin embargo, muchas veces
estos ejercicios participativos constituyen so-
lamente un tickboxing excercise que cumple con
los requisitos formales, pero donde el éxito
no se mide sobre la base de las mejoras logra-
das mediante un acuerdo, sino a partir de

la cantidad de personas que acudieron a un
determinado evento. Otro problema es que
en muchas ocasiones el sector publico utiliza
un lenguaje altamente técnico y documentos
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excesivamente extensos, lo que desincentiva
la participacién de la poblacién.

Cabe destacar, sin embargo, que las tres
categorias de participacién —no partici-
pacién, participacién simbélica y poder
ciudadano— estan hoy presentes y coexis-
ten en Latinoameérica. Asi, en general, en
sistemas autoritarios o dictaduras no se
permite que la participacién se exprese mas
alla de un reducido grupo. Por otra parte,

se encuentran en Latinoameérica ejemplos
de procesos participativos de poder ciuda-
dano, como son los presupuestos participa-
tivos iniciados en los afios noventa en Porto
Alegre, Brasil o el Programa Integral de
Recuperacién de Asentamientos Informales
en Rosario, Argentina. En este mismo
sentido, un caso paradigmatico chileno

es el programa de recuperacién de barrios
Quiero Mi Barrio (desde 2006), cuyo objeti-

vo es la recuperacién de espacios publicos
deteriorados junto con el fortalecimien-
to del capital social de los barrios. Otros
ejemplos de interés son el Taller de Accién
Comunitaria (TAC) en el Cerro Cordillera,
Valparaiso (desde 1989) y la Participacién
para el Desarrollo Ambientalmente
Sustentable y 1a Integracién Social en el
Espacio Publico de 1a Comuna de la Reina,
Santiago (2004-2008).

EL SURGIMIENTO DE ORGANIZACIONES
CIUDADANAS EN LA CIUDAD DE SANTIAGO:
PARTICIPACION REACTIVA Y RECHAZO A
PROYECTOS URBANOS DE ALTO IMPACTO

A fines de los afios noventa surgen en Chile
las denominadas organizaciones ciudada-
nas, las que se forman para canalizarla
oposicién de la poblacién frente a proyectos
urbanos de alto impacto como son autopis-
tas urbanasy edificacién en altura. Este
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/\ Planificacién participativa (Archivo personal).

tipo de participacién, clasificable como
participacién reactiva se caracteriza por
articular la resistencia ciudadana en torno
a proyectos NIMBY (Not In My Backyard o “No
en mi patio trasero”). Estas organizaciones
sociales pueden ser tanto de caracter terri-
torial (como por ejemplo el movimiento No
ala Costanera Norte) o de caracter funcional
(como por ejemplo el movimiento Furiosos
Ciclistas). De hecho, entre los afios 1997y
2008 se crearon mas de 30 organizaciones
ciudadanas, las cuales se formaron en un
50 % de los casos para objetar planes regu-
ladores que proponian un aumento de la
altura de edificacién o la llegada de nuevos
centros comerciales, y en un 31 % de los
casos para oponerse a proyectos de infraes-
tructura de transporte como autopistas
urbanas y corredores de transporte publi-
co del Transantiago (Poduje, 2008). Otra
tendencia creciente es el rechazo de los
movimientos ciudadanos a proyectos inmo-
biliarios que mediante el instrumento de
fusién predial o conjunto armoénico obtie-
nen un aumento considerable en las alturas
de edificacién (ley General de Urbanismo

y Construcciones, articulos 107 y 109), im-
pactando negativamente las edificaciones
aledanas de barrios de menor altura.

Sin embargo, la Encuesta Santiago C6mo
Vamos (2013) muestra que el porcentaje de
la poblacién que participa en estas denomi-
nadas organizaciones ciudadanas es atin
muy bajo, siendo en el ano 2012 en Santiago
de solamente un 3,1 % > (Herrmann & Van
Klaveren, 2014). Asimismo, estas agru-
paciones se componen mayoritariamente
por personas de clase alta (GSE ABC1=66%)
y media (GSE C2=16%) —con capacidad de
influencia directa sobre los politicos y la
prensa— observandose, no obstante, en

los Gltimos aflos un aumento en la partici-
pacién de las clases socioeconémicamente
mas vulnerables (GSE D y E=19%) como, por
ejemplo, en el movimiento ciudadano de
rechazo a la autopista Acceso Sur en las
comunas de La Pintana y La Granja (Poduje,
2008). Cabe destacar que en muchos casos
los movimientos ciudadanos han logrado
parar o modificar planes, mitigando signi-
ficativamente las externalidades negativas
de los proyectos propuestos y aumentan-

do considerablemente su costo inicial’.
Asimismo, algunos movimientos han
permanecido en el tiempo, abogando por
un disefio urbano de mayor calidad, como
el movimiento Noala Costanera Norte, que dio
origen a Ciudad Viva, una de las principales
organizaciones comunitarias de la ciudad
de Santiago.

DESAFIOS PARA LA PARTICIPACION
CIUDADANA EN LA PLANIFICACION URBANA
EN LA CIUDAD DE SANTIAGO:

HACIA NUEVOS INSTRUMENTOS

DE PLANIFICACION PARTICIPATIVA.

Se observa hoy en Chile una participacién
simbdlica de 1a poblacién en la elabora-

cién de planes territoriales —como son por
ejemplo los planes reguladores comuna-
les— asi como una participacién reactiva

de organizaciones sociales que canalizan la
oposicién a nuevos proyectos de alto im-
pacto como son las carreteras urbanasy la
edificacién en altura. Asimismo, no existe
en Chile una estructura legal vinculante
que regule los procesos de participacién
ciudadana en la planificacién urbana. Los
Gnicos instrumentos existentes son la Ley de
Juntas de Vecinos (ley 16.880 y ley 20.500),
la participacién ciudadana en el sistema de
evaluacién de impacto ambiental (ley sobre
Bases Generales del Medio Ambiente, ley
19.300) y la participacién ciudadana en la
aprobacién de planes reguladores comunales
(ley General de Urbanismo y Construcciones,
Articulo 43). No obstante, hasta hoy las
organizaciones de vecinos no han recupe-
rado el rol y la influencia que ejercian antes
dela dictadura, la participacién ciudadana
estd tinicamente prevista por ley para los
estudios de impacto ambiental y no para las
declaraciones de impacto ambiental4y la
participacién de 1a comunidad en la aproba-
cién de planes reguladores comunales es de
caracter informativo y simbélico.

Sin embargo, la literatura académica inter-
nacional y el modelo de planificacién urbana
integrada resaltan la importancia de la par-
ticipacién de la poblacién en la planificacién
de su territorio. En Chile se deben, en con-
secuencia, por un lado, introducir y adaptar
instrumentos de planificacién participativa
foraneos, como son los presupuestos partici-
pativos y plebiscitos, pero también, por otro
lado, creary disefiar nuevos instrumentos
de planificacién participativa de caracter
vinculante y local (versién doméstica local).
Asimismo, la poblacién necesita articular-
se a través de organizaciones sociales con

el objetivo de influenciar la elaboracién e
implementacién de politicas puiblicas, en
especial a escala local y de barrio. Es por esto
que el Estado debe fortalecer las organiza-
ciones sociales territoriales y, en particular,
alasjuntas de vecinos, que deberian jugar
un rol clave en la planificacién territorial.
De esta manera, grupos organizados pueden
intervenir en la toma de decisiones de poli-
ticas publicas que afectan directamente su
entorno, sus intereses y su vida cotidiana.

NOTAS AL PIE

1. Friedmann basa este concepto en la comunicacion tran-
sactiva, en la cual distintas fuentes transmiten mensajes
smultaneamente entre si.

2. Estacifra incluye organizaciones juveniles, indigenasy
de adulto mayor.

3. En el caso del nudo Estoril los costos aumentaron en
19 millones de délares.

4. Ademas, las observaciones expuestas por la poblacién
no son vinculantes y solamente deben ser ponderadas
por la autoridad.
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