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Observatorios urbanos en América
Latina: ¢ observar o participar?

Urban observatories in Latin America:
Observe or participate?

Luis MIGUEL VALENZUELA-MONTES*
JuriaNA CARVALHO-CORTES Stiva*™*

Resumen

El objetivo de esta investigacién es avanzar en la comprensién del rol de los
observatorios, especificamente en el contexto metropolitano latinoamericano,
en lo que se refiere a su capacidad para promover la participacion ciudadana
utilizando Tecnologfas de Informacién Geografica (T1G). Se identificaron tipo-
logfas respecto al acceso y uso que hacen los ciudadanos de la informacién sobre
fenémenos, politicas, planes y proyectos urbanos. La valoracién realizada evi-
dencia que actualmente el rol de estos observatorios, en general, no es precisa-
mente proactivo ni interactivo, sino uno con limitada capacidad de promover
la participacidn, la transparencia espacial y la toma de decisiones colectivas.

Palabras clave: Metrépolis latinoamericanas, Observatorios urbanos, Participa-
cién Tecnologfas de la Informacién Geografica.

Abstract

The goal of this paper is to advance in the understanding of the role of observatories,
specifically in the Latin American metropolitan context, in terms of their ability to
promote citizen participation using Geographic Information Technologies (GIT).
The used methodology allowed us to identify different typologies regarding citizen
access and use of the information about urban events, policies, plans and projects.
The performed assessment makes it evident the fact that, in general, the role of these
observatories is not exactly proactive or interactive, but one with limited ability to
promote participation, spatial transparency and collective decision making.

Keywords: Latin American Metropolises, Urban Observatories, Participation,
Geographic Information Technologies.
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Introduccién

Los observatorios urbanos son entidades que cobran cada vez mayor
importancia en temas relacionados con la gestion y la planificacién de las
metrépolis alrededor del mundo. En la actualidad, se institucionalizan
progresivamente en respuesta a las demandas ciudadanas de mds acceso
a la informacién y de mayor transparencia en los procesos de toma de
decisién; sin embargo, todavia no queda claro en qué medida estos ob-
servatorios influyen en los procesos de gestién y planificacion de ciudades
y territorios.

A pesar de que el término observatorio, en szricto senso, remite a un
cardcter més pasivo, caracterizando a un instrumento que posibilita hacer
observaciones asociadas aqui principalmente con actividades de coleccidn,
sistematizacién y presentacién de datos e informaciones, para el caso
especifico de los observatorios urbanos, esto no es necesariamente asi,
pues bastantes buscan, de forma declarada, interferir en los diversos pro-
cesos territoriales que observan, logrando, en ocasiones, operar como
agentes activos y relevantes de los mismos.

En este sentido, los observatorios pueden hacer mds que sélo observar
(Repetti y Prélaz-Droux, 2003; Valenzuela y Soria, 2011; un-Habitat,
2014; Banco Mundial, 2014), pudiendo, por ejemplo, a través de la en-
trega de informacién a los ciudadanos, cooperar en la transparencia de
los procesos de toma de decisidn, asi como en la construccién de escenarios
futuros para las ciudades (Vajjhala, 20006).

No obstante, en el caso de América Latina, a pesar de su alto grado de
urbanizacidn, pareciera que la mayoria de sus observatorios urbanos han
avanzado relativamente poco en esta direccién, particularmente, en lo
que se refiere a entregar a la poblacién posibilidades reales de participacién
en temdticas asociadas al territorio que habitan. Ante este panorama, y
teniendo en cuenta que frente a la creciente complejidad de la dindmica
espacial actual es extremamente importante reflexionar acerca de cudles
son las adaptaciones mds criticas de la gobernanza metropolitana (Yeh,
2008; Fusero, 2009; Herndndez-Moreno, 2009; Ganapati, 2011; Ferreira
et al. 2012; Orellana, 2013) necesarias para la planificacion urbana y
territorial, se estableci6, como objetivo central para este estudio, analizar
en qué medida los observatorios urbanos son en Latinoamérica instru-
mentos operativos y participativos para la planificacién metropolitana.

Para llevar a cabo este propésito, la metodologia se inspir6 en la de
Valenzuela y Soria (2011), que establece una serie de criterios cualitativos
para evaluar el nivel de influencia que tienen los observatorios territoria-
les y urbanos europeos en el proceso de planificacién. Estos criterios
fueron adaptados y ampliados para los propdsitos especificos de esta in-
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vestigacién, de modo que, por un lado, incorporan la variable de la par-
ticipacién ciudadana y, por otro, centran el andlisis en estudios de caso
que hacen uso de Tecnologfas de la Informacién Geogréfica (11G).

La decisién de incorporar estos aspectos en la metodologia se funda-
menta en la idea de que los habitantes de una urbe son agentes centrales
en sus dindmicas y que deberfan disponer de informacién confiable, actual
y espacial sobre su ciudad para tomar sus decisiones, tanto en el corto
como en el mediano y largo plazo (Hendriks y Vriens, 2000; Kingston
et al., 2000; Carsjens y Ligtenberg, 2007; Gonzalez et al., 2008; Bailey y
Grossardt, 2009; McHugh ez al., 2009; Ganapati, 2011; Mansourian e#
al., 2011). Considerando esta fundamentacion, se asume como premisa
que “la habilidad de los individuos y grupos sociales de mapear, en un
sentido verdaderamente geografico, su visién de futuro es un prerrequi-
sito para una planificacién informada y sustentable” (Carver, 2003: 64).

Ademis, respecto a la participacion ciudadana en temas de planifica-
cién urbana, las T1G pueden, particularmente a través de internet, viabi-
lizar la distribucién y visualizacién de informacién en su expresion terri-
torial (Kearns ez al., 2003; Rojas-Caldelas y Corona-Zambrano, 2008),
acompafiada de un acceso equitativo ininterrumpido (Duncan y Lach,
2006; Fusero, 2009). Estas también pueden promover la transparencia
de diversas politicas publicas urbanas, informando, por ejemplo, respecto
a dénde se ubicard un servicio sanitario o cudl serd el trazado de una nueva
linea de metro, asimismo, debido al flujo de informacién que generan
podrian enriquecerse las decisiones y proyectos en torno a las acciones
urbanas (Haque, 2001; Hansen y Prosperi, 2005; McCall y Dunn, 2012).

En este contexto las T1G y los observatorios urbanos pueden contribuir
no sélo a la incorporacién relevante de la ciudadania a las politicas pua-
blicas urbanas sino también al empoderamiento de la comunidad me-
diante su concienciacién y conocimiento urbanos (Hanzl, 2007;
McHugh ez al., 2009).

Desde esta perspectiva, se pueden destacar tres potenciales ventajas de
la participacién en red:

() no estd restringida por la ubicacién geografica y, por lo tanto, no
limita la posibilidad de participacién a aquellas personas que
pueden estar presentes en un lugar especifico;

(ii) estd disponible a cualquier hora del dia y cualquier dia de la se-
mana, lo que significa que cada uno puede decidir participar
cuando le parezca mds conveniente, disminuyendo los riesgos de
no participacién debido a incompatibilidades de agendas;
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(iii) y es menos confrontacional, disminuyendo los riesgos de no
participacién asociados a factores psicoldgicos (Kingston ez al.,
2000; Hérnandez-Moreno, 2009).

La apertura de canales de participacién a través de la web puede ge-
nerar mayor confianza en el gobierno por parte de individuos y comuni-
dades, aumentar el involucramiento ciudadano en asuntos publicos, o
bien, legitimar programas y politicas, entre otros aspectos (Haque, 2001;
McCall y Dunn, 2012), promoviendo asi posibles iniciativas de e-govern-
ment (Ganapati, 2011). Uno de los principales instrumentos disponibles
a los gobiernos para entregar informacién a los ciudadanos son los Siste-
mas de Informacién Espacial, que, de acuerdo con Fusero (2009), fueron
creados para ordenar datos e integrar informaciones que de otro modo
quedarian dispersas y desconectas, ya que son distintos y diversos lo entes
y agencias responsables por su recoleccién, andlisis, almacenamiento y
publicacién.

Los observatorios urbanos muchas veces cumplen esta funcién, ocu-
pando espacios en el espectro de intercambio de informacién entre socie-
dad y gobierno que muchas veces son débiles o incluso inexistentes. En
el contexto actual, caracterizado por una amplia y creciente diseminacién
de las T1G, es importante analizar cémo se puede explorar el potencial de
estas tecnologias para generar nuevas instancias de participacién ciuda-
dana, particularmente en lo que se refiere a la planificacién urbana
(Alvarez-Lobato, et al., 2007; Graham, 2000).

La seleccién de los observatorios se basé en una serie de condiciones
bésicas, empezando por la ubicacién geografica y la escala, lo que signi-
ficé observatorios urbanos (i) latinoamericanos que (ii) se enfocan en 4reas
metropolitanas. Ademds, estos observatorios tenian que: (i) ser publicos,
contando con pdginas web accesibles a través del uso de computadoras o
celulares que cuenten con conexidn a internet; (ii) hacer uso de las 116,
a través, por ejemplo, de Sistemas de Informacién Geograficos Participa-
tivos, Web Mapping o cartografia digitalizada, y (iii) tratar sobre temas
asociados con la planificacién del territorio. Estos criterios, ademds de
hacer factible una investigacién a distancia de los observatorios a través
de su presencia online, reflejan, en su conjunto, una apuesta por el poten-
cial de las TIG como una herramienta para la participacién ciudadana en
temas de planificacién urbana (Dennis, 2006; Gonzdlez et al., 2008;
Bailey y Grossardt, 2009).

Con base en estos lineamientos se hizo una primera seleccién de 16
observatorios, de seis paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Pert y
Uruguay). Estos fueron sometidos, a su vez, a un conjunto de criterios de
valoracién, vinculados sobre todo con la intencién de explorar y cribar
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aquellos casos que mejor permitan evaluar su capacidad efectiva de esta-
blecerse como instrumentos operativos y participativos para la planifica-
cién metropolitana. Como resultado de este filtro metodolégico, siete
observatorios fueron seleccionados (de Argentina, Brasil, Chile y Pert).

Esta segunda identificacién de casos fue examinada en mayor detalle,
siendo estos nuevamente sometidos a criterios cualitativos de andlisis,
pero con el objetivo especifico de evaluar dénde se ubican en el espectro
que va desde la categoria de entidades mds pasivas —dedicadas mayorita-
riamente a observar procesos y dindmicas que se dan en el territorio y
generar informacién acerca de ellos— hasta la mayor operatividad y par-
ticipacién en la planificacidn.

Los resultados encontrados apuntan a un panorama en el cual los
observatorios tienden a ser mds bien pasivos y raras veces logran superar
el nivel informativo respecto a la incorporacion de la ciudadania (Huerta,
2013). Son escasas las pricticas de capacitacién y educacién (Freire y
Villar, 2010), incipientes las de cooperacién y promocién de buenas
pricticas y casi inexistentes las de generacién de escenarios futuros
(Elwood, 2006; Davoudi y Strange, 2009). Derivadas de estos resultados,
las conclusiones tratan, por un lado, de una reflexién acerca del potencial
que tienen estos observatorios para los temas de planificacidn y gestion,
particularmente a través del uso de las T1G en el marco de la Sociedad en
red. Y, por otro lado, se presentan algunas claves para que el diseno de
observatorios sea mds operativo, o sea, proactivo, en lo que se refiere a la
participacion ciudadana, fomentando asi lineas de investigacién que
propicien observatorios que vayan mds alld de sélo observar.

1. Metodologia

La metodologia utilizada en este estudio fue generada a partir de la inte-
gracion de, por un lado, el modelo propuesto por Valenzuela y Soria
(2011) para el andlisis de observatorios urbanos y territoriales en Europa
¥, por otro, asumiendo el esquema conceptual construido por Arnstein
(1969) acerca de los niveles de participacién ciudadana en temas de pla-
nificacién, también conocido como escalera de participacién, como referen-
te tedrico (complementado o actualizado por Nogué ez a/., 2010). De la
integracién tanto del modelo como del fundamento conceptual surge la
metodologia aplicada (Carvalho, 2013) desarrollada a continuacién.

La primera etapa, que consistié en seleccién de la muestra inicial de
casos para el andlisis, fue realizada de forma circunstancial, a través de la
navegacion en la internet. El norte de tal bisqueda estaba establecido por
el propésito de seleccionar un conjunto de observatorios urbanos que
fuera representativo de la temdtica identificada en el contexto latinoameri-
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cano. Como pardmetros de busqueda, ademds de preestablecer pdginas
que estuvieran en castellano o portugués, algunos conceptos y expresiones
fueron claves, como participacion ciudadana, planificacién y “observa-
torio urbano” (especificamente entre comillas para evitar otros tipos de
observatorios, como los astronémicos).

De los resultados obtenidos en las bisquedas iniciales, se visitaron las
paginas de aquellos observatorios relacionados con la escala metropolita-
na y se seleccionaron los que hacian uso de alguna Tecnologia de Infor-
macién Geogréfica para entregar informacién. Vale destacar que inicial-
mente se consideré la posibilidad de utilizar como grupo inicial todos los
observatorios latinoamericanos que forman parte de la red de observa-
torios urbanos locales de la un-Habitat. Sin embargo, el listado disponi-
ble en la pdgina web de esta organizacién internacional data del 2002 y
contempla ciudades de distintas escalas socioespaciales, lo que dificultaria
la comparacién entre los casos. Ademds, no todos los observatorios de
este grupo cuentan con plataformas electrénicas disponibles en la internet
y muy pocos entregan informacion geografica.

Sin embargo, los objetivos establecidos en la estrategia operativa de
esta red (UN-Habitat, 2014) son asumidos en este trabajo como referencias
tebricas para la caracterizacién de un observatorio urbano. Con base en
estas consideraciones, los criterios especificos de seleccidn, que caracteri-
zaron y clasificaron esta exploracién inicial en bisqueda de observatorios
urbanos latinoamericanos, fueron los siguientes:

* ser de cardcter publico, disponible on/ine (no necesariamente ope-
rante hasta la fecha), accesible a través del uso de computadoras o
celulares que cuenten con conexién de internet;

* tener relacién con temas de planificacién urbana y estar relaciona-
do a una metrépolis o drea metropolitana (mds que 4,5 millones
de habitantes);

* hacer uso de las TIG, a través, por ejemplo, de Sistemas de Infor-
macién Geogréficos Participativos, Web Mapping o Cartografia
digitalizada, para entregar informacién de forma gratuita.

La aplicacién de estos criterios bdsicos evalué en una primera fase
selectiva un conjunto de 16 observatorios urbanos que estdn listados en
el cuadro 1. Algunos de ellos no tenfan foco en una urbe especifica (se
puede citar como ejemplo el caso del Observatorio de las Metrépolis, de
Brasil, que abarca 14 metrépolis y una aglomeracién urbana en su dmbi-
to de trabajo). En estos casos, se opt6 por designar una metrépolis espe-
cifica para cada dmbito, obedeciendo, para este proceso de criba, el énfa-
sis dado por los observatorios mismos a las ciudades observadas. Cabe
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resaltar que todas las metrépolis presentes en la seleccién son representa-
tivas de sus paises y objeto de trabajos comparativos relevantes de la bi-
bliografia latinoamericana sobre metropolizacién, desarrollo urbano,
planificacién y ciudad, en general (Cicolella, 2006; Portes ez al., 2008).

Cuadro 1
Seleccién de casos metropolitanos latinoamericanos

Nombre Metrdpolis Tipo de visualizacion de
datos espaciales disponible

Mapa Interactivo de Buenos Aires Buenos Aires Mapa interactivo, SIG
Observatorio Urbano Local Buenos Aires Cartografia digitalizada
Observatorio de Resultados de Gobierno Buenos Aires Mapa interactivo
Observatorio do Milenio Belo Horizonte ~ Cartografia digitalizada
Rio Como Vamos Rio de Janeiro ~ Mapa interactivo
Rede Nossa Sao Paulo Sao Paulo Cartografia digitalizada
Observatério das Metrépolis Rio de Janeiro  Cartografia digitalizada
Observatorio Urbano Lima Mapa interactivo
Observatorio Urbano Pert Lima Mapa interactivo
Observatorio de Montevideo Montevideo Mapa interactivo, SIG
CAS - Climate Adaptation Santiago Santiago Mapa interactivo, S1G
Suma Verde Santiago Mapa interactivo
Observatorio de Ciudades uc Santiago Cartografia digitalizada
Observatorio Urbano MINVU Santiago Mapa interactivo
SIGUE Bogota Mapa interactivo
Red de Ciudades Cémo Vamos Bogotd Cartografia digitalizada

Fuente: Carvalho (2013).

Este primer conjunto de 16 observatorios fue sometido a un segundo
grupo de criterios, con el objetivo de refinar la muestra inicial' a casos en
los cuales no solamente la planificacién estuviera presente, sino que ade-
mds, existiera una preocupacion por la promocién de la participacién
ciudadana informacional en el marco de la sociedad en red (Castells,
1995) y una mirada més integral sobre el territorio, reflejando un interés
en contemplar la complejidad de las metrépolis.

Siguiendo este razonamiento, se consideraron como referencia para
el desarrollo de los criterios, los Objetivos de la Cumbre Mundial Sobre
la Sociedad de la Informacién, también conocida como la Agenda de

! Téngase en cuenta que fue suficiente que un caso tuviera una apreciacién “nula” o “baja” en
alguno de los criterios para que fue excluido del conjunto a ser analizado.
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Ttnez para la Sociedad de la Informacién, asi como los Objetivos de la
Agenda 21, ambos de las Naciones Unidas. Los primeros fueron atendi-
dos por representar en el vinculo entre personas y tecnologias, estando
enfocados en la democratizacién del acceso y del uso de las tecnologias.
Fueron acordados por los representantes de los paises en el marco de la
Unién Internacional de Telecomunicaciones y figuran como los principios
comunes a nivel internacional en lo que se refiere a un desarrollo inclu-
sivo de la Sociedad en Red, en el cual las tecnologias desempenan un
papel central en la formulacién e implementacién de politicas publicas
(rTu, 20006).

En cuanto a los segundos, los Objetivos de la Agenda 21, representan
el vinculo entre ciudadania y dmbitos locales. Mientras los Objetivos del
Milenio estdin mds enfocados en la escala macro (regional o nacional),
la Agenda 21 tiene un fuerte acercamiento a la escala local, que preten-
de acercar a los habitantes a sus ciudades, mediante el impulso estraté-
gico de la participacién ciudadana generada por la informacién espacial
y ambiental de los observatorios urbanos. En estos objetivos el desarro-
llo sustentable es una meta transversal a las todas las temdticas tratadas
(un, 2001).

Vale destacar que los Objetivos del Milenio y la Agenda 21, conjun-
tamente con la Agenda Hadbitat estdn estrechamente relacionados con el
programa de observatorios urbanos de la un-Habitat, el cual estd confor-
mado por tres escalas principales: urbana o local, regional y nacional.
Complementariamente, a la escala internacional estd el Observatorio
Urbano Mundial, responsable de coordinar los observatorios que parti-
cipan en esta red (Ferreira ez al., 2012; un-Habitat, 2014). Sin embargo,
no todos los observatorios existentes que participan de esta red cuentan
con presencia en internet y otros que si estdn en la web no hacen uso de
las T1G, no cumpliendo con los pardmetros establecidos en este diseno
metodoldgico.

Complementariamente a los criterios de coherencia con estos objetivos
se suman otros dos (cuadro 2). Uno enfocado en la relacién de los obser-
vatorios con la planificacién urbana vy, otro, relacionado con el cardcter
transversal de las temdticas abarcadas por los observatorios, excluyendo,
en consecuencia, a aquellos que se dedican exclusivamente a un dmbito
urbano, ya que se alejan de la perspectiva metropolitana, interactiva,
abierta y transversal que caracteriza al enfoque de esta investigacién sobre
los observatorios, como promotores de la participacién y la transparencia
sobre la toma de decisiones de la planificacién urbana. Por lo tanto, en
su conjunto los criterios cumplen el rol de seleccionar casos comparables
en los cuales, ademds de haber un interés en observar la metrépolis, exis-
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ta también una preocupacién por colaborar y promover la participacién
en su planificacién.

A continuacién se enumeran y esquematizan estos criterios en el
(cuadro 2), presentando los pardmetros de evaluacién asociados a cada
uno de ellos, constituyendo una aportacién del proceso metodoldgico
aplicado en esta investigacién. Para cada uno de los criterios existen tres
niveles de valoracién: nula, media y alta. En el caso de recibir una valora-
cién nula, el observatorio quedard excluido del proceso de anilisis de
potencial de incorporacién ciudadana.

Cuadro 2

Criterios de seleccién de casos y su valoracién cualitativa

Valoracion cualitativa de los criterios de seleccion de los casos

Criterios de seleccion ~ Pardmetros a evaluar en cada criterio de seleccion  Valoracién
cualitativa
Criterio 1 1. No adopta ni difunde los objetivos sociales 1. Nula
derivados de la Cumbre, enfocados en promover
una Sociedad de la Informacién mds inclusiva.
Coherencia con los 2. Busca involucrar cada vez mds personas, 2. Media
Objetivos de la Cum- promoviendo principalmente el acceso a infor-
bre Mundial Sobre la macién a través de las tecnologias.
Sociedad de la Infor- . ,
., 3. Busca involucrar cada vez a mds personas, 3. Alta
macién . , . <
promoviendo no sélo el acceso a informacién a
través de las tecnologfas sino también la capaci-
tacién.
Criterio 2 1. No adopta ni difunde los objetivos territoria- 1. Baja
les derivados de la Agenda 21.
Coherencia con los ob- 2. Busca cooperar con la promocién de un de- 2. Media
jetivos de la Agenda 21  sarrollo sostenible.
3. Busca promover un desarrollo sostenible con 3. Alta
participacién ciudadana.
Criterio 3 1. No se encuentra entre sus objetivos. 1. Nula
Vinculos con la plani- 2. Se encuentra entre sus objetivos realizar se- 2. Media
ficacién urbana guimiento del proceso de planificacién sin in-
tervenir en el mismo.
3. Se encuentra en sus objetivos intervenir de 3. Alta
forma directa en la planificacién urbana.
Criterio 4 1. Se centra especificamente en un aspecto im- 1. Baja
plicado en la planificacion.
Cardcter transversal- 2. Se centra en la planificacién, aunque priori- 2. Media
territorial zando una temdtica especifica.
3. Asume una perspectiva transversal sobre las 3. Alta

temdticas urbanas.

Fuente: basado en Valenzuela y Soria (2011).
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El resultado de la aplicacién de estos criterios a los 16 casos seleccio-
nados se encuentra sintetizado en el cuadro 3, e indicando caso por caso
las valoraciones asignadas a cada uno de ellos en cada categoria:

Cuadro 3
Resultados de la aplicacién de los criterios de seleccién a los casos
de estudio seleccionados

Resultado de la aplicacion de los criterios de seleccion a los casos sudamericanos y urbanos

Caso de estudio Criterio 1 Criterio 2 Criterio 3 Criterio 4

Seleccionados para el andlisis

Observatorio Urbano Local (Buenos Aires) ¢« o5 o5 o o ERRXES
Observatorio de Resultados de Gobierno ¢« e DXRXE IR
(Buenos Aires)

Observatério das Metrépolis (Rio de Janei- <ot ol el o IS
ro)

Observatorio Urbano Perti (Lima) o5 o5 o3 oo o5 o o3 IR
Observatorio Urbano (Lima) e DR e XA
Observatorio de Ciudades uc (Santiago) e DR PR EREXES
Observatorio Urbano MINVU (Santiago) — % IR IXRXRN IR
No seleccionados para el andlisis

Mapa Interactivo de Buenos Aires (Buenos < < o5 XY
Aires)

Observatorio do Milenio (Belo Horizonte) <& DR DR IR
Rio Como Vamos (Rio de Janeiro) oo o o o o5 <
Rede Nossa Sao Paulo (Sao Paulo) < oo IR IR
Observatorio de Montevideo (Montevideo) ~— + «* DR < IR
cas Climate Adaptation Santiago (Santiago) < DR PR xRS
Suma Verde (Santiago) oo o g o <& L3
SIGUE oo e o o3 oo
Red de Ciudades Cémo Vamos e DR < IR

Observacién: % simboliza valoracién nula o baja, % #* simboliza media y % % < simboliza alta.
Fuente: Carvalho (2013).

De esta forma, fueron siete los casos seleccionados para la etapa de
andlisis del estudio, de cuatro paises latinoamericanos, a saber: Argentina,
Brasil, Chile y Perd. En esta etapa se evalué el tipo de incorporacién
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ciudadana que promueven estos observatorios a través de sus respectivos
sitios web, particularmente, a través del uso de las T1G.

Es importante hacer notar el énfasis puesto en el asunto de la partici-
pacién ciudadana a la hora de valorar en qué medida estos observatorios
influyen en los procesos de planificacién metropolitana. La opcién o el
interés por esta dimensién se debe al entendimiento de que los observa-
torios tienen un potencial intrinseco de operar en pro de la transparencia
de procesos decisorios (Kingston ez al., 2000, Song y Sun, 2010; Vajhala,
2006; Mansourian ez al., 2011; McCall y Dunn, 2012), en la medida que
las précticas de coleccidn, sistematizacién y presentacién de datos e in-
formaciones —prdcticas que son, al fin y al cabo, un denominador comin
entre los observatorios— generan informaciones y resultados publicos.
Estos resultados, a su vez, pueden informar a la ciudadania y, potencial-
mente, incentivar su participacién (Duncan y Lach, 2006; Dennis, 2006,
Carsjens y Ligtenberg, 2007).

Metodolégicamente, el andlisis de las posibilidades de “incorporacién
ciudadana” planteado por estos observatorios en sus plataformas web fue
realizado en base al esquema conceptual propuesto por Arnstein (1969),
mids conocido como la escalera de la participacién. De acuerdo con este
autor, la atencién debe estar puesta en la distribucién de poder existente
en cada uno de los niveles de participacién. A continuacién se ilustra una
versién adaptada de esta estructura de niveles, asociando a cada uno de
los tres niveles principales caracteristicas y précticas que debieran existir.
Vale notar que esta adaptacién es fidedigna al marco conceptual del autor
y fue realizada tomando en consideracién los aportes del Observatorio
del Paisaje de Catalufa (Nogué ez /., 2010).

Fue tomando como referencia esta tipologia de niveles de participaciéon
(cuadro 4), en el que se establecieron los criterios de evaluacién que per-
miten examinar qué posibilidades de incorporacién ciudadana presenta
cada uno de estos observatorios a los individuos. El disefio de este grupo
de criterios sigue la 16gica de evaluacién gradual plateada por Valenzuela
y Soria (2011), lo que implica que hay una obligatoriedad en cumplir con
al menos un criterio de un nivel especifico para que sea contabilizado un
criterio de asociado a un nivel superior a éste. Asi, por ejemplo, si un caso
cumple con el criterio J, asociado al nivel 3, pero no cumple con ningu-
no de los criterios del nivel 2, se considera que posibilita una participacién
débil (o incluso una no-participacion, a través, por ejemplo, de una in-
corporacién de cardcter manipulador).
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Cuadro 4

Niveles de participacién ciudadana

Estructura de los niveles definidos y ejemplos de las posibilidades encontradas en cada uno de
ellos para la incorporacion de la ciudadania en procesos de planificacion territorial

Participacién fuerte o  Menos control sobre el proceso por parte de aquellos que lo
transformadora promueven.

Los participantes tienen mds influencia sobre los resultados.
Requiere una explicacién acerca de la relevancia de la participacion.
Tiene un efecto transformativo en los participantes.

Posibilita el trabajo colaborativo y las decisiones colectivas.

Participacién débil o Mids control sobre el proceso por parte de aquellos que lo pro-
consulta publica mueven.
Poca capacidad de la sociedad civil para influenciar los resultados.
No se requiere una explicacién acerca de la relevancia de la par-
ticipacion.
Individuos entregan informacién y hacen demandas.
Ciudadanos no participan en la toma de decisiones.
No-participacién o Poco o ningin control sobre el procesos que se desarrollan.
acceso a informacién

Poco o ningtin espacio para contestacion.

Se promueve incorporacién bajo la condicién que favorezca el
proceso.

Gran distancia entre tomadores de decisién y participantes.

Los participantes s6lo reciben informacién, flujo unilateral.

Fuente: elaboracién propia con base en el trabajo de Arnstein (1969) y el Observatorio del Paisaje
de Cataluna (2010).

Los criterios de evaluacién derivados de esta estructura de niveles de
participacién han sido detallados en el cuadro 5. Los resultados de la
aplicacion de estos criterios y el andlisis de estos resultados son presenta-
dos en la préxima seccién de este documento, pero antes de adentrarse
en esa etapa es importante explicar algunas caracteristicas claves de estos
criterios.

Como en este trabajo se utilizan las paginas web de los observatorios
como material de andlisis, los criterios establecidos para identificar las
posibilidades de participacién ciudadana que cada uno de los observa-
torios genera reflejan una preocupacion central con el flujo de informa-
cién. Siguiendo la proposicién de Arnstein (1969) y los pardmetros del
Observatorio de Paisaje de Catalufia (2010), se considera que mientras
mayores sean las posibilidades de flujos bidireccionales de informacién,
mayores son las posibilidades de participacién de individuos y comuni-
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Cuadro 5
Criterios para identificar las posibilidades de participacién
viabilizadas en cada caso

Criterios diseriados para definir qué nivel de participacion es posibilitado en cada caso

Descripcion del criterio

Niveles de
incidencia
Criterio

Nivel 1 - no-participacién o acceso a informacién
A Entrega informacidn territorial de forma gratuita.
B Permite la visualizacién interactiva de informacidn espacial/georreferenciada.
C Realiza la elaboracién propia de informacién y cartografia, y las publica.
Nivel 2 - participacién débil o consulta publica
D Permite que individuos suban datos e informacién relacionados al territorio.
E Es respaldado por una ley de transparencia nacional.
F Realiza encuestas acerca de temdticas relacionadas a la planificacién urbana.
G Establece espacios de discusién, como foros online.
Nivel 3 - participacién fuerte o transformadora

Establecer elementos que garanticen el accountability de los procesos terri-
toriales.

H

Posibilita la contestacion de propuestas y/o la construccion de alternativas
espaciales.

J Promueve actividades de educacién y/o capacitacion en el uso de las T16.

K Garantiza feedback a las demandas ciudadanas.

Fuente: Carvalho (2013).

dades en procesos de toma de decisién y de planificacion urbana, es por
eso que en los criterios agrupados en el nivel 1 el flujo es estrictamente
unidireccional.

Son aspectos de entrega de informacién (Repetti y Prélaz-Droux,
2003) que no contemplan ningtin mecanismo para verificar la actualidad
o veracidad de la informacién, lo que explica la posibilidad de manipu-
lacién asociada a este nivel de participacién. Es también por eso que las
leyes de transparencia comparecen en el nivel dos, haciendo un hincapié
importante para garantizar la confiabilidad de la informacién. En este nivel
también aparecen los criterios mds débiles de bidireccionalidad de flujo,
relacionados con la subida de informacién por parte de los usuarios de la
pdgina y las encuestas que pueden existir en estas plataformas.

Ademis estd el criterio asociado al recurso de formacién de redes, ya
que los usuarios pueden relacionarse y conocerse en los foros de discusién.
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En el tercer y tltimo nivel estdn los criterios asociados a la bidirecionali-
dad fuerte, por asi decirlo, de flujos de informacién, porque involucran
una retroalimentacién entre usuarios y plataforma, estableciendo flujos
potencialmente continuos y abriendo espacios para la proposicién de
alternativas (McCall y Dunn, 2012). Complementariamente, el criterio
de educacién y capacitacién responde a una necesidad de promover la
comprensién de los contenidos abordados, la habilidad de uso de las
herramientas disponibles y la capacidad de analizar y reflexionar las in-
formaciones intercambiadas.

En este sentido, se considera que cuanto mayor es la posibilidad de
generar flujos bidireccionales de informacién, es mds probable la incor-
poracién ciudadana generada por los observatorios a través de sus pdginas
web (Mansourian et 2., 2011). Ademds, tal como se menciond anterior-
mente, se asume que es de suma importancia que los ciudadanos tengan
acceso a la expresion territorial de la informacién sobre sus ciudades para
promover una planificacién responsable y sustentable, lo que explica la
fuerte presencia de aspectos geograficos y espaciales en la construccién de
los criterios.

2. Resultados y discusién

Los siete casos de observatorios metropolitanos seleccionados para la
etapa de andlisis de este estudio presentan una serie de caracteristicas en
comun; sin embargo, a pesar de estas similitudes, cada uno de ellos tiene
sus particularidades, de forma que aquellas consideradas mds relevantes
para el andlisis han sido sintetizadas en el cuadro 6.

Los observatorios también difieren en relacién con las posibilidades
de participacién que entregan a los ciudadanos, tal como se puede obser-
var en el cuadro que sigue (cuadro 7), que esquematiza y compendia los
resultados de la aplicacién de los criterios de evaluacién.

De los siete casos seleccionados, s6lo uno alcanza el nivel 3 de parti-
cipacién, el Observatorio de las Metrépolis; sin embargo, hay que asumir
este resultado con cautela, pues este observatorio logra alcanzar este nivel
por ser uno de cardcter mas académico, fuertemente vinculado a institu-
ciones de investigacién e interesado en la realizacién de estudios com-
parables entre grandes metrdpolis brasilenas. Esto ayuda a explicar porque
cumple justamente con el criterio J, enfocado en la educacién y capaci-
tacion, nico criterio que lo califica en el nivel superior. Esto se debe al
hecho que su funcionamiento depende de una red de docentes, investi-
gadores y estudiantes, y, como corolario, tiene una serie de programas de
formacién educacional en diversos niveles: graduacién, posgrado, cursos
de capacitacién y educacion a distancia a ¢l asociados.
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Cuadro 7
Resultados de la aplicacién de los criterios de participacién a los
casos seleccionados

Criterio Nivel 1-Acceso Nivel 2-Consulta  Nivel 3-Interaccion
A B C D E F G H I ] K
Observatorio Urbano <& <

Local (Buenos Aires)

Observatorio de Resultados — # & <
de Gobierno (Buenos Aires)

Observatério das Metrépolis “» - <>
(Rio de Janeiro)

Observatorio Urbano Perd DR

(Lima)

Observatorio Urbano (Lima) < < IR R <
Observatorio de Ciudadesuc % <& <>

(Santiago)

Observatorio Urbano Minvu ¢ < <

(Santiago)

Fuente: Carvalho (2013).

En este sentido, es necesario tener precaucién antes de afirmar que
este observatorio posibilita una participacién fuerte, ya que si bien pro-
mueve la educacién y la capacitacidn, aunque a veces indirectamente, lo
hace para una porcién especifica de la poblacién, la cual no se encuentra
en el lado marginal por la brecha digital. De esta forma, si bien logra
generar conocimiento valioso acerca de varias urbes brasilenas y colaborar
para una mejor planificacién de ellas, formando profesionales e investi-
gadores capacitados en la temadtica territorial, no combate en linea de
frente las dificultades impuestas por la brecha. No existe en el sitio web,
por ejemplo, ningtin glosario con términos asociados al territorio o a los
estudios urbanos, que podrian ayudar aquellas personas que no llegan a
la pdgina con conocimientos previos mds profundos acerca de la temdtica.
Tampoco hay una seccién de ayuda, que podria contar con las respuestas
a las preguntas mds frecuentes, facilitando la navegacién y comprensién
para el usuario.

En efecto, en sélo uno de los casos se encontré una secciéon dedicada
al vocabulario especifico que se ocupa para tratar la temdtica del terri-
torio, pero atn asi de forma incipiente. Fue el caso del Observatorio
Urbano Local, dedicado especificamente a la metrépolis de Buenos Aires
y directamente vinculado al programa de la onu-Habitat de observato-
rios urbanos.
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Sin embargo, este observatorio no alcanza a superar el nivel 1 de par-
ticipacidn, juntamente con el otro caso relativo a la ciudad de Buenos
Aires. En alguna medida esto se debe a la falta de leyes de transparencia
en este pais, ya que la garantia de transparencia es esencial para el acceso
a informacién confiable y verdaderamente informativa. De hecho, el
Observatorio de Resultados de Gobierno llega a cumplir con un criterio
de nivel 3, pero como no cumple con ninguno del nivel dos y los criterios
son graduales, no siendo posible saltarse un paso, se queda en el nivel 1.

Acerca de los otros cuatro casos, que se encuentran en el nivel 2, llama
la atencién que sélo uno cumple con el criterio B (Observatorio Urbano
Minvu). Més que eso, de todos los casos seleccionados sélo dos cuentan
con herramientas para la visualizacién interactiva de la informacién te-
rritorial (el otro es el Observatorio de Resultados de Gobierno), un re-
curso que es altamente atractivo (incentivando el uso del sistema), que
permite comparaciones, interacciones y que puede ser copiosamente di-
ddctico. Ademds, si no fuera por el criterio E, relativo al respaldo por una
ley nacional de transparencia solamente dos alcanzarfan el segundo nivel,
ambos de Perd. Esto que indica que su posicién como de nivel 2 es bas-
tante débil, ya que depende de un criterio que es externo al caso en si.

Conclusiones

Los observatorios urbanos deben, pueden y tienen que hacer mds que s6lo
observar; sin embargo, con respecto a los que se analizaron en esta inves-
tigacién no se puede decir que actualmente hacen mucho mds que eso.
Los resultados de este estudio ponen en evidencia el hecho de que los
canales de participacién establecidos por estos casos son, esencialmente,
con un cardcter y propésito informativos, promoviendo una participacién
a lo maximo simbdlica (excepcién, argumentable y posiblemente cues-
tionable por lo discutido anteriormente, al caso del Observatorio de las
Metrépolis de Brasil) y, quizds incluso, la no-participacién. Considerando
que estos casos habian pasado una criba de seleccién bastante rigurosa
—en relacién a su compatibilidad con (i) los objetivos de la Cumbre Mun-
dial sobre la Sociedad de la Informacién, y con (ii) aquellos de la Agenda
21; (iii) su vinculacién con herramientas de planificacién territorial; y (iv)
con la existencia de un cardcter transversal-territorial en sus enfoques— se
esperaba que presentaran mejores posibilidades en cuanto a los niveles de
participacion que viabilizan, que fueran mds proactivos, o bien, menos
secundarios en su rol en procesos de planificacién de estas metrépolis.
Vale destacar que a pesar de que el criterio relativo al uso de las T1G ha
sido empleado en el proceso de seleccidon de casos de estudio, el uso que
se hace de estas tecnologfas es ain muy incipiente y embrionario en el
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caso de los observatorios seleccionados. A pesar del gran potencial de las
mismas para entregar informacién espacial a los ciudadanos —generando,
por ejemplo, mapas interactivos georreferenciados con capas de informa-
cién variadas o la visualizacién de posibles escenarios futuros relacionados
a resultados de proyectos de planificacién todavia en planta—, su uso en
las plataformas web analizadas es bastante sencillo, mds bien, banal desde
una perspectiva territorial avanzada (toma de decisiones), muchas veces
reducido a cartografia digitalizada.

Sin embargo, esto no signiﬁca que estos casos estén estancados en esta
condicién. De hecho es considerable su potencial, por ejemplo, como
focos de ideas o think tanks, promoviendo la participacién de la ciudada-
nia en los procesos de toma de decisién, particularmente en aquellos re-
lacionados con la planificacién, ya que estos, por su cardcter transversal
e integrador, vinculan diversas temdticas alrededor de una misma decisién
espacial, sea en un dmbito urbano o metropolitano.

Si los observatorios llegan a implementar Sistemas de Informacién
Territorial (Ganapati, 2011), Sistemas de Suporte a la Toma de Decisién
con Geo-visualizacién (Bailey y Grossardt, 2009) o Sistemas de Procesa-
miento Espacial Analitico Online (McHugh ez /., 2009), por ejemplo,
ellos podrian entregar informacién sobre diversas temdticas e incluso
utilizar los mecanismos de bidireccionalidad de flujos de informacién
para recolectar datos, generando instancias en donde individuos y comu-
nidades pudieran hacer comentarios, denuncias y demandas referidas en
el espacio urbano. En este sentido, para hacer mds que s6lo observar, uno
de los caminos posibles para los observatorios es la incorporacién ciuda-
dana en los procesos de gestién y produccién de informacién referida al
espacio geogréfico.

Otra circunstancia a valorar es la de establecer un didlogo continuo y
colaborativo entre estos observatorios, como opcidn estratégica, ya que
posibilitarfa, entre otras cosas, el intercambio de buenas précticas y la
replicabilidad de iniciativas exitosas. Esto se podria llevar a cabo a través
de redes de cooperacién descentralizada, haciendo uso, incluso, de redes
ya establecidas, por ejemplo, la de las Mercociudades® o, idealmente la
red de observatorios de la un-Habitat. Vale destacar que en esta red, uno
de los objetivos centrales es el de compartir informaciones, conocimien-
tos y experiencias, lo que podria ayudar a fortalecer el rol de cada uno de
los observatorios participantes (UN-Habitat, 2014). Ademds, como esta-
blecen criterios comunes para la formulacién de indicadores, se podria
facilitar el proceso de identificar buenas précticas y promover, a través de

2 En efecto, la gran mayorfa de las ciudades y metrépolis de los casos seleccionados para la
etapa final ya son parte de esta red, en la cual se promueve y profundizan lazos de cooperacién
descentralizada como estrategia de desarrollo e internacionalizacién por parte de las municipalidades.
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acuerdos de cooperacién internacional, por ejemplo, la replicacién y
adaptacién de estas practicas en otras ciudades. Para el caso especifico de
las metrépolis latinoamericanas, que comparten una serie de caracteristi-
cas y dindmicas como vulnerabilidad de los asentamientos informales, la
creciente violencia urbana y la contaminacién ambiental, fortalecer una
red de observatorios urbanos es estratégico para el intercambio de expe-
riencias y para la promocién de mayores niveles de calidad de vida urbana.

Para el fortalecimiento de los observatorios también es importante que
ellos promuevan mds pricticas educativas, paralelas al espacio digital en el
cual operan sus paginas web, disminuyendo las brechas digitales que difi-
cultan el acceso e incrementando e incentivando el uso de las mismas.
Talleres de capacitacién, reuniones presenciales e incluso clases son activi-
dades que promueven el fortalecimiento del tejido social, esencial para un
sentido de comunidad y para una participacién comprometida. De esta
forma, se trata mds que de s6lo posibilitar la participacién, también de
incentivarla y promoverla. Es indispensable que los ciudadanos sepan qué
estdn viendo y de qué se estd hablando, qué significan ciertos conceptos y
qué consecuencias (externalidades espaciales) puede tener una propuesta
en sus vidas. No basta con que un documento sea accesible,’ sino que su
contenido y significado tiene que ser comprensible (Unesco, 2005).

Este estudio ha avanzado en la comprensién del rol que tienen estos
observatorios urbanos actualmente, especificamente, en el contexto lati-
noamericano gracias al desarrollo de criterios para una evaluacién cuali-
tativa. Su principal contribucién adviene de la construccién y aplicacién
de una metodologia sencilla y operativa, disefiada especificamente para
evaluar la contribucién de estas entidades en lo que se refiere a las posi-
bilidades que generan para la incorporacién ciudadana en procesos de
planificacién metropolitana a través de su presencia en la internet; sin
embargo, hay que tener en cuenta que estos resultados son derivados de
un grupo acotado de observatorios urbanos seleccionados. Para dar con-
tinuidad a esta linea de investigacion, en el futuro serd importante abar-
car mds observatorios, enriqueciendo el andlisis comparativo respecto a
su diseno operativo, cardcter civil o gubernamental, flujo de informacién
o pertenencia a una red.

En sintonia con el argumento de Carver (2003), se considera de vital
importancia la capacidad de visualizar espacialmente, o mejor dicho,
territorialmente, la visién de futuro para que se pueda llevar a cabo una

3 Acerca del punto relativo a, “documento estar disponible”, es importante tener en cuenta que
la legislacién de cada pais juega un rol extremadamente importante, especificamente debido a su ley
de transparencia (o falta de ella, como es el caso de Argentina). En el caso de los paises sudamerica-
nos abarcados en esta tltima seleccién de casos, se destaca Chile por el funcionamiento de su ley de
transparencia, “ante todo porque existe un ente auténomo eficiente que dirime las denegaciones
de informacién y por sus niveles de transparencia activa” (Huerta, 2013).
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planificacion sustentable. Los observatorios podrian ganar preeminencia
en este frente, cooperando para una participacién ciudadana mds fuerte
en la planificacién metropolitana, sacando partido de las posibilidades de
recoleccién, sistematizacién y presentacién de datos e informaciones te-
rritoriales que las TIG ofrecen para el futuro de la sociedad en red.
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Pdginas de los observatorios
Argentina:

Mapa Interactivo de Buenos Aires, <http://mapa.buenosaires.gob.ar/>,
25 de agosto de 2013.

Observatorio Urbano Local, <http://www.oulbam.com.ar/>, 26 de agosto
de 2013.

Observatorio de Resultados del Gobierno, <http://www.observatoriode-
gobierno.buenosaires.gob.a r/>, 26 de agosto de 2013.

Brasil:

Observatério do Milenio, <https://observatoriodomilenio.pbh.gov.br/>,
10 de julio de 2013.

Rio como vamos, <http://www.riocomovamos.org.br/portal/index.php>,
12 de julio de 2013.

Rede Nossa Sao Paulo, <http://www.nossasaopaulo.org.br/portal/>, 12
de julio de 2013.

Observatério das Metrépolis, <http://web.observatoriodasmetropoles.
net/>, 10 de julio de 2013.

Chile:

CAS-Climate Adaptation Santiago, <http://www.ufz.de/climate-adapta-
tion-santiago/>, 3 de julio de 2013.

Suma Verde, <http://www.sumaverde.cl/>, 4 de julio de 2013.
Observatorio de Ciudades UC, <http://www.ocuc.cl/>, 2 de julio de 2013.

Observatorio Urbano Minvu, <http://www.observatoriourbano.cl/index.
asp>, 4 de julio de 2013.

Colombia:

SIGUE, <http://web.acueducto.com.co/sigueweb/index.jsp>, 15 de
agosto de 2013.
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Red de Ciudades c6mo vamos, <http://www.bogotacomovamos.org/
acerca-de/red-de-ciudades/>, 20 de agosto de 2013.

Pera:

Observatorio Urbano, <http://www.observatoriourbano.org.pe/>, 3 de
agosto de 2013.

Observatorio Urbano Pert, <http://febe.vivienda.gob.pe:8080/OBSER-
VATORIO/>, 3 de agosto de 2013.

Uruguay:

Observatorio de Montevideo, <http://www.montevideo.gub.uy/ciudad/
aplicacion/observatorio-de-montevideo>, 10 de agosto de 2013.

Recibido: 19 de febrero de 2014.
Reenviado: 30 de junio de 2014.
Aceptado: 13 de agosto de 2014.

Luis Miguel Valenzuela-Montes. Espanol. Doctor en geografia por la
Universidad de Granada (2000), Espana. Actualmente es profesor titular
del Departamento de Urbanistica y Ordenacién del Territorio, y coordi-
nador del méster en urbanismo (Universidad de Granada). Sus principa-
les lineas de investigacién se enfocan en el disefio de escenarios de desa-
rrollo territorial, la evaluacién de la planificacién y la integracién urbana
en torno a corredores de transporte. Entre sus altimas publicaciones
destacan, en coautorfa: “Paesaggio agrario nei piani locali e d’area vasta
in Spagna”, Urbanistica. INU Edizioni, nim. 150-151, Istituto Naziona-
le di Urbanistica, Roma, pp. 52-56 (2013); “A method for the evaluation
of metropolitan planning. Application to the context in Spain”, European
Planning Studies, 21 (6), Taylor & Francis Group-Routledge, Londres,
pp- 944-966 (2013); “Enfoque metodolégico para la valoracién de esce-
narios de movilidad urbana frente al cambio climdtico”, ACE: Architecture,
City and Environment=Arquitectura, Ciudad y Entorno [en linea], 7 (19),
Centre de Politica del Sol i Valoracions, Universitat Politécnica de Cata-
lunya, Barcelona, pp.111-128 (2012); “Observatorios territoriales y ur-
banos en Europa: ;entidades pasivas o instrumentos operativos para la
planificacion?”, Ciudad y Territorio. Estudios Territoriales, XLIII (168),
Ministerio de Fomento, Gobierno de Espana, Madrid, pp. 243-260 (2011).



806 Valenzuela-Montes, L. M. y J. C. Cortes-Silva: Observatorios urbanos...

Juliana Carvalho-Cortes Silva. Brasilefia. Es magister en asentamientos
humanos y medio ambiente por la Pontificia Universidad Catélica de
Chile. Actualmente es asistente de investigacién en el Centro uc de Cambio
Global y en el Instituto de Estudios Urbanos y Territoriales de la Facultad
de Arquitectura, Diseno y Estudios Urbanos de la misma universidad.
Sus lineas de investigacidon actuales son la participacién ciudadana en
procesos de toma de decisién y la calidad de vida urbana.



