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LA ORDENACION
TERRITORIAL EN AMERICA
LATINA EN LOS ULTIMOS

VEINTE ANOS:

ELL CASO CHILENO

Jaime Matas Colom

Desde la colonizacion espanola hasta hoy mismo, ¢l proce-
so de concentracion de la poblacion y de las actividades en las
grandes ciudades latinoamericanas ha sido una constante his-
torica. Ello ha producido innumerables problemas, confor-
mando una situacion, aparente en muchos casos, de descon-
trol por parte de la sociedad urbana para cstructurar su pro-
pio desarrollo.

La experiencia de los paises de la region en materia de po-
liticas de desarrollo urbano y especificamente de dreas metro-
politanas aporta una valiosa priictica, en la que no faltan sen-
sibles fracasos, con el ejercicio de una planificacion metropo-
litana como necesidad técnico-institucional para la implemen-
tacion dec estrategias racionalizadoras del citado crecimiento
ccondémico v poblacional.

En definitiva, Hispanoamérica se enfrenta a un desafio pro-
pio, para el cual no hay modelos a imitar, sino que por pri-
mera vez tienc la obligacion de crearlos en base a su propia
realidad y raices histéricas.

Territorial planning in Latin America over the last twenty
years: Chile as a case in point

The concentration of population and economic activity in
the large cities of the zone has been a historical constant from
spanish colonial times on through to the present day. This has
led to countless problems which have led to an all too obvious
state of affairs in which the Life of any City is plainly inca-
pable of regulating itself.

The experiences that the nations of the zone have lived
through in this field of urban development and more specifi-
cally in that of metropolitan idem. are seen as offering a pri-
celess example, albeit with many failures, of the concrete prac-
tice of a metropolitan planning born of a technico-institutional
need to find rational strategies to contain the above-mention-
ed human and economic growth rates.

In short, Hispanoamerica is seen to be facing a problem of
its own for which there are no models for it to imitate. The
answers to be found for this will thus have to be of her own
seeking this time and will be found in the light of her own
reality.

no de los rasgos mads caracteristicos del
proceso de ocupacién del territorio en
América Latina. ha sido la formacion de
grandes nicleos urbanos que presentan un explo-
sivo crecimiento demogrifico y una alta concen-
tracion en términos de la generacion del producto
nacional. Esta modalidad se ha ido acentuando
con el paso de los afnos lo que da origen a un pro-
ceso de crecimiento con rasgos, dimensiones y ten-
dencias que en razén fundamental de su magnitud
se denomina de metropolizacion.

La expansion cuantitativa del fenémeno en
América Latina muestra que en 1950 la poblacion
que habitaba en ciudades de més de un millon de
personas llegaba a quince millones y sélo una ciu-
dad alcanzaba los cinco millones de habitantes. En
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1970 el total era de cincuenta y cinco millones y
cuatro centros urbanos superaban los cinco millo-
nes, mientras que en 1985 cinco centros supera-
ban ya esa cifra y las tendencias indican que el ano
2000 América Latina tendra doce grandes me-
trépolis.

Aun cuando las actividades agricolas presenta-
sen tasas de crecimiento positivas durante los afios
finales de este siglo, sin duda, la poblacion, las ac-
tividades economicas y el modo de vida serdn prin-
cipalmente urbanos.

La situacion descrita, desde el punto de vista
cualitativo. presenta especiales caracteristicas. En
primer lugar, mas alld de las cifras, el estilo o
modo de vida urbana significa precisos patrones
de produccién y de consumo por parte de la po-
blacién. Esto a su vez determina las caracteristi-
cas del modelo socioeconémico que debera imple-
mentarse. Histéricamente las ciudades, y en par-
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ticular las mas grandes, se asocian al «polo mo-
derno» en un pais. Las innovaciones, la tecnolo-
gia y el poder se da en localizaciones precisas al
interior del territorio: las grandes ciudades que,
en general, se asocian al asiento del poder politi-
co. De esta forma, si crecientes cuotas de pobla-
cion se vinculan con este «polo moderno», es de
esperar que los patrones urbanos de vida se ma-
sificaran cambiando atin mas y mas velozmente las
relaciones sociales, cconémicas y politicas de las
sociedades heterogéncas.

En segundo lugar, los cambios descritos impli-
can hoy en dia y en el futuro cercano nuevas for-
mas para abordar los innumerables problemas que
significa crear y recrear las grandes ciudades. En
el contexto de un crecimiento constante, los cam-
bios en la magnitud se correlacionan con un cam-
bio social permanente, lo que significa atender
viejos problemas urbanos de las metrépolis como
asimismo nuevos desafios. Entre los primeros es
posible mencionar especificamente la tugurizacion
y ¢l deterioro creciente del habitat urbano. Entre
los segundos aparecen en general los vinculados
con el impacto negativo sobre el medio ambiente
causado por el tipo y forma de crecimiento,

Asi planteado, la coyuntura histérica actual y
las tendencias futuras determinan ¢l desafio de un
cambio en las estructuras sociales y politicas, don-
de las formas tradicionales de enfrentar la dind-
mica del crecimiento metropolitano sélo sirven
como referencia para la innovacion.

El fendmeno de la metropolizacion tiene su ini-
cio ya en el proceso de colonizacion americano.
La forma y tipo de las ciudades fundadas en estas
localizaciones se basé en estrictas medidas y muy
claras y especificas ordenanzas. La preponderan-
cia dada en materia de inversion a las ciudades
donde se localizaba el poder politico de la corona
en Iberoamérica y finalmente la cultura propia de
los espanoles establecid un patrén de crecimiento
y expansion de las ciudades. De esta forma, las
causas histdricas de la metropolizacion se encuen-
tran en la implementacion por parte de los colo-
nizadores de la trilogia conformada por el poder
politico, cultural y econémico-comercial expresa-
dos en las ciudades. En otras palabras, la conquis-
ta realza las ciudades y especificamente los prin-
cipales conglomerados como lugares privilegiados
para vivir.

Por otra parte, los procesos que llevan a la in-
dependencia de la gran mayoria de los paises his-
panoamericanos son de origen principalmente ur-
bano. Esto significa un nuevo impulso a las ciuda-
des como puntos articulados del espacio nacional
y lugar de residencia de las nuevas clases di-
rigentes.

Las inversiones se localizan preferentemente en
algunas ciudades vinculadas con el crecimiento
cultural y politico y con la incipiente industrializa-
cion de mediados del siglo pasado.

En el presente siglo el proceso concentrador de
poblacion y actividades continta y el gran impul-
so proviene de la articulacién entre urbanizacion
e industrializacion. Ambos fenémenos, explosivos
desde comicnzos de siglo, se traducen en el creci-

miento de una gran ciudad, en general la capital
nacional, lo que en el presente se traduce en vo-
ldmenes de poblacion en crecimiento exponencial
de tasas vegetativas naturales.

Asi hoy en dia la situacién muestra crecientes
tasas de urbanizacién en los paises de la regidn,
una tendencia hacia la concentracion en el proce-
so de urbanizacion y crecimiento metropolitano
producto de incrementos poblacionales naturales
mas que migracion rural-urbana.

La experiencia hispanoamericana en materia de
politicas de desarrollo urbano y especificamente
de dreas metropolitanas aporta una valiosa prac-
tica en la cual no faltan sensibles fracasos. los cua-
les se explican en términos generales por la falta
de un analisis profundo del proceso de formacion
de estas dreas, de su rol en el desarrollo nacional
v del papel de instituciones e instrumentos de las
politicas publicas y su incidencia sobre la dindmi-
ca de funcionamiento en relacién a los recursos
humanos, materiales y financieros disponibles.

La recreacion de dareas metropolitanas implica
la seleccion de opciones politicas, econémicas y
técnicas respecto de la funcion econémica, politi-
ca y cultural de estas areas en relacion con el de-
sarrollo nacional. Desde el punto de vista del and-
lisis urbano metropolitano, lo anterior plantea la
necesidad de contrastar las demandas futuras con
las posibilidades y factibilidad de uso de los recur-
sos disponibles.

El reconocimicnto de las causas y explicaciones
de las aglomeraciones urbanas posibilita, en rela-
cién con propuestas de accion para corregir deter-
minados problemas, contextualizar y racionalizar
estas mismas propuestas. En este sentido y a modo
de ejemplo, hoy dia el crecimiento poblacional
concentrado es un proceso, que si se piensa rever-
tir o controlar implica una movilizacién de recur-
sos de tal envergadura que escapa a las posibili-
dades concretas de cualquier pais hispanoameri-
cano. Asi, el desarrollo rural integrado, los polos
de desarrollo y otras construcciones tedricas solo,
y en el mejor de los casos, podran disminuir mar-
ginalmente el ritmo de este proceso. El crecimien-
to concentrado es funcional a la articulacion de los
paises capitalistas subdesarrollados con la econo-
mia mundial.

Por otra parte, la concentracion metropolitana
ofrece un nimero importante de ventajas. En el
marco de escasez de recursos, un cierto principio
de seleccion se hace inevitable favoreciendo los lu-
gares con una mayor dotacion de economias que
hacen mas veloz la reproduccion de beneficios por
cada unidad de inversidn. El crecimiento en las
grandes ciudades parece tener mas posibilidades
de convertirse en autopropulsado. De esta forma,
las demandas concentradas generardn los propios
satisfactores que creardn otras ventajas y oportu-
nidades adicionales: fuerza de trabajo mas espe-
cializada, mayor productividad, facilidades mas
adecuadas de crédito ¢ intercambio, aumento de
servicios comerciales, mejores servicios puablicos,
ampliacion de mercados y economias externas,
cambios en la conducta tradicional.
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Dadas estas circunstancias —centros territoria-
les que poseen importantes ventajas y potenciali-
dades como asimismo un nimero creciente de pro-
blemas y desafios— la estrategia de ocupacion del
territorio combinara un esfuerzo para la expansion
de unas pocas ciudades en regiones rezagadas con
otro que tiene como objetivo ordenar el creci-
miento y a la vez transformar y renovar las me-
tropolis existentes, mds especificamente recrear
las dreas de un mayor deterioro social.

Todo lo anterior plantea en concreto la existen-
cia de una planificacién metropolitana como ne-
cesidad técnico-institucional basica para la imple-
mentacién de estrategias racionalizadoras de cre-
cimiento econdmico y poblacional de las grandes
ciudades. Las politicas explicitas de esta planifica-
cién mias que regularizar situaciones de hecho de-
rivadas del proceso concentrador de desarrollo,
deberian identificar la funcion de las drcas metro-
politanas en el contexto del desarrollo nacional e
implementar programas y proyectos para que la
funcionalidad metropolitana sea creciente.

Esto significa adecuar el patrén de crecimiento
a los recursos existentes y a su vez la utilizacion
de potencialidades latentes para armonizar creci-
miento y desarrollo.

SANTIAGO DE CHILE COMO EJEMPLO

Santiago de Chile adopta en el marco de una
competencia en desarrollo las caracteristicas badsi-
cas de una metrépolis en expansion. Se aglutinan
en un punto del territorio nacional los principales

problemas del desarrollo econémico, fundamen-
talmente los diferenciales de calidad de vida. San-
tiago es un universo de situaciones diferentes en
cuanto a modo y forma de vida urbano derivado
de los contrastes entre riqueza y pobreza cn los
paises en desarrollo. Por otra parte, la ciudad con-
centra el mayor nivel de servicios y equipamien-
to, necesario tanto para las personas como para
las actividades econémicas fundamentalmente co-
merciales e industriales. Estas caracteristicas ade-
mas, tienen una naturaleza basicamente cambian-
te y en el caso de las metropolis como Santiago el
cambio es rdpido. Problemas urbanos se hacen
mds graves, aparecen nuevos problemas. se ges-
tan nuevas potencialidades. se adoptan nuevos es-
quemas de gestién urbana, todo lo cual, en defi-
nitiva, conforma una situacion, aparente en mu-
chos casos, de descontrol por parte de la sociedad
urbana para estructurar su propio desarrollo. Los
problemas y desafios rebasan las capacidades rea-
les para afrontarlos.

La historia se encarga por si sola de desmitifi-
car esta aparente desorganizacidn urbana. En to-
dos los periodos del pasado reciente las sensacio-
nes han sido parecidas v la ciudad sigue crecien-
do. con problemas, es cierto, pero también gene-
rando importantes beneficios respecto a la pobla-
cion. Se han sobrepasado umbrales que parecian
infranqueables y de esta forma, basicamente reac-
tiva, se ha ido estructurando una ciudad en la cual
se pueden identificar determinadas situaciones
tanto de signo positivo como negativo. Se entien-
de que en el caso de aquellas con signo negativo,
como es la pobreza urbana, méds que depender en
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estricto rigor de una buena o mala gestion urba-
na, se derivan de situaciones macroestructurales
donde el factor planificacién o gestion urbana par-
ticipa en menor grado. Lo mismo es vilido para
otros problemas como la excesiva concentracion
industrial. la congestion. el deterioro y la con-
taminacion.

A la planificacion urbana desarrollista le inte-
resa un profundo andlisis y su correlato en la ac-
cion sobre aquellos elementos razonablemente
controlables. Asi, una vez mas. lo que interesa,
por ejemplo, no es controlar el crecimiento exce-
sivo que no depende exclusivamente de una ges-
tion urbana sino que interesa ordenar social y for-
malmente el crecimiento en el sentido de aprove-
char al maximo las potencialidades implicitas y ex-
plicitas. En el fondo, se trata de rescatar el poten-
cial de los conflictos producidos por el crecimien-
to. El asesoramiento precario en las grandes ciu-
dades y especificamente en Santiago y la creacion
de una economia al margen del mercado son dos
buenos ejemplos de la capacidad de un sector de
la poblacién urbana para crear estrategias dentro
de un orden adverso a estas realidades. Tan sélo
la autogestion, por ejemplo, construye el 60 por
100 de las viviendas urbanas en Hispanoamérica.

El crecimiento de la poblacién y la concentra-
cion de actividades econdmicas da origen a un pro-
ceso de expansion urbana que para el caso del
Area Metropolitana de Santiago adquiere carac-
teristicas particulares. En términos absolutos, la
superficic urbana aumenté en un 200 por 100 si se
considera el periodo 1955-1985. La expansion ur-
bana mds importante se verifica precisamente en
la altima década, ocupdndose una superficie equi-
valente a la ocupada en los cuatrocientos anos de
existencia desde su fundacion en 1542.

Una de las causas que explica esta veloz expan-
sion es precisamente ¢l caracter que asume la po-
litica urbana y la gestiéon del desarrollo urbano.
En Chile, durante 1979 se formuldé por primera
vez una politica de desarrollo urbano por la nece-
sidad de ajustar la legalidad vigente a una radical
transformacion del sistema econdémico que habia
venido produciéndose desde 1973. Al poco tiem-
po de vigencia de la formulacién de politica se pro-
dujo un importante cambio de conduccién econd-
mica, lo que a su vez desincentivo el ajuste de las
normativas a ella y en la prictica mantuvo la po-
litica como letra muerta. Ello explica que, como
reaccion a lo anterior, se produzeca en 1985 una se-
gunda explicitacion de politica de desarrollo urba-
no. La politica de 1979 pretendia cenirse estricta-
mente a un modelo econémico de mercado. Los
criterios argumentaban que la libre accion del
mercado llevaria a un caético crecimiento de las
ciudades debido a la renuncia del Estado a ejer-
cer un rol significativo en su desarrollo, lo que
obligaria a la larga a muy onerosas correcciones.
Por ello la politica de 1985 reivindica un impor-
tante rol del Estado en materia de desarrollo ur-
bano, en pro del bien comin y ajustado al princi-
pio de subsidiaricdad. Estos vaivenes —que repi-
ten la historia y los errores anteriores en paises de-
sarrollados— junto a la liberalizacion del limite
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urbano son los factores explicativos centrales en
la caracterizacion de la dinamica de expansion ho-
rizontal de la ciudad.

Cabe consignar aqui que si el proceso de de-
sarrollo urbano debe conseguir ser un proceso cul-
to y maduro del crecimiento demografico y espa-
cial de las ciudades, entonces es legitimo preten-
der que la explicitacién de politicas al respecto ad-
quicra la mixima permamencia. ya que las deci-
siones que adoptan los agentes del proceso, gene-
ralmente, tienen lata repercusion. La pretension
de permanencia de las politicas en un campo tan
dindmico y en el que participan tantos agentes.
conjugando los intereses de practicamente todos
los habitantes de las ciudades, obliga —para que
efectivamente contribuyan a la orientacion de esos
agentes y a la preservacion de sus derechos— que
se caractericen por su realismo, adecuado estable-
cimiento de instancias de participacion y ajuste a
la politica global.

En general los programas de vivienda no han es-
tado preocupados por sus efectos de la estructura
de la ciundad sino mas bien de utilizar los terrenos
mas baratos para asi reducir los costos de la vi-
vienda. Cuando existia un limite rigido, fue cl Es-
tado quien se encargd de generar el desorden pe-
riférico en su afan de entregar mayor cantidad de
viviendas por el procedimiento de disminuir su
costo inicial en funcién del menor valor del suelo.
Para ello el sistema fue aquirir tierras rurales,
construirlas y luego incluirlas en el area urbana,
modificando el limite y quebrando las reglas que
imponia al resto de la comunidad. Ello con plena
vigencia de la planificacién urbana.

En los afios setenta, bajo el postulado de la so-
cializacion integral del suelo como medio para su-
perar los problemas generados, en esta visién, por
la actuacién de la iniciativa privada, se pretende
acelerar el proceso mediante masivas tomas de
terrenos que no hacen sino agudizar los crecien-
tes problemas de funcionamiento urbano. Se ex-
plica. entonces, el movimiento pendular que abo-
ga por la liberalizacién del suclo de acuerdo a una
vision exclusivamente economica del problema y
por la renuncia del Estado a imponer patrones de
desarrollo urbano que de alguna manera pudicren
coartar la libertad de accion para la iniciativa
privada.

En la practica el modelo vuelve, al igual que en
cl caso anterior, a privilegiar la expansion urba-
na, posibilitando que no sea utilizada sélo como
mecanismo de solucién para los sectores popula-
res. sino incorporando al «beneficio» a los secto-
res medios y altos. Asi, el fenémeno de metropo-
lizacion fue generando condiciones de habitabili-
dad cada vez mas deficitarias, con creciente
desorden periférico, congestion v, en dltimo tér-
mino, pérdida de la calidad del espacio urbano.

LA EXPANSION DE LA CIUDAD

Entre 1950 v 1985 la poblacion de Santiago au-
ment6 de 1.2 millones a 4.2 millones. lo que sig-
nifica que un lapso de treinta y cinco afos ha casi




CIUDAD Y TERRITORIO 81-82/3-4/1989

231

Ao Poblacién % crecim, por Superficie urbana % crecim. por Densidad % crecim. por
(hab.) periodo (Ha.) periodo (ha/Ha.) periodo

1950 1.191.437 — 11.262 == 105 —

1960 1.461.843 18.5 18.035 37.5 81 -29

1970 2.821.638 48.0 23.879 245 118 31

1982 3.902.356 27.7 33.005 27.8 118 0

1985 4.217.825 7.4 36.991 10.5 114 -3.5

cuadruplicado su poblacién total. Estc aumento
demografico constituye indudablemente un creci-
miento de cardcter explosivo que ha comprometi-
do tanto la funcionalidad y habitabilidad como la
calidad ambiental de la ciudad.

Similar aumento ha experimentado para el mis-
mo periodo la superficie urbana, de 11.200 a
36.900 hectéreas.

La ciudad de Santiago, con aproximadamente
¢l 55 por 100 de la poblacion de Nueva York, ocu-
pa una superficie cuatro veces mayor que ésta. Si
la comparacion se efectiia con Roma, se observa
que mientras la capital italiana concentra una po-
blacion equivalente al 70 por 100 de Santiago, el
drea que ocupa s de aproximadamente un 20 por
100 de la superficie de la capital chilena.

Si bien la validez de la comparacion es discuti-
ble en términos de las condiciones peculiares que
caracterizan a cada una de las ciudades conside-
radas (localizacién geogrifica y aspectos historico-
culturales), al menos deja en evidencia la moda-
lidad de crecimiento de Santiago.

Esta, ademas de explosiva, se ha caracterizado
por la extension arcal indiscriminada con tenden-
cia a mantener una baja densidad promedio de po-
blacién. En tal sentido, cabe senalar que en la ac-
tualidad la densidad de la ciudad apenas bordea
las 100 hab/Ha.. cifra bastante inferior a las den-
sidades logradas en otras capitales iberoamerica-
nas. A modo de comparacion, en 1980 Bogota te-
nia 192 hab/Ha. y México, 113 hab/Ha.

En términos de la densidad propiamente tal,
estd ocurriendo otro fenémeno que se ha agudi-
zado en los dltimos anos y que dice relacién con
un cambio de ésta al interior de la ciudad. Hasta
el afio 1960 se habia mantenido una configuracién
de densidad con predominancia a la mayor con-
centracion en el sector céntrico; a partir de ese
ano comienza un progresivo traslado poblacional
hacia los bordes, configurdndose un semi-anillo
periférico donde se localizan las mas altas den-
sidades.

El fuerte incremento en las densidades perifé-
ricas corresponde a aquellos sectores que se han
constituido en vastas dreas homogéncas, en las
cuales existen importantes déficits en equipamien-
to comunitario y social, bajos indices de conecti-
vidad con ¢l resto de la ciudad, con fuerte depen-
dencia del sector céntrico para resolver sus nece-
sidades de servicios terciarios y comercio no dia-
rio, con estructuras viales saturadas o incomple-
tas, con problemas de transporte y de infraestruc-
tura de urbanizacion.

Por otra parte. el aumento sostenido de las ca-
racteristicas negativas respecto de los problemas
del medio ambiente urbano ha motivado la bus-

queda de mejores localizaciones para la residen-
cia de sectores de mayores ingresos, incrementan-
do de esta manera la expansion horizontal y la se-
gregacion urbana, en un progresivo circulo vi-
Cioso.

Otro de los efectos relevantes del crecimiento
arcal de Santiago ha sido la ocupacion del suelo
agricola para fines urbanos, provenientes de la lo-
calizacion histérica de los asentamientos humanos
en Hispanoamérica. En efecto, la colonizacion es-
panola, al contrario de los procesos de coloniza-
cién portugués y anglosajoén, no se localizé en pri-
mera instancia en las costas con enclaves portua-
rios de explotacion, sino que ocup6 el interior del
territorio americano con fines de evangelizacion.
En dicha ocupacion utilizé por facilidad de insta-
lacibn —al revés de la secular experiencia eu-
ropea— las tierras de los valles que eran las tierras
de mayor productividad, lo que con el correr del
tiempo ha sido un lastre imposible de modificar.
En el caso de Santiago, el 90 por 100 de su suclo
ocupado poseia riego permanente y cra utilizado
en cultivos permanentes de frutales y hortalizas.
Este dato cs considerable, pues representa el 30
por 100 de todos los suelos clase I con riego que
posce el pais. Se trata, entonces, de un recurso es-
caso que no ha sido valorado en su verdadera
magnitud.

La ciudad ha llegado a ocupar con su casco ur-
bano el 64 por 100 de sus tierras agricolas mas cer-
canas, sin considerar en esta cifra las consecuen-
cias indirectas de la urbanizacién sobre las dreas
restantes, sobre todo la especulacion por el uso
(pérdida de capacidad productiva) y el desafio
ecoldgico (contaminacion de aguas de riego).

En resumen, puede afirmarse que:

— El crecimiento de Santiago ha continuado la
tendencia historica de extenderse siguiendo las
principales vias de comunicacion, comprometien-
do con dicha extensién en forma creciente tanto
la funcionalidad y habitabilidad del drea metropo-
litana como la calidad ambiental para sus ha-
bitantes.

— Santiago ha mantenido practicamente sin
variaciones su densidad en los dltimos cuarenta
anos, aumentando su extension en el mismo pe-

Consumo de suelo en Ha.

Tpo e milo (periodo 1970-1985)
I 3.6046,4
11 3.357.6
Im 4,206.,6
v 6H81.8
Vi 241.3
Vil 500.0
VIII 269.6
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riodo en un 230 por 100, a un ritmo de consumo
de suelo promedio de 805 Ha. anuales. y de con-
tinuar ese consumo, la disponibilidad de suelo
dentro del actual limite de expansion urbana
—bastante generoso en la ocupacion del valle geo-
grafico— se agotaria hacia el ano 2012.

— El crecimiento de Santiago se ha mantenido
inalterable en los distintos modelos politicos im-
plementados en el pais —casi todos los conocidos
en Occidente— sufriendo sélo variaciones de
acucrdo a las fluctuaciones de los ciclos econdmi-
cos, demostrando asi la ausencia de una politica
urbana capaz de orientar en forma efectiva el cre-
cimiento sin ceder a las presiones tanto publicas
como privadas para extender la ciudad.

— El crecimiento de la ciudad ha segregado
tanto a la poblacion periférica del centro de la ciu-
dad como a los scctores populares de los medios
y altos, generando situaciones de dificil reversion.

— La responsabilidad tanto por la forma (baja
densidad) como por la direccion (localizacion se-
gregada) del erecimiento es compartida por el Es-
tado y por el sector privado, pero en los altimos
quince anos ha sido este dltimo quien ha genera-
do fundamentalmente el crecimiento de la ciudad
a través de la ocupacion de porcentajes cercanos
al 90 por 100 del suelo consumido en el cre-
cimiento.

— El crecimiento de Santiago ha afectado fun-
damentalmente a suelos de gran calidad, lo que se
explica porque el 90 por 100 del suelo disponible
es de los tipos I, IT y III. Esto tiene en el largo
plazo repercusiones de importancia respecto al
equilibrio ecoldgico de la region y respecto a la
mantencion del ritmo de crecimiento de las expor-
taciones agricolas.

— La suma de los antecedentes lleva a plantear
que, al igual que en el resto de las economias de
Iberoamérica, es necesario detenerse a meditar en
el proceso historico y estudiar en forma seria un
cambio de politica que incentive la densificacion,
la recuperacion de las areas centrales de la ciudad
y otorgue un mayor grado de racionalidad al pro-
ceso de crecimiento.

Las formas de la gestion del desarrollo urbano
en Chile, en general, y en Santiago e¢n particular,
han cubierto un amplio espectro de posibilidades
en cuanto a conceptualizacion y praxis. Desde la
modelistica reguladora de las tendencias esponta-
neas hasta opciones basadas en el libre juego de
la oferta y la demanda como instrumento de ges-
tion se han utilizado como fundamento para la so-
lucion de problemas criticos y la definicion del fu-
turo urbano metropolitano. Lo anterior ha signi-
ficado, de acuerdo con los cambios experimenta-
dos en los macromodelos politicos y sociales, una
recreacion permanente de la ciudad. Asi, los es-
quemas de andlisis y de lectura de la realidad ur-
bana han cambiado, y consecuentemente con
ellos, las formas de accion de los proyectos ur-
banos.

Paralelamente la institucionalidad bésica donde
se radica la gestion urbana en sus distintos niveles
también se ha modificado. Una primera implican-

cia de esta situacion es la generacion de una falta
de continuidad, incompatible con las tipologias
basicas de proyectos urbanos respecto de los tiem-
pos de maduracién de los mismos. Esto significa
que proyectos de inversion inmobiliaria se deben
materializar en un contexto de cambio, lo que pro-
duce incertidumbre y, por tanto, pérdida de rc-
Cursos. .

Una de las mds severas repercusiones del cam-
bio en las politicas urbanas radica en las serias di-
ficultades que se producen respecto del instrumen-
tal basico de la planificacion y gestion del desarro-
llo urbano. Instrumentos como los planes regula-
dores, los planes de desarrollo comunal y otros
que por su naturaleza se plantean con horizontes
de mediano plazo quedan obsoletos por cuanto
permancntemente se cambian o se introducen
nuevas normas y formas de gestion que al entrar
en conflicto con los planteamientos hechos con an-
terioridad, originan una falta mds aparente que
real de mecanismos de control, regulacién y fo-
mento.

Otro aspecto que caracteriza el patrén de cre-
cimiento desde el dngulo de la gestion se vincula
con la falta o ausencia de mecanismos y escena-
rios para concertar efectivamente los agentes so-
ciales urbanos. Se observa una segregacion en las
formas basicas del proceso de toma de decisiones
tanto entre el sector administrativo y el del usua-
rio como entre el sector piblico y privado.

La falta significativa de mecanismos de coordi-
nacion a nivel de las reparticiones y agencias del
sector publico es otra disfuncionalidad severa e
historica para el caso de Santiago. El conflicto en-
tre los «sectorialistas» y los «territorialistas» y en-
tre los diversos sectores con directa vinculacién en
areas o espacios especificos establece un derroche
de recursos y una falta de integracion entre las po-
liticas relativas al habitat urbano.

Un aspecto adicional del desaprovechamiento
de recursos lo constituye la escasa recuperacion,
cn las politicas pablicas metropolitanas, de las ex-
periencias sociales urbanas. La maxima «a gran-
des problemas, grandes soluciones» termina por
constituirse en un factor de segregacion urbana en
cuanto implica una localizacion de inversiones
fuertemente jerarquizada. En Santiago. por ejem-
plo, la operacién y gestion del sistcma de trans-
porte metropolitano con crecientes grados de [i-
beralizacion es factor causal de un importante na-
mero de problemas urbanos: contaminacion, con-
gestion y desequilibrios en los servicios. los mas
Severos.

La ausencia de una institucionalidad de gobier-
no metropolitano, dotada de recursos, con una cs-
tructura profesional adecuada y suficicntes potes-
tades legislativas, constituye otro de los cuellos de
botella para la solucién de problemas metropoli-
tanos que por su naturaleza sobrepasan el campo
de las politicas locales radicadas en los municipios.
El caso del transporte, la vivienda y la infraestruc-
tura urbana son enfrentados desde una perspecti-
va sectorial atomizada, lo que se constituye en una
seria disfuncionalidad. En un mismo ministerio,
mientras que las politicas y estrategias de desarro-
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llo urbano se plantean ordenar el crecimiento
arcal de la ciudad. se produce simultineamente
una fuerte expansion de ella, producto de las po-
liticas habitacionales implementadas por otro de-
partamento de la misma institucién.

Los aspectos antes sefialados se constituyen en
variables caracterizadoras del patron de creci-
miento histérico de Santiago, que de alguna ma-
nera pucde ser extendido como modelo paradig-
maitico del proceso de desarrollo urbano de la ma-
yoria de las capitales en Iberoamérica.

De lo anterior s¢ desprende que en los dltimos
treinta anos se ha pasado en nuestros paises en
materia urbana por casi todos los modelos y es-
quemas imaginables. Desde aquel de un Estado
normativo y paternalista, pasando por el de un Es-
tado omnipresente, hasta aquel en que su inter-
vencién es practicamente inexistente.

Hemos pasado en los ultimos treinta afos des-
de el auge dc la planificacion impulsada por los ar-
quitectos y el consiguiente manecjo de la ciudad
por cllos, hasta la total denostacion de la planifi-
cacion. la descalificacion de la idoneidad del ar-
quitecto para mejorar los problemas urbanos y la
pretension del control de la ciudad por el manejo
de la economia.

El urbanismo, por lo mismo, se ha alejado pau-
latinamente de la arquitectura, desligindose cada
vez més del compromiso con la forma urbana, ge-
ncrando un sinndmero de problemas que hoy re-
sultan patentes en nuestras principales ciudades.
A causa de ello, nos encontramos frente al defi-
nitivo y progresivo quicbre de la armonia genera-
da por el modelo fundacional hispano que hasta
ahora habia logrado adecuarse con ¢xito a cada
momento historico.

LOS MODELOS DE CRECIMIENTO

La desafortunada aplicacion en nuestro medio
de las ideas vigentes en Occidente, asi como la in-
tensa accion estatal en vivienda, privilegian tan
solo dos modelos de crecimiento. Por una parte,
el de ciudad jardin en viviendas individuales ais-
ladas que obliga a la acclerada expansion de la ciu-
dad y, por otra, el del modernismo, que rompe to-
talmente la estructura histérica del espacio publi-
co urbano. La legislacién y ordenanzas urbanas
apoyan cn forma creciente estos modelos median-
te incentivos y una normativa llena de obligacio-
nes de antejardines, separaciones, distanciamien-
to de predios y todo el resto de la parafernalia
normativa.

Ademads, en los anos sesenta, el automovil
irrumpe con fuerza, modificando los patrones his-
toricos de comportamiento y generando nuevos
problemas que aceleran la crisis de una ciudad que
continia creciendo ininterrumpidamente.

Nuestra ciudad parece ser el producto azaroso
de una evolucién histérica que mecinicamente
aplica modelos sin adaptarlos a su propia realidad
sociocultural; con una vision de corto plazo que
privilegia las soluciones de menor costo inmedia-
to, con ausencia de un modelo de crecimiento o

planificacion previa y de una voluntad formal de
desarrollar la ciudad arménica y unitariamente.

Recibimos de herencia una ciudad extendida
ad-infinitum en base a modelos importados de
otras realidades (Howard y Jeannerct sus padres
intelectuales), con un olvido pertinaz de nuestra
tradicion hispana, que vale la pena recordar al
acercarnos a la celebracion de los quinientos anos
del descubrimiento de América. Nuestras ciuda-
des expresan, por una parte, el exotiquismo de los
que tienen acceso al mercado, con formas arqui-
tecténicas —digamos— curiosas, derivadas de una
dudosa legislacion de rasantes, con superficies y
lujo pocas veces usado en el pais; con suelo agri-
cola comprado en hectireas y vendido en metros
cuadrados para «parcelas de agrado» y, por la
otra, la caricatura de la ciudad jardin para los que
quedan al margen del mercado. Soluciones habi-
tacionales (al menos, con gran honestidad, ya no
se habla de viviendas) de 18 metros cuadrados en
terrenos de 90, con similares normativas de ante-
jardin y urbanizacion a la de los sectores acomo-
dados que tratan de imitar, ridiculizando un mo-
delo capaz de conformar la ciudad de «barrio alto»
pero absolutamente inadecuado y de desafortuna-
da aplicacién en el sector popular. Tenemos una
ciudad en constante crecimiento por la presion
mayoritaria de habitantes pobres que no pueden
acceder a la vivienda y un contexto de economia
restringida. Este es nuestro desafio.

Por otra parte, la organizacion del poblador
como grupo de poder y las tomas de terreno como
forma de solucién no hacen sino agudizar los cre-
cientes problemas de funcionamiento de la ciudad,
teminando totalmente con lo que cra ya un esca-
so control del desarrollo urbano. La confirmacién
de lemas como el del «derecho a la vivienda» y al
de la «vivienda propia» han dificultado, ademas,
la tarea de dar techo a todo el que lo demanda,
perdiéndose el concepto de vivienda de renta al
colocar todo tipo de trabas legales e impositivas
al rentista, asemejandole a un delincuente e im-
poniendo, por consiguiente, al Estado una home-
rica tarea que es incapaz de cumplir y que tiene
repercusiones inmediatas en la incremental exten-
sion de la ciudad. El problema del desarrollo ur-
bano es distinto al de la vivienda y lamentable-
mente en nuestras economias pobres a menudo
sus soluciones se contradicen gravemente y los en-
foques de politica tienden a confundirse. De facto
empecen el desarrollo urbano los procesos que
permiten una subdivision sin tasa del suelo urba-
no de la periferia en pos de un cuestionable dere-
cho a la vivienda propia como explicitacion de un
incuestionable derecho a usufructuar un espacio
urbano que cumpla con adecuados estindares de
habitabilidad.

La marginalidad debe ser concebida como una
emergencia transitoria v como tal puede ser abor-
dada. La ciudad, en cambio, como bien perma-
nente para la comunidad y deber ineludible para
el nivel central del Estado. El viviendismo, por lo
mismo, no puede ahogar al urbanismo.

Ello es una vision de corto plazo, inmediatista,
que deja para generaciones futuras la verdadera
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COMPARACION DEL RANGO DE IMPORTANCIA DE VARIABLES AMBIENTALES
ASIGNADO POR EXPERTOS Y POR HABITANTES

Ubicacion de la

Ubicacion de la

Opinién de habilantes variahle segiin Opinion de habitantes variable segun
hahitantes expertos

1 Escasez de vivienda ..............cooooin 2 1 Falta de redes de alcantarillado........... 20

2 Contaminacion atmostérica ........... 5 13 2 Escasez de vivienda ..........coccoiiiinnnns 1

3 Mala localizacion dreas industriales...... No figuré 3 Falta de pavimentacion ... 26

4 Hacinamiento y promiscuidad............. 21 4 Falta de equipamiento policial 60

5 Escascz de dreas verdes..................... 14 5 Inadecuado sistema de recoleccion de

6 Falta de servicios en la vivienda.......... No figurd DASUTAS. \ 1o o smmnnaiisdusiim s i it 11

7 Mala conservacion de dreas verdes ... 36 6 Transporte pablico insuficiente ... 13

8 Contaminacion de dreas de cultivo ...... No figuré 7 Deterioro de la vivienda.........oooooeeeen. 42

9 Destruccion de los drboles de la ciudad. No figuro 8 Insuficiencia de equipamiento de salud. 12

10 Exceso de asentamientos provisionales . No figuré 9 Mala calidad de la construccion .......... 44
11 Tnadecuado sistema de recoleccion de 10 Humedad del suelo...................... 103
ET T o 5 11 HNuminacion pablica insuficiente 64

12 Insuficiencia de equipamiento de salud. 8 12 Presencia de bares y prostibulos.......... 52

OFERTA PROPORCIONADA POR LOS TECNICOS

DEMANDA REQUERIDA POR LOS USUARIOS

solucion de los problemas; con el agravante de
constituir un error politico en cuanto se gastan re-
cursos dejando insatisfechas las aspiraciones de los
beneficiarios y ocasionando fracasos pertinentes
en las soluciones adoptadas.

LAS NECESIDADES DEL POBLADOR

Respecto a las aspiraciones de los usuarios, bus-
cando criterios objetivos para apreciar la calidad
de vida de los habitantes urbanos. hace ya algu-
nos afos desarrollamos dos investigaciones que in-
tentaban comparar las diferentes percepciones de
los agentes que intervienen en ¢l interior de la ciu-
dad. En la primera de ellas, utilizando la técnica
Delphi para investigar en problemas complejos y
poco estructurados, pudimos decantar la opinion
de 88 expertos que conformaban un grupo pluri-
disciplinario de alta calidad y experiencia. En la
segunda encuestamos en forma directa a 300 ha-
bitantes de sectores periféricos de vivienda mi-
nima,

Los resultados alcanzados permiten asegurar
que las urgencias que se adoptan desde una pers-
pectiva cientifico-técnica, si bien pueden ser acer-
tadas cn el largo plazo, en el corto sin duda estdn
sustantivamente desubicadas. Mientras los profe-
sionales buscamos la solucién técnica, los pobla-
dores urgen por variables que inciden en la bus-
queda de la dignidad, de la calidad del espacio pu-
blico y del mejoramiento del hdbitat colectivo.

Dicho de otra manera, la calidad del producto
entregado no coincide con los requerimientos de
la demanda de la poblacién pobre y obviamente
ello refleja una crisis seria y una inadecuacion gra-
ve en el uso de los recursos. El cuadro anterior ex-
presa claramente lo arriba afirmado.

De acuerdo a lo anterior, histéricamente el con-
cepto de déficit habitacional en Iberoamérica ha
tendido a tratar la vivienda como un producto de-
finitivamente terminado y no como la agrupacion
dindmica de servicios habitaciones que realmente

es. En este altimo sentido, la vivienda es una fa-
brica que produce una serie de servicios: de dor-
mitorio, de restordan, de almacén, de recreo, etc.,
y que depende, para satisfacer las necesidades de
sus habitantes, en gran medida de la conforma-
cién de su entorno que cominmente llamamos
barrio.

En otras palabras, lo que se esta planteando es
que el costo de la vivienda debe incluir el costo
del espacio publico apropiado. Lograrlo involucra
mas bien un desafio de diseno que financiero,
puesto que aunque la inversion inicial sea mayor,
no cabe duda que proyectado a futuro el resulta-
do es positivo. Interesante resultaria calcular el
valor presente de las diversas soluciones habita-
cionales implementadas en el pasado como com-
probacion de lo afirmado.

A MODO DE CONCLUSION

En lo formal, ya lo hemos insinuado, los mode-
los de crecimiento que importamos de Europa y
Nortecamérica y tan mal adoptamos en el pasado
s¢ encucntran obsoletos. Si miramos a nuestra
fuente tradicional, vemos que Occidente ya no tie-
ne nuevos modelos que se adapten a la realidad
de las economias pobres de Hispanoamérica.

En efecto, en las economias industrializadas los
hechos significativos con respecto a lo urbano son
los siguientes:

a) La poblacién urbana no crece.

b) Los grandes déficits de vivienda de la pos-
guerra hace ya tiempo han sido cubiertos, y al no
crecer la poblacion, sélo es necesario preocuparse
de la reposicidn.

c¢) No existe claridad respecto a la evolucion
futura de la humanidad y por lo mismo la mirada
se vuelve nostdlgica hacia el pasado.

d) Lo anterior, unido a la gran belleza y cali-
dad bdsica de los espacios urbanos historicos y de
las estructuras detcrioradas, vuelca prioritaria-
mente la accion a la renovacion y conservacion de
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esos espacios, en la bisqueda deliberada de un
mejoramiento de la calidad de vida de la pobla-
cién; objetivo que no es discutido a partir del sur-
gimiento poderoso de las corrientes ecologistas y
conservadoras del ambiente en los anos setenta.

La validez del planteamiento curopeo para su
realidad actual es indiscutible y, afortunadamen-
te. por la rapidez de las comunicaciones de nucs-
tra era, ya cstd entre nosotros y comienza a mos-
trar sus frutos. Cada vez extrana menos que se de-
fiendan valores arquitectonicos del pasado y se ha-
ble —sin encontrar demasiadas protestas— de la
conservacion de sectores urbanos completos; pero
aun asi la verdad es que nuestro patrimonio no es
demasiado extenso y nuestra realidad masiva es
diferente.

Seguimos creciendo en Chile a un ritmo del 1.7
por 100 anual —bajo indice en comparacion al
promedio hispanoamericano— y los que se dedi-
can a las mediciones afirman que tenemos un dé-
ficit de 750.000 viviendas. Y estamos hablando de

déficit social, es decir, de necesidad de viviendas
para gente que no pucde pagarla. Estemos o no
de acuerdo en la cuantia del déficit, sin duda que
se trata de cantidades dificiles de abordar y, por
decirlo suavemente, estamos para rato con serios
problemas.

Tenemos, pues, en Hispanoamérica un desafio
propio, para el cual no existen modelos que imi-
tar, sino que por primera vez tencmos la obliga-
cién de crearlos en base a nuestra propia realidad
y raices historicas. A esta tarea, hacer ciudad en-
tregando vivienda a los mas desposeidos, estamos
obligados los del sur del mundo ¢ invitados los del
norte que gozan los ganados beneficios del de-
sarrollo, para obtener un medio habitable no tan
sélo eficiente. sino ademads bello, en contraste con
aquel producido por el de aquellos que «cientifi-
camente» asumen el control de la ciudad invocan-
do patrones politicos, econémicos y sociales, olvi-
dandose de la belleza en el logro del mejoramien-
to de la calidad de vida.






