Capitulo 9

El globo y el acordeodn:
planificacion urbana en Santiago,
1960-2004

IvAN PoODUJE






Resulta entonces que las ideas que se manejan a propdsito del desarrollo urbano son opiniones esporddicas, no
persistidas en el tiempo, jamdis implementadas, y que cada cinco asnos volvemos a empezar de nuevo y quedamos en
el mismo Ingar, porque las ciudades signen creciendo independientemente de los urbanistas y planificadores.

Juan Parrochia, en un foro sobre Santiago (Revista AUCA, 37, 1979)

I. INTRODUCCION

Sien planos sucesivos de la cuenca de Santiago se dibuja la evolucién de la mancha
urbana y del 4drea dentro del limite urbano, aparece una regularidad un tanto peculiar. Por
un lado, la mancha urbana crece todo el tiempo, cual globo que se infla. Por el otro, el area
al interior del limite se asemeja mds bien a un acordedn: se extendié fuertemente en 1979,
se contrajo en 1994 y se volvié a extender en 1997 y 2003 (véase el Plano 1). ¢A qué se debe
esta regularidad y de qué manera afecté al desarrollo de Santiago? Este capitulo argumenta
que refleja la lenta convergencia de los instrumentos de planificacién con la realidad
impuesta por la ciudad.

La planificacién intercomunal se aplicé por primera vez en Chile en 1960, luego de
la promulgacién de Plan Regulador Intercomunal de Santiago (PRIS)!2. El plan, basado en
instrumentos tales como la zonificacién, el limite urbano o la reserva de fajas viales, suponia
que la ciudad debia ajustarse a la imagen pensada por los planificadores y que era deseable
y posible restringir (o a lo menos retardar) su crecimiento con un limite. Pero a partir de
los afios setenta esta visién ha sido abiertamente criticada por quienes estiman que el limite
debe suprimirse porque no cumpliria fin util alguno y, peor aun, aumentaria el precio del
suclo urbano. Las sucesivas contracciones y expansiones del limite, que ya revis6 Alexandra
Petermann en el capitulo 8, reflejan la disputa entre los dos bandos. En 1975, 1985 y 1994
el Minvu renovo su intencién de contener el crecimiento con instrumentos muy similares
a los creados por el Plan de 1960. En 1979, por contraste, prevalecieron los detractores del
limite, quienes en buena medida lograron suprimirlo, ampliando considerablemente el area
de expansién urbana. Y a fines de 2004, luego de sucesivas ampliaciones en 1997 y 2003,
el area urbanizable potencial cubria una superficie muy cercana a las 100.000 ha de 1979.

Al mismo tiempo, y casi al margen de esta disputa, la ciudad real ha seguido su propio
camino. Tal como se puede apreciar en el Cuadro 1, durante los dltimos 60 afios la superficie

' DS N° 2.387 de 1960 del MOP.

2 En realidad, el urbanista austriaco Karl Brunner habia introducido la planificacién intercomunal
durante los aflos treinta. Sin embargo, a pesar de que Brunner le dio categoria de planificacién metropolitana a
su anteproyecto de Santiago, los planes reguladores comunales de los siguientes veinte aflos no consideraron la
relacién de la comuna con el resto de la ciudad. Sobre la historia de la planificacion de Santiago hasta 1940 es
util consultar el ensayo de Pérez y Rosas (2002).
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Cuadro 1 El crecimiento de Santiago, 1940-2002

(€] @ (3 4) )
Habitantes' Mancha urbana Consumo de suelo Densidad Instrumento normativo
(ha) (ha/afio)® (hab/ha)
1/2)
1940 982.893 11.017 361 89,2 Plan Brunner
1952 1.436.870 15351 727 93,6 Plan Brunner
1960 1.996.142 21.165 1.068 94,3 PRIS de 1960
1970 2.820.936 31.841 853 88,6 PRIS de 1960
1982 3.902.356 42.080 719 92,7 DS N° 420 de
1979
1992 4.754.901 49.270 1.703 96,5 DS N° 31 de 1985
1996 nd 56.081 1.343 nd PRMS de 1994
2002 5.456.326 64.140 85,1 PRMS de 1997

Notas: (1) Entre 1940 y 1992 la poblacion y la mancha urbana corresponden a las actuales 32 comunas de
la provincia de Santiago mads Puente Alto y San Bernardo. En 2002 la poblacién y la mancha urbana son las
del Gran Santiago, segin fue definido en el capitulo 1 de Alexander Galetovic e Ivan Poduje: la interseccion
de la mancha urbana con el drea politica de las 37 comunas reguladas por el Plan Regulador de 1994. (2) El
consumo de suelo anual reportado en la columna 3 es el promedio simple de la expansion durante los diez
afios siguientes. Asi por ejemplo, el consumo de suelo anual entre 1941 y 1952, igual a 361 ha por ano, se
obtuvo de (15.351 ha — 11.017 ha)/12.

Fuentes: 1940-1992: Miranda (1997); 1996: Ponce y Kroger (1996). 2002: Cuadros 2y 3 del Capitulo 1 de Alexander
Galetovic e Ivan Poduje.

cubierta por Santiago casi se multiplicé por seis, desde las 11.017 ha de 1940 hasta las 64.140
ha de 2002. En gran medida, este crecimiento ha coincidido con el aumento de la poblaciéon
y no tiene mucha relacién con el limite: la ciudad crecié durante perfodos en que no hubo
restriccion a la expansién (hasta 1960, y luego entre 1979 y 1985), y también cuando si
hubo limite. El gran cambio que estd ocurriendo a partir de 1997 es que la planificacién y
los instrumentos para aplicarla han reconocido progresivamente que el crecimiento urbano
es un hecho inevitable y en general deseable, porque refleja el aumento del ingreso y de las
oportunidades de las personas, que se traduce en demandas crecientes por suelo y movilidad.
Mas que frenar el crecimiento a toda costa, se trata de que sea sustentable desde un punto
de vista ambiental, social y econémico, aceptando que esto implica conflictos pero también
numerosas oportunidades que conviene aprovechar?.

El cambio de énfasis de la planificacién urbana, que se distancia de los dos
enfoques que han dominado la discusién durante las altimas décadas, es uno de los temas
principales de este capitulo. De un lado, ya no se trata de que los planificadores impongan
por medio de la zonificacién una imagen fisica (la asi llamada imagen-objetivo) a la que
deberia ajustarse la ciudad. Ahora la planificacién debe entender el crecimiento urbano
para luego guiarlo, ya sea penalizando sus externalidades negativas, incentivandolo para

3 Hste cambio de énfasis fue impulsado por Jaime Ravinet mientras fue Ministro de la Vivienda y por
su Secretario Regional Ministerial Metropolitano y actual director de la Divisiéon de Desarrollo Urbano, Luis
Eduardo Bresciani.
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recuperar sectores deprimidos u orientando el crecimiento mediante la contruccién de
infraestructura basica®.

Por otro lado, el nuevo enfoque suprime el limite urbano tal como se le ha conocido
hasta ahora, pues amplia de manera considerable el drea sobre la cual puede crecer la
ciudad. Sin embargo, crea normas que complementan la zonificacién y obligan a quienes
urbanizan a pagar por las externalidades que generan sus proyectos. Se trata de un cambio
muy importante. Como veré lineas abajo, si bien el Plan Regulador de 1979 amplié
considerablemente el 4rea urbanizable, no desarroll6 ningun instrumento para materializar
sus intenciones de obligar a los urbanizadores a pagar por la infraestructura que requerian
sus proyectos, mucho menos por sus impactos viales o ambientales. Tampoco desarroll6
procedimientos y mecanismos para coordinar las obras necesarias que hacen posible la
urbanizacién de grandes extensiones de suelo. Sin instrumentos que permitan incorporar
suelos nuevos de manera expedita, es casi irrelevante donde se trace el limite, porque sélo
la disponibilidad de suelo factible de urbanizar afecta al mercado®. Es por eso que este plan
no logré disminuir el precio del suelo, su motivacién basica.

Pero la forma de planificar que se estda imponiendo —la que se conoce como
planificacion por condiciones— también llena un vacio importante que, por varias décadas, ha
perjudicado a la ciudad. La “planificacién urbana”, tal como se ha aplicado en Chile, es en
realidad sélo la regulacion de las caracteristicas fisicas de las inversiones que los privados
hacen en la ciudad —v. gr., normas sobre el uso del suelo, el tipo de edificacidn, la densidad
o la altura—. Estas regulaciones son eficaces en comunas con atractivo inmobiliario, tales
como Providencia, La Florida o Las Condes, porque ahi es posible materializar la imagen-
objetivo de los planificadores regulando los proyectos que los privados van ejecutando. Pero
la regulacion fisica es casi irrelevante en comunas donde no hay mayor actividad inmobiliaria
porque no son comercialmente atractivas —las normas fisicas nada regulan si no se hacen
inversiones—; o en la periferia ain sin urbanizar, donde los planos reguladores dicen poco
o nada sobre la calidad de la urbanizacién. Por eso, en la periferia Santiago ha crecido por
la agregacién de numerosos loteos privados y de vivienda social, sin que se hayan hecho las
inversiones bésicas para mitigar sus impactos relevantes.

La planificacién por condiciones vuelve a lo fundamental, porque consiste en
anticipar el desarrollo futuro de la ciudad a partir de un diagndstico riguroso y programar
metodicamente aquellas inversiones e intervenciones que deben disefiarse y ejecutarse a
nivel metropolitano para alcanzar sus metas. Se podria pensar que se trata de una innovacién
que no tiene precedentes en Chile. Sin embargo, argumentaré que se trata en medida no
despreciable de una vuelta a lo que se hizo a fines de la década de los cincuenta y por mds
de diez afios desde la Direccién de Planeamiento del Ministerio de Obras Publicas (MOP):

4 Se le llama externalidad a la diferencia entre el costo total que se le impone a la comunidad (el asi
llamado costo social) y el costo que pagan quienes se benefician directamente con el proyecto (el asi llamado costo
privado). Por ejemplo, cuando se urbaniza suelo ubicado en la periferia, los nuevos habitantes obligaran a expandir
la infraestructura o aumentaran las emisiones de contaminantes y esto afectara a quienes no se beneficien con
el proyecto. El capitulo 10 de Alan Evans trata sobre las externalidades urbanas.

5 Bl suelo factible de urbanizar es aquel donde el negocio inmobiliario resulta rentable luego de pagar la
extension de las redes sanitarias, viales o de servicio. Suele coincidir con el territorio de operaciones de las
empresas sanitarias.
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un esfuerzo sistematico por entender la realidad urbana seguido por intervenciones practicas
prescientes que han guiado el crecimiento de Santiago por mas de cuarenta afios.

En el resto del capitulo fundamentaré estas afirmaciones. Lo haré revisando la
evolucién de la regulacién urbana desde el Plan Intercomunal de Santiago de 1960 hasta la
modificaciéon N° 48 de 2003 del Plan Regulador Metropolitano.

II. EL PLAN REGULADOR INTERCOMUNAL DE 1960

El Plan Regulador Intercomunal de Santiago (PRIS) fue disefiado y ejecutado desde
fines de los afios cincuenta en la Direccién de Planeamiento del MOP por equipos liderados
primero por Juan Honold y Pastor Correa y luego por Juan Parrochia®. Se sustentaba en
las premisas de que la ciudad debia ajustarse a la imagen pensada por los planificadores y
que era necesario contener la extensién de la ciudad para guiar su crecimiento’. La imagen
se materializaria con tres politicas fundamentales: un limite urbano intercomunal, la
zonificacién de actividades y la construccién de una red vial estructurante®,

El Plano 2, dibujado en 1960 en la Direccién de Planeamiento del MOP, es la
expresion cartografica de las tres politicas. El limite urbano aparece marcado con puntos
de color café. En casi toda las ciudad, y con la excepcion del sector oriente, restringfa el
crecimiento al interior del anillo de la circunvalacién Américo Vespucio, incorporando a
Maipt, Puente Alto, San Bernardo y Quilicura, en ese entonces localidades satélite.

Para el transporte y los traslados intercomunales se planificaron tres ejes viales
estructurantes: el anillo de la circunvalacién Américo Vespucio, que rodeaba a la ciudad; el
eje Norte-Sur que harfa cruzar la carretera Panamericana y la Av. General Velazquez por el
centro, vy el eje Oriente-Poniente, que partiria en la precordillera con la avenida Kennedy,
cruzaria la ciudad bordeando el rio Mapocho por las costaneras Norte y Sur, y empalmaria a
la salida de Santiago con la carretera a Valparaiso (Ruta 68). De manera similar, la carretera
Panamericana y la Circunvalacién Américo Vespucio empalmarian con el camino al puerto
de San Antonio (Ruta 78) en el surponiente de Santiago. Por ultimo, también se planificaron
una serie de ejes secundarios y locales.

El territorio se planificarfa tanto dentro como fuera del area urbana. El limite separaba
el area urbana (aquella ya urbanizada y aquella donde se podia crecer) del area suburbana y, mas
alla, el area rural. En el area suburbana se reservaba suelo para parcelas agricolas de a lo menos
5.000 m? (en verde oscuro) y de a lo menos 15.000 m? (con lineas diagonales verde oscuro). El
area rural se reservaba pata suelo agricola y reservas forestales (coloreadas con verde claro).

® E1 PRIS fue aprobado en 1960 por el DS N° 2.387 del MOP.

7 Sobre la idea de planeamiento y de imagen que subyace en el plan es interesante consultar la memoria de
titulo de Juan Honold, Pastor Correa y Jorge Martinez (Correa e al., 1952); el ensayo “El planeamiento”, escrito
en 1954 por Juan Parrochia (Parrochia, 1996a), y la exposicién de Juan Honold en el Seminario del Gran Santiago
de 1957 (Honold, 2003). Una breve crénica de la planificacién urbana en Chile se encuentra en Parroquia (2003).

8 Las politicas fundamentales del PRIS las resume Parrochia (1996b y 2003). Un relato detallado de
la concepcién del plan se encuentra en Parrochia y Pavez (2001). También es util consultar a Ponce de Leén
(1995) 0 a De Ramoén (2000, capitulo 5).



Plano 2 El Plan Regulador Intercomunal de Santiago de 1960
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Al interior del limite se regularfan los usos del suelo siguiendo el modelo del zoning
(o zonificacién). Las industrias (sefialadas con rosado) se clasificaron en peligrosas, molestas
e inofensivas, y se establecieron zonas exclusivas para cada una. Se trataba, por un lado, de
proteger las zonas residenciales y, por otro, de localizar a las industrias a lo lago de las vias
estructurantes para facilitar la distribucién de las materias primas. Aunque no se planificaron
expresamente las zonas residenciales, se reservaron terrenos para viviendas econémicas y de
autoconstruccién (en naranja), de preferencia en la periferia. Las zonas residenciales serfan
servidas por una serie de subcentros comerciales y comunales (circulos y areas en café).

El capitulo 8 de Alexandra Petermann muestra que el limite no contuvo el crecimiento.
El Estado, a través de la Corporacién de la Vivienda (Corvi) y luego del Minvu, lo sobrepasé
para construir numerosos proyectos de vivienda social en las comunas de la periferia, e
incluso en Puente Alto, San Bernardo y Maipu, en ese entonces localidades rurales satélite y
relativamente auténomas. En realidad, Santiago continué extendiéndose para acomodar a las
grandes migraciones que habfan comenzado durante la década del treinta con el cierre de las
salitreras’. Tres décadas después el crecimiento de Santiago segufa siendo colosal debido a las
migraciones rurales: en los diez afios que van desde 1960 hasta 1970 acumulé la mitad de su
crecimiento historico desde 1541. No es muy sorprendente que tal hecho se viera con alarma
y se concluyera que la ciudad se estaba extendiendo fuera de control.

El limite no contuvo la expansiéon de Santiago. Este fracaso contrasta con la
presciencia del plan en otros ambitos. No sélo predijo la generacidn de algunos subcentros
que se materializarfan varias décadas mas tarde con obras como el Parque Arauco en Las
Condes o Plaza Vespucio en La Florida; mas importante, el primer plan de autopistas y
ferrocarriles suburbanos de Santiago de 1970, que complementé al PRIS, ha orientado
el crecimiento de la ciudad y la localizaciéon de sus actividades desde entonces y nunca
ha dejado de estar vigente. De hecho, el programa de concesiones urbanas de principios
de los afios noventa ejecuta obras previstas en ese entonces (v. gr., la Costanera Norte!?,
el tramo de General Velazquez de la Autopista Central o el anillo Américo Vespucio) o
es su continuador 16gico!!. Algo similar ocurre con el Plan de Desarrollo del Sistema de
Transporte Urbano elaborado por la Sectra en 1995. Tal como se puede apreciar en el Plano
3, vias como el anillo Dorsal, el eje Padre Hurtado-Tobalaba, la extensién de Av. La Florida
y Vicufia Mackenna o los ferrocarriles suburbanos, ya estaban propuestas en el Plan de 1970.

¢Qué explica la presciencia del PRIS? En mi opinién no es casualidad que su
disefio haya sido el resultado de un esfuerzo sostenido por entender la realidad urbana
y las particularidades del crecimiento metropolitano. El plan se basé en conocimientos
profundos, detallados y rigurosos de la realidad de Santiago, y regul6é considerando las

% De hecho, la exigencia de normar a toda ciudad de mas de 8.000 habitantes con un plan regulador y
la introduccién de conceptos normativos, como por ejemplo el limite urbano, ambos aspectos plasmados en el
DFL N° 345 de 1931, son respuestas a los trastornos que crearon las migraciones masivas de los desempleados
que habia dejado el cierre de las salitreras.

19 Por ejemplo, el DS N° 2.387 de 1960 del MOP dice: “Se consulta para un futuro mas lejano y cuando
el incremento del transito asf lo justifique, la habilitacién de una autopista de doble calzada sobre el lecho actual
del rio Mapocho, las obras necesarias para la regularizacion del actual cauce”.

1 E] Plan de 1970 también inici6 la construccion del metro, cuyos trazados serfan ejecutados 30 afios
después sin mayores modificaciones, salvo por la extension de la linea 5 hacia La Florida.
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inversiones en transporte y vivienda ptblica que se harfan en el futuro!?. A pesar de que el
limite pretendia contener el crecimiento e impedir que se ocuparan zonas agricolas valiosas,
no fue su objetivo evitar a toda costa que la ciudad creciera, ya que partia de la premisa de
que, con el correr del tiempo, localidades auténomas como Puente Alto, Maipt o Quilicura
formarfan parte de la misma conurbacién!®. En este contexto, la reserva de fajas viales y la
programacién de inversiones en ejes como Norte-Sur, Pajaritos o Vicufia Mackenna serfan
acciones fundamentales.

III. EL ACORDEON SE EXTIENDE: EL DS N° 420 DE 1979

Alexandra Petermann mostré en el capitulo 8 que el limite se volvié a fijar en 1975
y se respeté hasta 1979. Sin embargo, por las razones que ella discute, en 1979 la politica
urbana se modificé de manera radical con el DS N° 420 del Minvu. Tal como habia sido
hasta ese entonces, el Estado se harfa cargo de la infraestructura dentro de la asi llamada drea
urbana, la que coincidia con la que habia quedado dentro del limite en 1975. Pero, ademas,
se agregaria el drea de expansion urbana. En ese territorio los privados podrian urbanizar, pero
el Estado no construirfa la infraestructura necesaria'®.

El Plano 4 muestra que el area urbanizable, coloreada en amarillo, crecié
apreciablemente hacia el Sur y el Poniente. La suma del area ya urbanizada mds el 4rea
urbanizable alcanzaba a 100.000 ha, mds de 2,5 veces la supetficie urbanizada en ese
entonces. Hs por eso que muchos sostienen que en 1979 “se eliminé el limite urbano”.

¢Por qué se aumenté tanto el area urbanizable? El plan recogia los postulados del
economista de la Universidad de Chicago Arnold Harberger, quien sostenia que el limite
urbano distorsionaba al mercado del suelo!®. Por un lado, aumentaba el precio del suelo
urbanizable porque restringfa su oferta. Por otro lado, disminufa el precio del suelo rural
porque prohibia la urbanizacién mas alla del limite. Si se suprimia el limite, se pensaba, el
precio del suelo urbano disminuitfa, sobre todo en la periferia de la ciudad. Al mismo tiempo,
la nueva politica de desarrollo urbano afirmaba que la expansiéon de la ciudad no ponia
en riesgo el abastecimiento de alimentos —el suelo urbano no es un bien escaso—'°. Estos
argumentos justificaban la ampliacién del limite y la flexibilizacioén de las reglas de uso de suelo.

Pero el Plan de 1979 introducia, ademas, una idea distinta de planificaciéon urbana. Tal
como sefiala Claudio Massone (1996, p. 506):

12 En el libro editado por el Centro Interdisciplinario de Desarrollo Urbano en 1969 (CIDU, 1969) se
describen los estudios realizados para disefiar el PRIS y los planes de transporte y vivienda complementarios.

13 Segtin Juan Parrochia, durante los estudios que se hicieron para disefiar el PRIS se habfa comprobado
que nunca habifa tenido éxito tratar de impedir el crecimiento de una ciudad (véase Pavez, 2003, p. 234).

14 Dentro del area de expansién se reservaron zonas de restriccién. Para mantener equilibrios ambientales
o evitar riesgos, se prohibia urbanizar esos suelos.

15 Véase Harberger (1979) y también Kast (1979).

16 Harberger (1979) sostenfa que los pafses desarrollados habian sido capaces de alimentar poblaciones
crecientes e incluso exportar cultivando superficies cada vez mas pequefas, gracias a los aumentos de la
productividad de la tierra debidos al progreso tecnolégico. En Minvu (1979, p. 21) se afirmaba que todo el
crecimiento urbano proyectado entre 1980 y 2000 en la Zona Central requeriria no mas del 2,75 por ciento de
la superficie con aptitud agricola.
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[El nuevo plan generd| un cambio significativo en el ambito tedrico de la planificacion.
Se abandona el concepto de “imagen-objetivo”, fuertemente centrada en el disefio

>
reemplazandola por una planificacién adaptativa que, a partir de un esquema basico,
pretende adaptarse a los componentes socioeconémicos del sistema urbano.

En otras palabras, la ciudad ya no debia ajustarse a una imagen fisica y espacial
predeterminada. Se debia abrir suelo suficiente y el mercado inmobiliario decidiria donde
invertir y coémo creceria y se veria la ciudad. Por cierto, dentro del area de expansién urbana
los costos de la infraestructura serian solventados por quienes urbanizaran.

¢Y qué ocurrié mientras tanto con la ciudad real? Al contrario de lo que se suele
creer, la ampliacién del limite no afecté mayormente al crecimiento periférico de Santiago.
La ciudad continué expandiéndose, pero a tasas mucho menores, tanto asi que el consumo
de suclo fue incluso menor que mientras estuvo vigente el PRIS. En efecto, tal como se
aprecia en el Cuadro 1, entre 1961 y 1970 la mancha urbana crecié en 1.068 ha cada afio. Por
contraste, entre 1983 y 1992 la mancha crecié sélo 719 ha en promedio cada afio.

Al mismo tiempo, y contrariamente a lo que esperaban los partidarios de eliminar
el limite, los precios del suelo no bajaron a pesar de que la superficie potencialmente
urbanizable aumenté mucho. La razén, a mi juicio, es que el precio del suelo en Santiago
depende de la oferta de suclo factible de nrbanizar y no del tamano del area de expansion
urbana. Si bien en apariencia la oferta de suelo aumenté enormemente, la cantidad de suelo
factible de urbanizar lo hizo mucho menos.

Tal como siempre ha ocurrido, los hogares se siguieron ubicando en los terrenos
periféricos mas cercanos a la ciudad y los nuevos desarrollos inmobiliarios nunca ocuparon
el suelo que abti6 el DS N° 420 hacia el Sur y el Poniente. La razén es muy simple: antes de
hacerlo era preciso extender las redes de agua potable y de transporte, y el costo de hacerlo
hacfa inviable el negocio inmobiliario. Esta situacién se mantuvo hasta el auge econémico
que comenzé en 1985 y sobre todo luego de la implementacién del subsidio habitacional
para viviendas sociales y bdsicas, que acelerd el consumo de suelo, siempre en los margenes
de la ciudad consolidada. Pero para entonces el DS N° 420 ya no estaba vigente. Recién
entre 1985 y 1990 se desarrollaron los primeros megaproyectos orientados a familias de
ingresos medios, en comunas tales como La Florida o Maipu!”. En estos casos, los loteos
ocuparon suelos continuos a la mancha y se adosaron a la infraestructura metropolitana
preexistente, lo que terminé por congestionarla.

Con todo esto no estoy afirmando que la disponibilidad de suelo sea irrelevante. Pero
aqui es importante notar una caracteristica central del crecimiento de Santiago: exista o no
limite, generalmente se ha reservado bastante suelo adyacente a la mancha urbana. Y como
la cantidad de suclo que se urbaniza cada afio es limitada y generalmente cabe con holgura
dentro del area reservada, los vaivenes del acordeén no afectan mayormente al precio del
suelo. Como veré mds adelante, incluso cuando el limite se contrajo en 1994, se dejé suelo
para permitir el crecimiento de Santiago por a lo menos 15 afios.

17 Se suele hablar de un megaproyecto cuando la urbanizacién cubre superficies extensas de a lo menos
30 6 40 hectareas y se construyen 1.000 o mads casas, generalmente en el transcurso de varios afios.
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Por supuesto, seria distinto si el limite urbano fuera una camisa de fuerza e impidiera
toda extension de la ciudad, tal como ocurre, por ejemplo, con el cinturdn verde de Londres
o en algunas zonas puntuales de Santiago, tales como la comuna de Vitacura!®. En ese caso
las ampliaciones del limite aumentarian casi de inmediato la oferta de suelo urbanizado
y los precios seguramente caerfan. Pero salvo contados episodios, en Santiago el limite
no ha sido una camisa de fuerza. Quienes argumentan que el precio del suelo bajarfa si el
limite se eliminase lo ignoran, y no es sorprendente que su prediccion no se ajuste a los
hechos. La modificaciéon del PRMS de 1997, que incorporé la provincia de Chacabuco al
area urbanizable, es ilustrativa. A pesar de que se duplicé el suelo urbanizable, los precios
siguieron subiendo y sélo cayeron un afilo mas tarde cuando la crisis asiatica.

Por esta razon los argumentos de los opositores al limite nunca convencieron. Si a
esto se le suman otros eventos circunstanciales, como los aluviones e inundaciones de 1982,
cuyas consecuencias desastrosas se atribuyeron a la regulacién insuficiente!”, y la necesidad de
reconstruir parte del centro historico de Santiago luego del terremoto de 1985, no sorprende
que apenas seis aflos después el Minvu volviera a modificar la politica urbana con el DS
N° 31 de 1985. Alexandra Petermann describe con mds detalle los cambios, pero aqui es
suficiente mencionar que la nueva politica urbana aumenté el control de las actividades y
la regulacién de usos de suelo. Esto terminé por reflotar el concepto del limite urbano, tal
como habia sido formulado en 1960.

IV. EL ACORDEON SE CONTRAE:
EL PLAN REGULADOR METROPOLITANO DE SANTIAGO DE 1994%

IV.1. La imagen de una ciudad densa

Una vez superada la gran recesion de 1982, el crecimiento econémico se acelerd a
partir de 1985. Aunque no era evidente en ese entonces, los préximos 12 afios serfan los mas
prosperos del siglo 20, y eso se reflejaria rapidamente en la ciudad?!.

El efecto mds notorio fue el crecimiento de la periferia. Una parte se debid a la
construcciéon de viviendas sociales pero, sobre todo, y tal como lo muestran Marfa Elena
Ducci y Marina Gonzalez en el capitulo 5, a la expansién privada, que a partir de los afios
noventa pasarfa a ser mayoritaria®’. El censo de 1992 parecfa sugerir que el crecimiento de
la periferia ocurrfa a costa del centro. Tal como se aprecia en el Grafico 1, entre 1982 y 1992
la poblacién de la mayoria de las comunas centrales habfa disminuido, mientras que habia

18 Sobre el efecto de los cinturones verdes en el precio del suelo véase el capitulo 7 de Alan Evans.

19 Quienes tengan la edad suficiente seguramente recordaran a los automéviles arrastrados por el Mapocho
luego de que éste derrumbara las construcciones aledafias.

20 Resolucién N° 20 del Gobierno Regional Metropolitano, 1994.

21 Entre 1986 y 1997 el producto geogrifico bruto chileno se multiplicé por 2,4 y crecié, en promedio,
7,6 por ciento cada afio.

22 Alrededor de la mitad de la expansion “privada” fue cofinanciada por el Estado mediante el subsidio
habitacional a la demanda, que le permite al beneficiario comprar viviendas en el mercado inmobiliario. Para
mas detalles sobre los programas de subsidio véase el capitulo 17 de Andrea Tokman.
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Grafico 1
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Fuente: Cuadro 3, pagina 106, del capitulo 1 de Alexander Galetovic e Ivin Poduje.
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crecido fuertemente en casi todas las comunas de la periferia, particularmente en aquellas
mas alejadas del centro.

Y asi quedé configurado el diagnéstico que condujo al Plan Regulador Metropolitano
(PRMS) de 1994. El DS N° 420 de 1979, se afirmaba, habia propiciado el crecimiento “en
mancha de aceite” de la ciudad® y la caida de la densidad?®. Las consecuencias eran varias,
todas indeseables: desaprovechamiento de la infraestructura preexistente; aumento de la
contaminacién y la congestién; aumento de los tiempos de traslado hacia los lugares de
trabajo, todavia concentrados mayormente en el centro, y la supuesta ocupacién progresiva
de suelos agricolas de 6ptima calidad. Pero mas alla de eso, muchos compartian la
petcepcién de que la calidad de vida en Santiago se habia deteriorado y que el futuro no se
veia halagiiefio. En palabras del filésofo Martin Hopenhayn (1993), Santiago estaba atrapado
“|...] en el vértigo de su modernizaciéon descontrolada”.

La respuesta del PRMS, al menos en las intenciones, fue volver al modelo de
planificaciéon basado en la regulacién del espacio fisico, esta vez para materializar su imagen-
objetivo de “ciudad densa”. La mayoria de los problemas de Santiago se le atribuian a su
crecimiento descontrolado y por eso se juzgaba indispensable contraer el limite. Y asi se
hizo, tal como se muestra en el Plano 5, donde aparece el area de expansién urbana fijada
en 1979 (en amarillo) y el nuevo limite (en verde). Dentro del nuevo limite quedaban las
asi llamadas dreas urbanizadas (en esencia, la mancha urbana) y #rbanizables, el suelo que
podia convertirse en ciudad. Fuera del limite quedaba el drea excluida del desarrollo urbano. 1.a
intencién era un nuevo limite inamovible hasta 2020 por lo menos.

La segunda meta del PRMS era densificar la ciudad. La vida densa, se pensaba,
resultaba deseable porque ahorrarfa infraestructura y la gente se trasladarfa distancias
mas cortas y en menos tiempo. El diagnostico decfa que la densidad ajustada habia caido
fuertemente en Santiago entre 1982 y 1992, por el crecimiento de la periferia, y el plan
pretendia no sélo detener esa caida, sino revertirla®. L.a meta era llegar a 150 hab/ha en
2020, un aumento considerable, si se considera que en 1992 vivian en Santiago 96,5 hab/ha.

El tercer proposito del plan era volver a regular el uso del suelo de Santiago desde el
gobierno central. Dentro del area urbana se definieron tres usos posibles (véase el Plano 0).
En las gonas habitacionales mixtas se admitirfan viviendas, comercio y servicios menores. En
las zonas de actividades productivas y de servicio de cardcter industrial se localizarfan las industrias.
De ahora en adelante toda industria molesta o peligrosa deberia instalarse mas alla del
anillo Américo Vespucio en zonas industriales exclusivas. Por Gltimo, las zonas de equipamiento
metropolitano o intercomunal organizaban el resto de los usos, tales como equipamiento,
sitios eriazos, areas verdes o los parques. Con esta categoria el plan revivia los subcentros
metropolitanos, que habia introducido el PRIS en 1960, para darles mayor autonomia a los
sectores periféricos de crecimiento mas rapido.

2 Veéase, por ejemplo, Carvacho (1995). Es interesante notar que, al parecer, en parte este diagndstico
se basaba en la creencia de que la ciudad estaba consumiendo entre 2.000 y 3.000 ha cada afio (Minvu 1994, p.
49). La realidad es que, tal como se muestra en el Cuadro 1, el consumo de suelo jamas siquiera se ha acercado
a tales cantidades.

24 Véase, por ejemplo, Minvu (1994, p. 24).

% Minvu (1994, p. 24).
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El plan también regulaba el uso del suelo mas alld del limite. Se definieron tres
usos posibles dentro del area excluida del desarrollo urbano. Primero, las dreas de alto riesgo
para asentamientos humanos, tales como quebradas, zonas susceptibles a las inundaciones o
areas cercanas a instalaciones peligrosas, tales como centrales nucleares o estanques para
almacenar gas. En segundo lugar, las dreas de valor natural y/o de interés silvoagropecnario, que
contendrfan a las zonas de protecciéon ecoldgica, las areas de recuperacion de suelo agricola
y las areas silvoagropecuarias mixtas y exclusivas (las as{ llamadas ISAM). En dichas zonas
se habfan desarrollado con mayor intensidad las parcelas de agrado y por eso el PRMS
impidié dividirlas en sitios de menos de 4 ha, para que no fueran viables como desarrollos
inmobiliarios. Por altimo, las dreas de resguardo de macroinfraestructura metropolitana incluian
a las fajas reservadas para infraestructura vial, ferroviaria o sanitaria, y para instalaciones
para transportar energfa (v. gr., gasoductos, oleoductos, lineas de transmision eléctrica). Es
paradoéjico que no se reservaran zonas para ubicar basurales, a la postre uno de los grandes
problemas ambientales de Santiago.

IV.2. ;Un cambio radical?

El plan de 1994 se presenté como un giro en 180 grados de la politica urbana. Sin
embargo, un analisis mas cuidadoso revela que no lo fue. Mas adn, es notorio que el plan se
decidi6 sin un esfuerzo sistematico previo de medicién y diagnéstico de la realidad urbana
que se regularia. Varias metas se impusieron sin evidencias que las sustentaran, o incluso
fueron justificadas con creencias contradichas por los hechos. A continuacién justificaré
estas afirmaciones.

E/ limite urbano: scambiando todo para que nada cambie? Tal vez la medida mas
emblematica del PRMS fue el regreso del limite urbano. La creencia, aun hoy dia, es que el
nuevo limite restringié fuertemente la posibilidad de extender Santiago. La realidad es muy
distinta.

Para comenzar, si se compara el area de expansion urbana del DS N° 420 de 1979 con el
area urbanizable de 1994 (véase el Plano 5), se puede apreciar que el PRMS restringfa el crecimiento
de Santiago sélo hacia Calera de Tango, San Bernardo, Maipu, algunos sectores de La Pintana y
en Pudahuel. Al Norte y al Oriente el limite replica casi exactamente al de 1979. Mas atin, si bien
el PRMS restringfa la expansion de Santiago hacia el Sur y el Poniente, dejé bastante suelo dentro
del area urbanizable en las comunas contiguas. En efecto, tal como se explica en el Recuadro 1, al
interior del limite quedaban 75.264 ha. Suponiendo que en 1994 la mancha urbana cubria 52.668
ha, reservaron algo asi como 22.595 ha para que la ciudad se expandiera, de las cuales 18.415 ha
tendrfan usos residenciales mixtos e industriales?. Como se puede apreciar en el Cuadro 2, una
buena parte de este suelo estaba al Sur (sobre todo en La Florida, Puente Alto y San Bernardo)
y al Poniente (sobre todo en Maipu, Quilicura y Renca). Mds importante aun, las 24.737 ha que
se le habian restado a las 100.000 ha del 4rea de expansion urbana del DS N° 420 eran las mds
alejadas de la mancha urbana incluyendo cerros que nunca se habrian urbanizado. Por todas estas

26 Segtin Miranda (1997), en 1992 la mancha urbana cubrfa 49.270 ha. Por su parte, Ponce y Kréger (1996)
estimaron que entre 1993 y 1996 se ocuparon 1.699 ha cada afio. Ahora bien, 49.270 + (2 x 1.699) = 52.668.
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Recuadro1 Los errores y contradicciones de la memoria explicativa del PRMS de 1994

¢Cudnto media la mancha nrbana en 19942 La memoria explicativa del PRMS de 1994 (Minvu, 1994)
mide con error el tamafio de la mancha urbana de Santiago y, mas ain, da versiones contradic-
torias del tamafio de la mancha en 1992 y 1994.

El Cuadro 3 compara la estimacién de la evolucion de la mancha urbana de Santiago que aparece
en la memoria explicativa del PRMS de 1994 (Minvu 1994, p. 23) con la estimacién de Miranda
(1997) basada en el censo*. Las sucesivas manchas urbanas reportadas en uno y otro caso difie-
ren. En particular, a partir de 1970 la memoria subestima el tamafio de la mancha y en 1992 la
diferencia llega a 3.091 ha: segun el censo, Santiago cubtia 49.270 ha, pero la memoria le atribufa
sélo 46.179 ha.

Es importante notar que Ponce y Kréger (1996) reportan de la misma fuente pero de manera
independiente manchas urbanas muy parecidas a las de Miranda (1997)**. Asimismo, Marfa Elena
Ducci y Marina Gonzalez reportan en el capitulo 5 que Santiago cubria 49.347 ha en 1991. Esto
dice mucho, puesto que esta medicién de la mancha se hizo con fotos aéreas. Por lo tanto, caben
pocas dudas de que la memoria cometi6 un etrot.

Mis aun, la memoria también se contradice, porque en la pagina 50 afirma que:

Es necesario considerar que so6lo el 30,5% (18.115 has) del territorio urbanizable esta
disponible, el resto 69,50% (41.215 ha) ya estd ocupado por la cindad. (Las cursivas son mias.)

LLa memoria no indica el afio de esta estimacion, pero el contexto sugiere que se refiere a 1994,
pues habla en presente y el plan se decreté en 1994. Vale decir, en la pagina 23 la memoria afirma
que Santiago cubria 46.179 ha en 1992, jpero sélo 41.215 ha en 1994!

E/ drea al interior del limite de 1994. El segundo error que cometi6 la memoria explicativa del PRMS
es que se subestimo el area dentro del limite. En Minvu (1994, p. 49) se afirma: “El Plan ha esta-
blecido una superficie urbanizable maxima de 59.330 has [...]”. Sin embargo, si el area al interior
del limite se mide con cuidado se comprueba que, en realidad, su tamafio es de 75.264 ha. Vale
decir, la memoria subestimé el area al interior del limite en 15.933 ha, equivalentes a 2.400.000
personas si se aplica la densidad propuesta.

¢Cudnto media Santiago en 1994 y cudl era el tamario del drea nrbanigable? Segun Miranda (1997), en
1992 la mancha urbana cubrfa 49.270 ha. Por su parte, Ponce y Kréger (1996) estimaron que
entre 1993 y 1996 se ocuparon 1.699 ha cada afio. Ahora bien, 49.270 ha + (2 x 1.699 ha) =
52.668 ha. Vale decir, el area urbanizable cubtia alrededor de 75.264 ha — 52.668 ha = 22.595 ha
en 1994. Descontando las areas de proteccion y riesgo (4.318 ha) se llega a 18.277 ha.

Como se ve curiosamente, la memoria del PRMS no subestimé la cantidad de suelo disponible
para urbanizar, pues afirmaba haber dejado 18.115 ha de suelo disponible (Minvu, 1994, p. 50).
¢Coémo es posible, si al mismo tiempo el Minvu (1994, p. 23) afirma que ya en 1992 Santiago
cubria 46.179 ha? La razén es que, como se vio, en la pagina 50 Santiago cubre, ahora en 1994,
japenas 41.215 ha! (Aunque una pagina antes [Minvu, 1994, p. 49] también se lee: “El Plan ha
establecido una superficie urbanizable maxima de 59.330 has, por lo cual ain le quedan 13.000
has. aprox., ...”). Vale decir, se cometieron dos errores pero uno compenso al otro.

* Lla memoria explicativa no indica la fuente de los datos que reporta.
** Al respecto, véase el Apéndice A al final del libro.
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Cuadro 2 Suelo al interior del limite de 1994 en las 37 comunas en el Gran Santiago

(en hectdreas)

Comuna Area Comuna Area
dentro del limite dentro del limite

Calera de Tango 211 Nufioa 1.690
Cerrillos 1.696 Pedro Aguirre Cerda 868
Cerro Navia 1.117 Penalolén 3.297
Conchali 1.103 Pirque 338
El Bosque 1.429 Providencia 1.439
Estacion Central 1.433 Pudahuel 2.247
Huechuraba 2.048 Puente Alto 7.258
Independencia 745 Quilicura 3.619
La Cisterna 1.000 Quinta Normal 1.190
La Florida 4.300 Recoleta 1.584
La Granja 1.008 Renca 2.332
La Pintana 2.304 San Bernardo 4.770
La Reina 1.949 San Joaquin 1.001
Las Condes 4.399 San José de Maipo 192
Lo Barnechea 4178 San Miguel 964
Lo Espejo 822 San Ramoén 631
Lo Prado 659 Santiago 2311
Macul 1.284 Vitacura 2.361
Maipu 5.487

Gran Santiago 75.264

Fuente: Elaboracion propia.

razones, es muy discutible afirmar que el PRMS haya disminuido significativamente la cantidad
de suelo factible de urbanizar. Todo lo contrario, dejé espacio suficiente para que el crecimiento
en extension continuara por varios afos.

Zonificacion y plan vial: jvuelta al PRIS de 19607 Si en cuanto a la extensién del area
urbanizable el PRMS no era tan distinto del DS N° 420, buena parte del resto del plan segufa
muy de cerca al PRIS de 1960. Desde ya, los argumentos para justificar el limite eran muy
parecidos. De manera similar, la 16gica de los subcentros de equipamiento era la misma, e
incluso la ubicacion de vatios de ellos coincidfa®’. Por tltimo, la planificaciéon vial consistié
en poco mas que codificar y clasificar las vias existentes y clasificarlas en metropolitanas,
troncales y colectores, aunque reservé fajas para vias periféricas, tales como la ruta Pie
Andino y la cota 1.000%5,

27 Por ejemplo, los subcentros de Maipt y San Bernardo, el paradero 14 en La Florida o el cruce de Dorsal
con la Costanera Norte en Renca). Es paraddjico que el PRMS haya “eliminado” el subcentro de Av. Kennedy
con Américo Vespucio en Las Condes, donde ya en 1994 se ubicaba el Parque Arauco.

28 Véase Minvu (1994, p. 58).
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La densificacion y el urbanismo paralelo del plan. Segin Minvu (1994, p. 49), la superficie
urbanizable reservada cubria 59.330 ha y se estimaba que en 2020 vivirian en Santiago 8,7
millones de habitantes. De ahi se desprende la intencién del plan de llegar a una densidad
ajustada (aproximada) de 150 hab/ha: 8,7 millones /59.330 ha = 146,6 hab/ha. Pero ¢por
qué se apunto a esa densidad y a lograrla en, mas o menos, 25 afios?

En realidad, su meta se sustentaba en la mera creencia en las bondades de la vida
densa. Porque no se conoce estudio cuantitativo alguno que haya fundamentado por qué era
deseable y posible llegar precisamente a 150 hab/ha en 25 afios (¢por qué no, por ejemplo,
130 hab/ha en 30 afios?); que evaluara si era posible densificar con tal intensidad; o que
estimase las inversiones en infraestructura y redes necesarias para materializar tal densidad
y de qué magnitud. En realidad se trata de una meta casi fantasiosa. Porque densidades tan
altas sélo se encuentran en barrios con edificios de departamentos o conjuntos de viviendas
sociales. Para lograr esa meta habria sido necesario demoler una buena parte de Santiago
y haberla edificado de nuevo con viviendas mucho mas pequefias o bien con edificios de
departamentos.

La memoria del Plan (Minvu, 1994) también contiene varios datos errados y se
contradice en puntos medulatres. Por ejemplo, el eje del plan es el supuesto “hecho” de que
la densidad venia cayendo. Segin Minvu (1994, p. 24):

[Hay] dos claros momentos de decrecimiento de la densidad: el primero entre 1952 y 1960
y el segundo se registra entre 1982 y 1992, correspondiendo ambos a periodos de fuerte
crecimiento en extensién de la ciudad.

La realidad era muy distinta. Tal como se muestra en el Grafico 2, entre 1940 y 1992 la
densidad en Santiago no mostré tendencia decreciente, mds bien habia aumentado durante la
década de los 50 y entre 1982 y 1992. Pero mas que eso, aunque etrada, lo contradecia /a propia
informacion presentada en la memoria una pdgina antes de la afirmacion citada. En efecto, tal como se
muestra en la columna 8 del Cuadro 3, en Minvu (1994, p. 23) se afirmaba que en 1982 vivian
102,6 hab/ha en Santiago, mientras que en 1992 la densidad era 101,3 hab/ha. Es nototio que
esta diferencia no es estadisticamente significativa y no sustenta la afirmacién de que entre 1982
y 1992 ocurrié un “claro momento de decrecimiento de la densidad”?.

Como se dijo, en ninguna parte se justifico la meta de los 150 hab/ha. Seguramente se
decidi6 porque se juzgaba que la densidad en Santiago era muy baja. Sin embargo, esta creencia
también es contradicha por los hechos. Tal como lo muestran Alexander Galetovic y Pablo Jordan
en el Cuadro 2, pagina 31 del capitulo 2, la densidad de Santiago no es baja si se la compara con
la de otras ciudades, sobre todo de paises desarrollados. Pero mas alla de si comparativamente
Santiago era o no denso, la meta es sorprendente, y no sélo en retrospectiva. Aumentar la
densidad en mas de 50 por ciento —en 1992 la densidad ajustada en Santiago habia alcanzado a
los 95,8 hab/ha— implicaba ir en contra de la tendencia casi universal segin la cual la densidad

2 Tal vez el lector se pregunte cémo es posible que la densidad ajustada se haya mantenido constante
entre 1982 y 1992, si al mismo tiempo la poblacién crecia en la periferia y cafa en las comunas del centro. La
respuesta se puede encontrar en el Plano 7, pagina 22 del capitulo 1 de Alexander Galetovic e Ivan Poduje: la
densidad ajustada en la periferia sur y poniente es, en general, mas alta que en las comunas del centro y compensa
la caida de poblacion de las comunas centrales.
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Grafico2  Densidad ajustada en Santiago, 1940-2002 (en habitantes por ha urbanizada)
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de las ciudades cae a medida que crecen el ingreso y la motorizacién. Si se observan los datos
que presentan Galetovic y Jordan, se aprecia que la meta pretendia que Santiago se pareciera a las
ciudades pobres del Asia (166,4 hab/ha en 1990) y se alejara de las ciudades de paises de ingtresos
altos de Europa (49,9 hab/ha en 1990), Canadi (28,5 hab/ha en 1990), Estados Unidos (14,2
hab/ha en 1990) o Australia (12,3 hab/ha en 1990).

Pero tal vez, y al contrario de lo que se dice en Minvu (1994), nunca se penséd
seriamente en llegar a 150 hab/ha. ;Por quér En realidad, el PRMS dejé dentro del irea
urbanizable mucho mas que las 59.330 ha que el Minvu le atribuyé, porque el area dentro del
limite era apreciablemente mas grande. En efecto, si a las 75.264 ha al interior del limite se
les restan las 4.318 ha cubiertas por suelo que no se podia urbanizar por tratarse de parques
o zonas amenazadas por aluviones, se llega a 70.945 ha. Vale decir, la “meta”, si se puede
llamar asi, en realidad implicaba 8,7 millones/70.945 ha = 122,6 hab/ha. En resumen, el
plan ni siquiera era coherente con sus propias intenciones.

IV.3. El plan en la practica

En un sentido, no es facil evaluar el PRMS porque la mayoria de sus objetivos sociales
y econémicos no se tradujeron a metas cuantitativas, y se mantuvieron vagos. Pero, al mismo
tiempo, es bastante evidente que fracasé y la prueba mds clara es que, como veré en la
seccion siguiente, fue modificado de manera radical apenas tres aflos mas tarde.

Nunca se demostraron las virtudes del modelo de ciudad compacta y, salvo casos
puntuales, como el Plan de Repoblamiento de Santiago o la densificacién del sector oriente,
el crecimiento de la ciudad fue mayoritariamente por expansién’. El consumo de suelo

30 El Plan de Repoblamiento de Santiago fue disefiado y ejecutado por la Municipalidad de Santiago
durante la administracién del alcalde Jaime Ravinet y todavia estd vigente. Su finalidad era incentivar la ubicacién



Capitulo 9: E/ globo y el acordedn: planificacion nrbana en Santiago 255

urbano fue mayor que cuando estuvieron vigentes el PRIS y el DS N° 420 de 1979, pues
entre 1993 y 2002 se ocuparon, en promedio, 1.487 ha cada afio. El censo de 2002 mostrarfa
que tres de cada cuatro viviendas construidas desde 1992 se ubicaron mds alld del anillo
Américo Vespucio, mientras que 11 de las 12 comunas al interior del anillo perdieron
poblacién. Y, al contrario de lo que habia ocurrido desde 1960, esta vez la densidad cayé,
desde 96,5 hab/ha en 1992 hasta 85,1 hab/ha en 2002°!. Mas ain, Santiago se extendi6
mucho mads alld del limite gracias al boow de las parcelas de agrado.

Otras politicas también fueron ineficaces o incluso dafiinas. Sélo se desarrollaron los
subcentros que ya se habian consolidado en 1994 (v. gr., Maipu, San Bernardo o el paradero
14 en La Florida). El resto nunca despegd, ya sea porque no estaban ubicados en lugares
adecuados o porque las inversiones que necesitaban quedaron a cargo de municipalidades
sin recursos. Efectos similares tuvo la reserva de suelos para zonas industriales exclusivas.
Sélo se desarrollaron aquellas ubicadas en comunas donde ya se estaba invirtiendo en 1994
(v. gr., Pudahuel y Quilicura). Por contraste, grandes pafios de terreno permanecieron
desocupados en comunas tales como Puente Alto o La Pintana, simplemente porque no
eran comercialmente atractivos. Asimismo, para disminuir la contaminacién el plan congelé
las industrias al interior del anillo Américo Vespucio. La medida era inutil para mejorar el
medio ambiente, pero perjudicé patrimonialmente a las empresas involucradas. Finalmente,
la prohibicién se levanté en 1998 cuando el desempleo industrial aumenté en los municipios
mas afectados.

¢Qué explica la ineficacia del plan? A mi juicio, tres factores probablemente
ignorados cuando los planificadores pensaron su imagen de ciudad. En primer lugar, si
(como anticipaba el plan) se consumian 1.200 ha cada afio, las 18.145 ha disponibles para
residencias, comercios e industrias permitian continuar extendiendo la ciudad por a lo menos
15 afios mas>2. La realidad es que, como ya dije, el plan no restringfa mucho la cantidad de
suelo disponible para urbanizar, y por eso se podia continuar consumiendo suelo a la misma
velocidad sin modificar la naturaleza de los proyectos inmobiliarios.

En segundo lugar, si bien el plan habia regulado el uso del suelo en Pirque y Calera
de Tango para detener la divisiéon de terrenos en parcelas de agrado?, la intenciéon del
Minvu se conocié antes de que se aprobara, lo que les dio tiempo a la mayoria de los
propietarios para inscribir sus predios como parcelas. Asi, el limite urbano fue incapaz
de impedir que se subdividieran 32.000 ha en Pirque y Calera de Tango antes que se
promulgara el PRMS, haciéndolo ineficaz. Y como el PRMS no regulaba a la provincia de

de nuevos hogares y actividades econémicas en el centro, utilizando mecanismos tales como el subsidio de
renovacion urbana y numerosas inversiones en infraestructura y espacios publicos. Luego de diez afios, la comuna
logré atraer 20.000 nuevas viviendas y ahora capta un tercio de la demanda residencial del todo el Gran Santiago.

31 Rodriguez y Winchester (2001) muestran que el 90 por ciento de los metros cuadrados edificados
entre 1992 y 2002 se localizé en la periferia.

32 Curiosamente, la memoria del PRMS no subestimé tanto la cantidad de suelo disponible para urbanizar,
pues, tal como se muestra en el Recuadro 1, afirmaba haber dejado 18.115 ha de suelo urbanizable disponible
(Minvu, 1994, p. 50).

% La Ley General de Urbanismo y Construcciones permitia congelar y prohibir la divisién de terrenos
en los territorios normados por un plan metropolitano.



256 IVAN PODUJE

Chacabuco al norte de Santiago, tampoco fue capaz de impedir que se urbanizaran 5.000
ha en parcelas de agrado. El resultado se aprecia en el Plano 7: la mancha urbana més alla
del limite crecié fuertemente con urbanizaciones de parcelas.

En tercer lugar, si bien el limite urbano dejaba suficiente suelo para la expansion
privada, el Minvu no era duefio de terrenos suficientes para construir poblaciones de
viviendas sociales®®. El aumento de la demanda por viviendas de los estratos medios dej6
fuera de presupuesto a esos proyectos y el Minvu debid buscar terrenos en comunas rurales
como Colina, Lampa y Buin. Tal como en el pasado, el Minvu cred primero numerosas
figuras legales para construir mas alla del limite (v. gr., los articulos 50 y 55 de la Ley de
Urbanismo y Construcciones), pero finalmente terminarfa por modificarlo’>.

IV.4. En conclusion: ¢es el fin de la planificacion basada
en la regulacion del espacio fisico de la ciudad?

Uno de los temas principales de este capitulo es la disputa entre los partidarios de
materializar una imagen-objetivo espacial de la ciudad con la ayuda de un limite, y, quienes
piensan que mejor serfa eliminar el limite y la planificacién. Ya se vio que la evolucién
de la ciudad después de 1979 desprestigié a los postulados de Harberger, y con razén.
En mi opinién, lo ocurrido después de 1994 debiera tener similar consecuencia sobre la
“planificacién” basada unicamente en la regulacién fisica del uso del suelo. Este tipo de
planificacién sélo es eficaz en comunas atractivas para la inversion privada y con municipios
capaces de resistir las presiones por acomodar las reglas a cada proyecto.

Quizas por esto el divorcio entre el Plan de 1994 y la realidad es casi completo.
En parte porque la imagen de ciudad que se pretendié imponer (al menos en el discurso)
ignoraba tendencias evidentes tales como el auge de la industria inmobiliaria privada, las
implicancias urbanas del aumento de los ingresos de las familias, y aun lo que estaban
haciendo el resto del sector publico y el propio Minvu. Es sorprendente que el PRMS ni
siquiera mencione al plan de concesiones de autopistas urbanas que, casi al mismo tiempo,
estaba disefiando y desarrollando el MOP. O que haya sido incapaz de prevenir que el limite
pondria en serios aprietos a su propia politica de vivienda social apenas un par de afios
después de aprobado.

Pero el problema es aun mas basico. El descuido con que se hizo el plan es evidente
cuando se mira su memoria explicativa, donde abundan los errores de hecho. Por ejemplo,
es inexcusable que un plan cuya base era imponer una determinada extensién y densidad no

3 El Minvu no puede pagar mas de 0,8 UF/m? por los terrenos que ocupa para construir viviendas
sociales, y esto limita enormemente la posible localizaciéon de sus proyectos. A esto se suma la proliferacion
de conjuntos de clase media en comunas periféricas donde antes se construfan viviendas sociales, como en
Quilicura, Puente Alto, o Maipu.

3 Tl articulo 50 permite que el Serviu modifique los planes reguladores comunales si asi lo justifica la
politica de vivienda social. Sélo le deja al municipio 30 dias para plantear observaciones. El articulo 55 permite
construir mas alld del limite urbano si se trata de proyectos turisticos o residencias vinculadas a actividades
industriales. En enero de 2003 este articulo fue modificado para incluir viviendas sociales y de valor inferior a
UF 1.000, alrededor del 40% del mercado residencial de Santiago.



Plano 7 La estampida de las parcelas de agrado 1992-2002
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mida con precisién la mancha urbana y la cantidad de suelo que reserva para la expansion
de la ciudad; y que, peor aun, presente informacién que contradice a su propio diagnéstico.

Con todo esto no quiero decir que la regulacion fisica de la ciudad sea innecesaria o
impracticable. Todo lo contrario, me parece indispensable y posible. Pero hay que precisar
dos cosas. Primero, que su ambito principal es el municipio. Segundo, que en cualquier caso
es incompleta, porque consiste casi exclusivamente en regular las inversiones que hacen otros
(los privados, el MOP o el mismo Minvu cuando actia como inmobiliaria). En Santiago
estas regulaciones han sido eficaces en comunas de alto atractivo inmobiliario, porque ahi
ha sido posible materializar la imagen-objetivo de los planificadores regulando los usos,
alturas y rasantes de los proyectos privados. Pero la regulacion fisica ha sido casi irrelevante
en comunas que no son comercialmente atractivas (las normas fisicas nada regulan si no se
invierte). Y aunque el principal dmbito de aplicacién de los planos reguladores debiera ser
la periferia sin urbanizar, porque ahi es donde mas se invierte, en la practica las presiones de
municipalidades, inmobiliarias y del propio Minvu siempre sobrepasaron la imagen-objetivo
del PRMS. Esto no debiera sorprender. La imagen de ciudad que estd detras del PRMS nunca
fue fundamentada con hechos y argumentos razonablemente objetivos, y por eso mismo fue
tan facil sobrepasarlo con argumentos igualmente subjetivos, tales como la posibilidad de
“generar nuevas ciudades” o “barrios integrales”.

Por estas razones, y aunque so6lo el tiempo lo dird, es posible que el fracaso del
PRMS marque el fin de la intencién de planificar imponiendo una imagen objetivo fisica y
espacial de ciudad. Si as{ fuera, seguramente el plan de Chacabuco de 1997, que revisaré a
continuacién, podria marcar el comienzo de la planificacién por condiciones.

V. EL ACORDEON SE EXTIENDE DE NUEVO:
EL PLAN CHACABUCO DE 1997

V.1. El abandono del PRMS de 1994

La provincia de Chacabuco es una zona rural ubicada al norte del Gran Santiago.
Agrupa a tres comunas, Colina, Lampa y Til Til y, segun el censo de 2002, en ella viven
132.000 personas. Chacabuco nunca habia formado parte del Gran Santiago. Siempre habia
quedado mis alla del limite y el plan de 1994 no la regulaba. Sin embargo, en 1997 el PRMS
se modificé para incorporarla®.

La modificacién de 1997 contradijo el principal postulado que habia defendido el
Minvu en 1994, la necesidad de frenar el crecimiento por extensién. En efecto, el Plano 8 sefiala
en negro la mancha urbana en 2002 y en amarillo el area de expansion urbana en 1994 (panel
izquierdo) y 1997 (panel derecho). Como ya se vio, el PRMS de 1994 dejé unas 70.945 ha al
interior del limite. Si se considera que la mancha urbana de Santiago cubrfa 56.079 ha en 19967,
se concluye que cuando se modificé el PRMS el 4rea de expansion urbana regulada debe haber
medido unas 15.000 ha. Pues bien, el drea de expansion urbana que se agregd en 1997 en la

36 Resolucién N° 39 del Gobierno Regional Metropolitano, 1997.
37 Ponce y Kroger (1996).
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provincia de Chacabuco cubria 15.242 ha’®. Vale decir, la superficie urbanizable se duplicé apenas
tres afios después del congelamiento del limite. Las cerca de 85.000 ha de 4rea urbana no sélo
se acercaban a las 100.000 ha del DS N° 420 de 1979; el giro de la politica fue radical, porque
nunca antes se habfa podido urbanizar el suelo al norte de Santiago.

A continuacién mostraré que la incorporacién de Chacabuco al Gran Santiago
es una ocasiéon mas en que la ciudad real le doblé la mano a la imagen de ciudad de los
planificadores. Pero, al mismo tiempo, esta vez la respuesta de los reguladores fue muy
distinta. La incorporacién de nuevos suclos se condicioné a inversiones que mitigaran los
impactos de los proyectos inmobiliatios (el comienzo de la planificaciéon por condiciones).

V.2. De las parcelas de agrado a las Zoduc

Desde fines de los afios ochenta varias comunas de la periferia de Santiago vivieron
el auge de las asi llamadas “parcelas de agrado” de 5.000 m?. Las parcelas de agrado no son
nuevas, pues ya aparecieron en el PRIS de 1960. Sin embargo, recibieron gran impetu en
1980 con el Decreto Ley N° 3.516 que permitié subdividir casi cualquier terreno rustico en
cualquier parte de Chile con la sola autorizacién del Servicio Agricola y Ganadero (SAG),
siempre y cuando su tamaflo no fuera menor que media hectarea.

LLa motivacién original de la ley fue estimular el desarrollo de la regién de Aysén
en el sur de Chile. Pero a muy poco andar se descubrié que se podia usar para eludir las
restricciones impuestas por los planes reguladores del Minvu y urbanizar mas alla de los
limites urbanos. En la Regién Metropolitana las parcelas de agrado se revelaron como opcién
atractiva para hogares de ingresos medios y altos. En las comunas de Pirque, Buin, Calera
de Tango y Pefiaflor al sur de Santiago y también en Lampa y Colina al norte, el precio del
suelo, mucho mas bajo que el de la ciudad, compensaba los mayores tiempos de traslado y
la obligacién de comprar lotes de media hectirea®. A esto se le sumaba la expectativa de
subdividir el terreno de media hectarea en el futuro, cuando el uso del suelo se cambiara a
urbano.

Desde un principio el Minvu vio a las parcelas como un resquicio que convenia cerrar.
Por eso, en 1994 se decidié incorporar a Pirque y Calera de Tango al Plan Regulador de
Santiago. Con esto el Minvu le quitaba la tutela del territorio al Servicio Agricola y Ganadero
(SAG) y podia prohibir la subdivision. Pero la intencién del Minvu se filtr6 meses antes
de la aprobaciéon del PRMS y la estampida de inscripciones en el SAG les asegurd a los
propietarios la explotaciéon inmobiliaria de sus tierras en terrenos de 5.000 m? e hizo ineficaz
la prohibicién de subdividir.

Al mismo tiempo, la provincia de Chacabuco quedé fuera de la tutela del PRMS; a pesatr
de que las distancias hasta los puntos centrales del Gran Santiago eran parecidas e incluso
inferiores a las de comunas del surponiente. Lia cercania relativa de Colina con Las Condes

38 Ta fuente del cilculo es una estimacién propia que ajusta los datos oficiales del Minvu con un software
de informacién geografica. En Minvu (1998) se dice que el area de expansion mide 12.032 ha. Sin embargo, este
dato proviene de una medicién errénea de la superficie de las Zoduc de Colina.

% En promedio el metro cuadrado de una parcela de agrado en la periferia de Santiago vale UF 0,5. En
zonas urbanas similares, este precio no es inferior a UF 3/m?, y puede alcanzar a UF 8/m? en los sectores mas
exclusivos, como La Dehesa (en la comuna de Lo Barnechea) o San Damian (en la comuna de Las Condes).
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y Lo Barnechea estimulé la urbanizacién de terrenos de 5.000 m? para hogares de ingresos
medios-altos y altos. Por otro lado, en Lampa, también por la influencia de sectores cercanos,
como Quilicura o Pudahuel, se planificaron proyectos para estratos socioeconémicos medios-
bajos y bajos. Segtn esta légica y luego de ocho afios, casi todos los suclos rurales planos de
Colina y Lampa habian sido subdivididos en predios de media hectarea.

El boom de las parcelas de agrado nunca cuajé. Al cabo de unos afos el interés por este tipo
de proyecto cay6 fuertemente, porque las parcelas estaban muy lejos de los lugares de trabajo y las
rutas de acceso eran tortuosas y congestionadas. Asi, una fraccién muy pequefia de las hectareas
inscritas en SAG fueron vendidas como loteos urbanizados y en un porcentaje aun menor de
los sitios se construyeron viviendas*. Al mismo tiempo, los grandes grupos inmobiliarios, que
habfan comprado grandes extensiones de suelo, presionaron para cambiar el uso del suelo en los
valles con atractivos geograficos y paisajisticos, motivados por los proyectos viales programados
y la cercanfa de Lo Barnechea, Vitacura y Las Condes.

La presién de las inmobiliarias y el deseo del Minvu de regular el desarrollo de las
parcelas de agrado motivaron el Plan Chacabuco, que en 1997 modificé el PRMS para

incorporar a las comunas de Colina, Lampa y Til Til*!

. Como ya se dijo, con cllo se le
agregaron 15.242 ha de suelo urbanizable al Gran Santiago. Estas se dividieron en tres tipos
de zonas, las que se pueden apreciar en el panel derecho del Plano 8. En naranja aparecen
las 2.928 ha de dreas urbanas de desarrollo prioritario (también conocidas por AUDP). Estas
se ubicaban alrededor de poblados existentes (Colina y Lampa) y buscaban acomodar el
crecimiento vegetativo. En magenta aparecen las 3.217 ha reservadas para usos industriales
exclusivos y de desarrollo condicionado*?. Por dltimo, en amarillo aparecen las 7.536 ha
reservadas para las gonas de desarrollo urbano condicionado o Zoduc.

La principal innovacién del Plan Chacabuco fueron las Zoduc. En principio, con
ellas se reconocia que existian grandes superficies de terreno ya reservadas para grandes

proyectos inmobiliarios (lo que valorizé apreciablemente ese suelo)*

. Pero, al mismo tiempo,
a los proyectos desarrollados dentro de una Zoduc se les somete a dos tipos de exigencias.
Primero, deben pagar por los impactos ambientales que generan y la infraestructura adicional
que requieren (tanto dentro como fuera de la Zoduc). Segundo, se les exige una serie de
estandares, que regulan caracterfsticas urbanas de los proyectos, como la mezcla de usos de
suelo o la densidad, y exigen un cierto porcentaje de viviendas sociales (véase el Recuadro 2).

La obligacién de pagar por la infraestructura ya aparecia en el DS N° 420 de 1979.
Sin embargo, hasta el Plan Chacabuco nunca se habfan creado normas o mecanismos para

materializarla dentro de la Ordenanza.

40 Segin la Direccién de Planeamiento (2000), en 2000 habfa poco més de 2.500 parcelas de agrado
habitadas o con casas en construcciéon en Colina.

A esa altura ya era muy dificil regular a las parcelas de agrado, porque gran parte del territorio cubierto
por la nueva norma ya se habia subdividido.

2 Al igual que las Zoduc, a las Zonas Industriales Exclusivas con Desarrollo Condicionado se les impone
una superficie minima y se les obliga a desarrollar estudios de factibilidad y de impacto urbano.

5 Tal como el limite urbano de 1994, las Zoduc fueron definidas en forma arbitraria. Es paradéjico que
en la memoria explicativa de la modificacién (Minvu, 1998) se haya justificado su ubicacién argumentando que
estaban lejos de los valles agricolas mas productivos, sin mencionar que estos terrenos ya habian sido reservados
para proyectos inmobiliarios.
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Recuadro 2 Requisitos que deben cumplir los proyectos desarrollados dentro de una Zoduc

. Utrbanizar a lo menos 300 ha.

o Destinar el 5% de la superficie urbanizable para localizar industrias inofensivas y
servicios.

. Destinar el 2% de la superficie para zonas residenciales con densidades ajustadas de 300

2 400 hab/ha y el 3% de la superficie para zonas residenciales con densidades (ajustadas)
de 401 a 500 hab/ha*. Estas densidades permiten acomodar proyectos de vivienda social.

0 Alcanzar densidad ajustada promedio de 85 hab/ha en el resto de las zonas destinadas a
viviendas.
o Construir las obras de infraestructura necesarias para mitigar los impactos urbanos y

ambientales del proyecto sobre el resto de la ciudad. Esta infraestructura incluye desde
las vias de acceso y enlaces hasta las plantas de tratamiento de aguas servidas y residuos
liquidos industriales, en el caso de las dreas productivas.

* La memoria explicativa (Minvu, 1998, p. 56) habla de densidades bruzas. En la terminologia
adoptada en el capitulo 1 de este libro corresponde a la densidad ajustada: el cociente de la poblacion y el

area urbanizada.

Al mismo tiempo, los requisitos de urbanizacién impuestos a los proyectos se
sustentaban en una serie de creencias sobre como debe ser el desarrollo urbano. Por ejemplo,
se aprecia en el Recuadro 2 que a los proyectos inmobiliarios se les exigié urbanizar a lo
menos 300 ha, porque se pensaba que s6lo asi se generarfan ““[...] ciudades nuevas separadas
de las actuales ciudades y de la metrépoli, evitando la conurbacién y el crecimiento en
extensiéon mis alla de los limites previstos”**. De manera similar, el requisito de reservar el
5 por ciento del suelo para proyectos de densidades altas obedecia a la creencia de que con
ello se estimularfa la edificacién de viviendas sociales y se evitarfa “[...] la fuerte y evidente

segregacion social que se da actualmente en los centros urbanos”.

V.3. El azaroso (pero exitoso) comienzo de la
planificacion por condiciones

En este capitulo sostengo que el Plan Chacabuco posiblemente sea el comienzo de
la asf llamada “planificaciéon por condiciones”. Pero ¢qué implica planificar de esta forma?r
Desde el punto de vista del debate urbano de los ultimos 40 afios parecerfa que lo mas
relevante es que cambia el propésito del limite urbano de manera radical, porque éste ya no
es un instrumento para contener el crecimiento regulando el uso de suelo. Sin embargo, a
mi modo de ver la innovacién principal son los instrumentos que permiten, en principio,
guiar el crecimiento urbano y ejecutar lo planificado.

El PRMS de 1997 indicaba que la Secretarfa Regional Ministerial (Seremi) del Minvu
y la Direccién de Obras del municipio debian aprobar cada proyecto desarrollado dentro de

4 Minvu (1998, p. 55).
# Minvu (1998, p. 56).
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una Zoduc, pero nada decfa sobre como se debfan cuantificar los impactos ni tampoco los
procedimientos que se debifan seguir para conseguir la aprobacién de un proyecto?®. Cuando los
inmobiliarios solicitaron los permisos de edificacién, el Minvu le pidié al MOP que estimara los
impactos de los proyectos sobre el sistema de transporte y a la Conama que solicitara los estudios
de impacto ambiental. Se comprobé entonces que se trataba de ocho proyectos inmobiliarios
que construirfan 71.527 viviendas en 4.942 ha. Ademas, se presentaron seis proyectos localizados
dentro de las 4reas urbanas de desarrollo prioritario (AUDP), los que agregarfan 30.460 unidades
de vivienda en 1.226 ha. Si a estos 14 proyectos se les sumaban las parcelas de agrado, se trataba
de 110.000 viviendas que ocuparfan mas de 400.000 personas.

El estudio preliminar permitié concluir que a 2010 el 75 por ciento de los traslados
generados en la provincia de Chacabuco serian a lugares de trabajo en el centro, Providencia
o Las Condes. En otras palabras, de no construirse obras viales adicionales, los proyectos
inmobiliarios aumentarfan los tiempos de viaje en toda la ciudad y sobre todo en el
nororiente de Santiago. Para estimar las inversiones que serfan necesarias el MOP definiria
un plan de transportes y compararia los tiempos de viaje con y sin obras viales. La diferencia
de tiempos de viaje con y sin plan de transporte entregaria el beneficio social de los
proyectos de infraestructura.

Por dltimo, para determinar cuanto debia pagar cada proyecto inmobiliario se
calcularia el impacto incremental de cada uno —es decir, se compararfan los tiempos de
viaje con y sin cada uno de los proyectos— y este impacto se prorratearia entre las viviendas
del proyecto. De esta forma, cada inmobiliaria deberia pagatle al Estado un cierto numero
de unidades de fomento por cada vivienda, de acuerdo a la demanda proyectada diez afios
después de materializado el proyecto.

Inicialmente el MOP propuso seis obras de infraestructura: cuatro que mejoraban la
oferta de transporte privado y dos proyectos de transporte publico. Ademads, el plan inclufa
mejorar los accesos a los loteos y sus redes de circulacién internas, las que ya habian sido
propuestas por las inmobiliarias, y un camino privado que conectaria al barrio residencial
de La Dehesa, en la comuna de Lo Barnechea, con el valle de Colina. Este setia construido
afios después con aportes de proyectos ubicados en dos de las Zoduc de Colina, Chamicero
(proyecto Valle Norte) y Chicureo (proyecto Piedra Roja)

El plan de transporte del MOP implicaba inversiones por US$ 312 millones, que
serfan financiados por los 14 proyectos (a las parcelas de agrado no se les cobrarfa). De este
total, los proyectos ubicados en las Zoduc pagarian el 59 por ciento, a pesar de canalizar
el 52 por ciento de la demanda, pues se estimé que los hogares que elegirfan vivir en las
Zoduc harfan mas viajes. Con todo, los US$ 184 millones que debian pagar los proyectos
desarrollados dentro de las Zoduc eran mds que compensados por el aumento de la plusvalia,
que se estimaba en alrededor de US$ 300 millones.

Sin embargo, 11 de las 14 inmobiliarias se retiraron una vez conocidos los resultados
del estudio, argumentando que la asignacién de los pagos por infraestructura era arbitraria
y poco razonable. El principal punto de conflicto fueron las obras que pretendian
solucionar problemas viales en zonas alejadas de los proyectos, incluso en comunas mas

4 Tas Direcciones de Obras Municipales son las encargadas de aprobar los proyectos de urbanizacién

y de entregar los permisos de construccion.
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alla de Chacabuco. Aunque el MOP habfa justificado estas obras con estudios técnicos
que documentaban el impacto que causarfan los proyectos ubicados en Chacabuco, los
inmobiliarios consideraban que era injusto que se les obligara a cargar con los problemas
viales que el resto de la ciudad habia acumulado por afios.

El conflicto devino en ocho meses de negociacién entre las tres inmobiliarias y
el MOP. Ademids de negociar el disefio de los proyectos y el monto que se les cobraria
a los privados, el MOP no tenfa claro qué figura legal permitirfa materializar los aportes
de los inmobiliarios privados ni tampoco cémo garantizaria que éstos se gastarfan en las
obras de mitigacién. Finalmente sélo quedé uno de los nueve proyectos de infraestructura
que habia propuesto originalmente el MOP, la as{ llamada Nueva Vespucio, una carretera
complementaria del anillo de circunvalacién. Al mismo tiempo, se agregaron varios
proyectos de accesibilidad inmediata*’, incluyendo el acceso nororiente, un camino que
une la localidad de Chicureo en Chacabuco con la avenida Américo Vespucio, y que habia
propuesto una de las inmobiliarias. EI monto invertido disminuyé desde US$ 312 hasta US$
110 millones, de los que el Estado aportaria US$ 40 millones.

El acuerdo con estas tres inmobiliatias le permitié al MOP demostrar que el mercado
habia aceptado las condiciones y que, por tanto, era inviable que otras inmobiliarias lograran
que sus proyectos fueran aprobados a menos que pagaran. Esto hizo que se sumaran
otras empresas, y en diciembre de 2001 se firmé un protocolo de acuerdo entre nueve
inmobiliarias y los ministros de Vivienda y Obras Publicas. La entrada de nuevos actores
permitié agregar otro proyecto vial, el eje Lo Boza-Condell-Costanera Norte, que conecta
a Lampa con Santiago a través de la concesién de la Costanera Norte.

VI. EL ACORDEON ALCANZA SU EXTENSION MAXIMA:
LA MODIFICACION DEL PRMS DE 2003%

VI.1. El fin del limite

La elaboracién del Plan Chacabuco y el principio de acuerdo con las empresas
inmobiliarias sentaron las bases para continuar modificando el Plan Regulador
Metropolitano de Santiago. En noviembre de 2003 el Minvu extendié el concepto de
desarrollo condicionado creando los proyectos de desarrollo condicionado o PDUC, sobre las
cuales se podran desarrollar proyectos condicionados similares a las Zoduc. A diferencia de
Chacabuco, las zonas donde se podrian ubicar los PDUC ya no eran acotadas y limitadas a
terrenos especificos, sino que se ampliaban a las poco mas de 90.000 ha de ISAM, las areas
de interés silvoagropecuario que el PRMS habfa excluido del desarrollo urbano®.

Si bien se mantuvieron algunas restricciones para suclos de mayor calidad agricola y
sectores de riesgo, el nuevo PRMS ampli6 el 4rea de crecimiento en forma categérica, incluyendo

47 Los proyectos de accesibilidad inmediata consideran a los accesos viales directos en los proyectos ejecutados
dentro de una Zoduc y sus conexiones con la red vial comunal, incluyendo autopistas concesionadas.

# Resolucion N° 27 del Gobierno Regional Metropolitano, 2003.

4 Resolucion N° 107 del Minvu, del 13 de noviembre de 2003.



1979 y 2003 comparados

Plano 9

PLAN 2003

PLAN 1979




266 IvAN PoDUJE

los territorios que en 1994 habian sido congelados para parcelas en Calera de Tango, Pudahuel
y Pirque. Como se aprecia en el Plano 9, con ello la superficie de expansién potencial llegd a
120.000 ha, superando largamente las 100.000 ha del DS N° 420 de 1979.

Por eso, al permitir que se construyan proyectos inmobiliarios mds alla del limite
de 1997, el nuevo plan implica el abandono del modelo de ciudad compacta definido en
1958 y recreado por el PRMS de 1994. Al menos por el momento, y mientras el acordeén
no se contraiga de nuevo, se ha impuesto la visién propuesta por Marcial Echenique
casi 10 aflos antes: una ciudad extendida estructurada por los ejes de transporte, con
proyectos inmobiliarios que se localizan mas alla de la ciudad consolidada, pero que siguen
dependiendo funcionalmente de ella.

VI.2. ;Y ahora qué?

La definicién de los PDUC se acompaiié con un paquete de condiciones similares
a las que se les habfa impuesto a los proyectos inmobiliarios desarrollados dentro de una
Zoduc (véase el Recuadro 3). Sin embargo, esto no implica que la planificacién por
condiciones se haya impuesto definitivamente. Una de las razones es que los proyectos
inmobiliarios deben cumplir con estindares bastante mds exigentes que los habituales en
Chile. Estos estandares aumentan los costos de los proyectos lo suficiente como para dudar
de que sean factibles.

Por eso, si bien ya casi no existe limite urbano, los requisitos vuelven a revivir los estandares
de desarrollo urbano ideales que poco tienen que ver con la realidad econémica de Chile. En
realidad, la disputa entre partidarios y opositores al limite continta. Los opositores han conseguido
ampliar el limite pero pareciera que los partidarios han concluido que ahora se trata de encarecer
los proyectos inmobiliarios para hacer inviable el crecimiento en extension.

Es improbable, sin embargo, que estos estindares logren detener el crecimiento
de la ciudad real. Lo mas probable es que, al final, y tal como ocurrié con Chacabuco, las
inmobiliarias y el Estado negociaran estindares més razonables caso por caso. Este no es
el camino ideal. Serfa deseable que los estandares surgieran de estudios serios que, de un
lado, identifiquen las razones que justifican imponerlos y, del otro, se ajusten a la realidad
econdémica del mercado inmobiliario que se quiere regular.

El segundo obsticulo que deberd sortear la planificacién por condiciones es la
selva normativa que describe Lucas Sierra en el capitulo 11 y que reaparece con renovado
brio. El Recuadro 4 detalla las instituciones del Estado que deben aprobar cada proyecto
inmobiliario. La lista es larga porque cada una de las instituciones del Estado que participaron
en la negociacién que creé los PDUC, incluso aquellas que se opusieron, como el SAG o el
Ministerio de Agricultura, participa en el proceso de aprobaciéon de un proyecto. Y cada una
de ellas tiene suficientes facultades para detener el proyecto si no se cumplen sus exigencias.

El tercer obstaculo para la planificacién por condiciones es técnico. Las practicas, los
instrumentos, las instituciones y los procedimientos que existen hoy en dfa no son los mas
apropiados. En esencia, la planificacién contemporanea consiste en reconocer y entender
las tendencias de la ciudad para luego guiarla hacia metas previamente acordadas con
actores sociales y privados. El crecimiento aparece primero como expansion, luego como
densificacién, para terminar con el cambio del uso del suelo. Se trata de un proceso dindmico
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Recuadro 3 Requisitos que deben cumplir los proyectos de desarrollo urbano condicionado

(PDUC)

Requisitos de zonificacién impuestos por el Minvu

o Utrbanizar a lo menos 300 ha.

o Destinar el 5 por ciento de la superficie urbanizable para localizar industrias inofensivas
y servicios.

o El 30 por ciento de las viviendas que se construyan deben ser adquiribles mediante un

programa de subsidio habitacional (viviendas cuyo precio esta entre UF 300 y UF 1.500).
De este 30 por ciento, el 40 por ciento deben ser viviendas sociales (UF 300). La densidad
ajustada de estos conjuntos no puede superar los 400 hab/ha*.

o La densidad residencial debe ser a lo menos 85 hab/ha (con margen de error de 15 hab/
ha).

0 Ejecutar el proyecto en etapas de 3.000 habitantes como minimo.

J Incluir equipamientos de salud, educacién, seguridad (Carabineros), areas verdes, deportes
y servicios segun se vaya completando cada etapa (3.000, 5.000, 10.000, 20.000 y 40.000
habitantes)

J Destinar una faja de terreno de 250 m que rodee al PDUC y lo separe de las areas de

valor agricola.

Requisitos impuestos por el Ministerio de Agricultura

o Por cada m? de suelos tipo I, I1 y 11 el proyecto de la inmobiliaria debe rehabilitar 1,5 m?
de otros suelos de inferior capacidad de uso en relacion 1 a 1,5%*.

0 Si el proyecto afecta a los habitats de la flora y fauna silvestres, la inmobiliaria debe pre-
sentar un plan de restauracion.

0 Si el proyecto ocupa zonas donde el Estado hizo inversiones de fomento o incentivo
agricola, la inmobiliaria debe pagar un monto similar.

o El SAG debe emitir un informe certificando que el proyecto no afecta a canales de rega-
dio, obras de riego y drenaje, y otras.

0 El SAG debe aprobar un plan de mitigacion si estima que el proyecto afecta a sectores

agroindustriales cercanos.

* La ordenanza habla de densidades brutas. En la terminologia adoptada en el capitulo 1 de este libro
corresponde a la densidad gjustada: el cuociente de la poblacién y el area urbanizada.

** Las categorfas I, 11 y I1I clasifican el suelo segin su productividad. El suelo tipo I es el mas
productivo.

cuyas caracteristicas varfan segin los atributos del barrio o la comuna donde ocurra. Por
eso es necesario que los instrumentos y los procedimientos sean suficientemente flexibles
y descentralizados para permitir esta transformacién, controlar sus impactos y reconvertir
las zonas de la ciudad que van quedando excluidas del crecimiento urbano. Asimismo, se
requieren canales abiertos de participacién ciudadana.

Quizas porque los instrumentos actualmente en uso son para regular y no para
planificar, y porque nacieron durante los afios treinta para resolver los conflictos que
causaron las migraciones masivas, parten de la premisa de que el crecimiento de Santiago
es indeseable y debe penalizarse. Por contraste, la planificaciéon por condiciones se entiende
que es inevitable y deseable en la medida en que se mitiguen las externalidades negativas y
se reconviertan las zonas postergadas.
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Recuadro 4 Procedimiento que se debe seguir para aprobar un PDUC

La aprobacién de un proyecto de desarrollo urbano condicionado pasa por las dos etapas que
se describen en el Grafico 3. Durante la primera etapa (“anteproyecto” en el grafico) la inmo-
biliaria debe presentar informes preliminares al Seremi del Minvu, al Seremi del Ministerio
de Agricultura y a la municipalidad. E1 Minvu debe aprobar el plan maestro de zonificacion, ve-
rificando que el proyecto cumpla con todos los requisitos detallados en el Recuadro 3. El Seremi
de Agricultura verifica que el proyecto no ocupe suelos de “alta prioridad agricola” (categoria
que define discrecionalmente el mismo Seremi). Por altimo, el alcalde de la municipalidad debe
informar que el proyecto es “compatible con la estrategia de desarrollo comunal” y que no des-
equilibra el presupuesto municipal. Si dos informes se rechazan, es el fin del proyecto. El plazo
de aprobacién es de 60 dias corridos.

En la segunda etapa la inmobiliaria presenta el informe técnico definitivo. Con €l solicita la
modificacién del uso del suelo de la ISAM, para lo cual debe presentar un estudio de impacto
urbano. Este estudio incluye lo siguiente:

a) Un plano de zonificacién parecido al presentado durante la etapa antetior, pero mas
detallado. Esta parte del informe la revisa y aprueba el Seremi del Minvu.

b) Un estudio de suelos donde se sefialan los impactos del proyecto y se describen las me-
didas de compensacion, mitigacién y reparacion. Lo aprueban el Seremi del Ministerio
de Agricultura y el SAG.

9) Un estudio de riesgos y medidas mitigatorias que evalaa riesgos de origen natural, tales

como derrumbes o inundaciones y los riesgos por actividades peligrosas. Lo aprueban el
Servicio Nacional de Geologia y Mineria (Sernageomin), el MOP y la Conama.

d) Un estudio de capacidad vial y transporte que mide el impacto del proyecto sobre el
sistema metropolitano y el entorno inmediato del proyecto. Lo aprueban el Seremi del
MOP, el Seremi del Ministerio de Transporte y el Seremi del Minvu, con consulta a la
Sectra*.

e) Un estudio de factibilidad de aguas de lluvia. Si el proyecto afecta a la red primaria lo
debe aprobar la Direccién General de Aguas del MOP; si afecta a la red secundaria lo
debe aprobar el Minvu.

f) Un certificado de factibilidad de agua potable y alcantarillado, otorgado por la empresa
sanitaria, la Direccién General de Aguas del MOP y, eventualmente, el Servicio de Salud
Metropolitano del Ambiente.

2) Un certificado de disposicioén de basuras. Lo otorga la municipalidad.

Notese que en este proceso participan a lo menos 14 instituciones publicas. Aunque varias
estan adscritas al mismo ministerio, cada una actia separadamente y, a diferencia de la etapa 1,
no se especifican plazos de respuesta. En principio, el Seremi del Minvu es la ventanilla unica.
En la practica, sin embargo, se trata de una disposicién ineficaz, puesto que el Seremi no tiene
facultades para obligar al resto de las reparticiones a que entreguen su evaluacion y el informe
técnico definitivo no tiene plazo de aprobacién. Adicionalmente, la Ordenanza no especifica
qué ocurrira si algin organismo rechaza el proyecto. Por tltimo, el estudio de impacto urbano
caduca si al cabo de un afio no se pide el permiso para lotear o si al cabo de dos afios no se ha
pedido el permiso de construccion. El proyecto se aprobara en etapas de 3.000 habitantes cada
una, como minimo.

* Para aprobar el estudio de capacidad vial y transporte se exigen dos metodologfas: la factibilidad
de vialidad estructurante y el estudio de impacto sobre el sistema de transporte urbano. Segin lo que se puede leer en la
ordenanza del PRMS (articulo 8.3.2.4), el proposito de ambos estudios es el mismo. La diferencia es que el
primero es aprobado por el MOP y el segundo por el Ministerio de Transportes, con consulta a la Sectra.
En teorfa, el MOP y el Ministerio de Transportes funcionan como un solo ministerio. La Sectra depende
del Ministerio de Planificacién y Desarrollo Social (Mideplan).
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Grafico 3 El procedimiento que se debe seguir para aprobar un PDUC

Primera etapa
Anteproyecto PDUC
(informe técnico preliminar,
60 dias corridos)

Seremi Minvu Seremi Agricultura Municipio

Segunda etapa
Proyecto PDUC
(informe técnico definitivo,
sin plazo)

Seremi Minvu Seremi MOP, MOP, Minvu, DGA-MOP, Municipio
Agricultura, Conama, Sectra Minvu, SMA
SAG Sernageomin
Plan maestro Rehabilitacion Supresion de Capacidad vial Factibilidad Factibilidad de
de de suelos riesgos y de lluvias y agua la basura
zonificacion transporte potable
Tercera etapa Seremi Minvu,
Permiso de construccion por etapas MUNIcipio

Fuente: Elaboracion propia.

Cuestién adicional es que se necesitan instituciones capaces de aplicar la planificacién
por condiciones. De un lado, es necesario medir con rigor a la ciudad, identificar sus
tendencias e investigar sus implicancias. Del otro, los cobros por impacto deben calcularse
con metodologias y datos conocidos. Y también es necesario superar el guirigay de
instituciones estatales que regulan Santiago (el MOP, el Minvu, la Sectra, el Ministerio de
Agricultura, el Servicio Agricola y Ganadero, etc.). Tal como lo muestra Lucas Sierra en el
capitulo 11, la descoordinacién dentro del sector publico es parte de la logica del sistema,
porque nuestro Estado regula con la potestad administrativa. La potestad administrativa es
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esencialmente vertical y la pirdmide siempre llega al Presidente de la Republica. Por eso el
desafio es dificil y no se trata s6lo de crear instituciones o gobiernos regionales. Ademds
de centralizar tareas hay que trasladar atribuciones y, sobre todo, capacidad de ejecucién y
gestién. Hsta capacidad de ejecutar proyectos se concentra hoy en dia casi completamente
en el gobierno central y sus ministerios, y mientras no se traslade a los gobiernos regionales
o urbanos, toda propuesta de reforma esta condenada al fracaso.

En todo esto hay mucho que aprender del PRIS de 1960. Uno de sus méritos fue
entender Santiago, anticipando durante los afios cincuenta que su escala habia cambiado y
que en el futuro serfa una ciudad intercomunal y policéntrica. Al mismo tiempo, el plan se
hizo desde un unico ministerio que tenfa suficientes atribuciones y capacidad técnica para
regular e invertir. Por eso fue capaz de diseflar planes integrados de infraestructura, espacios
publicos y viviendas sociales. Es cierto que impuso una imagen de ciudad pero, a diferencia
del PRMS de 1994, ésta estaba anclada en hechos establecidos con estudios serios y en una
lectura de la evidencia que el tiempo probaria correcta.

VII. CONCLUSION

La evolucién de la planificacién urbana en Santiago durante los ultimos 45 afios se
puede interpretar de dos maneras. La primera se centra en la evolucién y las consecuencias
del limite urbano. Desde esta perspectiva, resalta la disputa entre los partidarios y los
opositores del limite y su resultado: el acordedn que aparece en el Plano 1, que se contrae o
extiende segun quién lleve las riendas en el Minvu.

A mi juicio esta disputa ha sido estéril porque durante los dltimos 60 afios la ciudad
real ha crecido mas o menos para acomodar al crecimiento de la poblacién, baya o no existido
limite. Este hecho, si bien palmario, es casi completamente ignorado por quienes polemizan.
Por un lado, los partidarios del limite suelen atribuitle la extension de Santiago al DS N° 420
de 1979, a pesar de que estuvo vigente durante apenas seis aflos.

Por otro lado, los opositores del limite argumentan que el suclo es caro porque existe
limite. Sin embargo, los precios han continuado aumentando, a pesar de que el area urbanizable
ha sido siempre considerable. La razén, probablemente, es que no basta con extender el area
urbanizable. El suelo al que afectan los precios es aquel factible de ser urbanizado.

Si esta disputa no fuera influyente, no pasaria de lo anecdético. Pero, todo lo
contrario, ha influido de manera determinante en las politicas urbanas. Y si se acepta que
la planificacién urbana tiene un fin util que cumplir, es evidente que la discrepancia entre la
realidad de la ciudad y las politicas e instrumentos que la regulan genera inconvenientes y
costos que, en ultimo término, disminuyen la calidad de vida. Muchas veces se ha regulado
en base a creencias equivocadas, tal como ocurtié en 1979 y 1994. Aunque al final la ciudad
real se impone y la regulacién se ajusta al crecimiento urbano mediante negociacién y
soluciones de consenso (o, segin como se vea, de parche), el proceso les impone costos
innecesarios al Estado y a los privados.

La disputa entre partidarios y detractores del limite también ha monopolizado el
debate y distraido la atencién de los problemas urbanos mas urgentes. En la discusién actual
toda la atencién estd puesta sobre el crecimiento de la mancha urbana y la periferia. Sin
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embargo, los problemas urbanos mas fuertes ocurren en las comunas que rodean al centro
donde la poblacién ha ido cayendo®”. Estas comunas decaen porque en ellas no se invierte;
y no se invierte porque para generar proyectos serfa necesario mejorar sus atributos de
localizacién (v. gr., accesibilidad, cobertura de servicios, areas verdes) y consolidar el suelo
disperso entre miles de pequefios propietarios, cosa impracticable con los instrumentos
actualmente disponibles. El mismo problema, pero aumentado varias veces, ocurrird cuando
sea necesario reconvertir el suelo que actualmente ocupan las poblaciones de viviendas
sociales. Varias de las comunas que muestran deterioro urbano y caida de la poblacién son
aquellas que se urbanizaron hace 20 afios con viviendas sociales. Si esta tendencia continda,
alrededor de 7.200 ha quedarin obsoletas en pocos afios mas®°'.

El eterno debate sobre si el crecimiento debe ser en extension o por densificacion
ha demorado innecesariamente los cambios legales que se precisan para modernizar los
instrumentos de planificacién que se requieren para enfrentar estos problemas. ILas discusiones
son interminables, rara vez estan basadas en los hechos y se diluyen en mil frentes.

Pero a mi juicio serfa inadecuado concluir que el resultado de los dltimos 45 afios es
una serie de errores sucesivos. Porque lo ocurrido desde el Plan Intercomunal de Santiago
de 1960 sugiere una segunda interpretacién: las vueltas de la planificaciéon son parte de un
proceso de ensayo y etror que, si bien ha sido influido por los acontecimientos politicos y
sociales y ha respondido a las presiones de distintos grupos de interés, ha ido convergiendo
lentamente a la realidad impuesta por la ciudad. Mas importante adn, a esta altura la
experiencia acumulada permite hacer una sintesis para delinear qué se debe hacer y qué no

se debe hacer de ahora en adelante.

Plantficar es distinto de regular el espacio fisico. Para comenzar, lo que ocurrié con el PRMS
de 1994 sugiere que la planificacién en una imagen-objetivo fisica y espacial es insuficiente
para planificar una ciudad del tamafo y la complejidad de Santiago. Esto es as{ porque
los instrumentos que han sido la base de nuestra legislacién urbana desde 1960 —el limite
urbano y los controles de la densidad— se basan en construir una imagen fisica que descansa
en la regulacién de inversiones privadas. Mas importante, el plan que supuestamente volvia
a imponer una imagen coherente de la ciudad en 1994 se basaba en premisas discutibles,
sin fundamento o incluso contrarias a los hechos, hasta el punto de que es dudoso que tal
imagen coherente haya existido. No sorprende que apenas tres afios después la superficie del
area de expansion de Santiago se haya duplicado mediante pequefios ajustes a la Ordenanza
para incorporar la provincia de Chacabuco; y que las modificaciones de 2003 hayan
aumentado el area de expansion potencial a 120.000 ha, 20.000 ha mas que las 100.000 ha
del DS N° 420 de 1979. Esto, sin considerar que el plan de 1994 reservaba 75.264 ha para

acoger el crecimiento de Santiago, y no las 59.330 ha que decian sus documentos.

30 Véanse el Cuadro 3 y el Plano 6, pagina 17 del capitulo 1 de Alexander Galetovic e Ivan Poduje.

5 El nimero de hectireas se obtuvo sumando la superficie destinada a viviendas en aquellos distritos
censales que fueron urbanizados con viviendas sociales y que estin perdiendo poblacién sin captar inversiones
inmobiliarias privadas.
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Planificacion con inversiones. ;Qué hacer, entonces? Una de las lecciones del proceso
de ensayo y error es que el desarrollo futuro de Santiago es impensable sin planes de
inversion que complementen la regulacion de usos de suelo®?. El anillo Américo Vespucio,
la carretera Norte-Sur y el ¢je de Av. Kennedy orientaron el crecimiento de Santiago desde
que fueron disefiados, y le fueron funcionales a una ciudad que crecia y se transformaba.
No deja de ser irénico y a la vez sugestivo que muchos afirmen que en Santiago “nunca
se ha planificado”, siendo que el Santiago moderno es el resultado evidente del ejercicio
de planificacién ejecutado a fines de los afios cincuenta. Y esta influencia se extendera por
muchos afios mas, porque el plan de concesiones urbanas de principios de los afios noventa,
basado en una concepcién muy distinta de la ciudad y del rol del Estado, en la practica es
el continuador légico de lo planificado hace mas de 40 afios. Para enfrentar los desafios
futuros, es necesario programar nuevas inversiones, esta vez de menor escala y apoyando
los procesos de recuperacion urbana.

Planificacion por condiciones: penalizacion e incentivo. El segundo resultado del proceso de
ensayo y error es la planificacién por condiciones, la cual tiene dos aristas. De una parte
reconoce que la expansién de la ciudad es inevitable y que serd ejecutada por privados.
Al mismo tiempo (y contrariando al DS N° 420), propone instrumentos que obligan a
que quienes urbanizan deben pagar por la infraestructura que demandan sus proyectos y
compensar por los impactos viales y ambientales que generan. Se trata de un avance notable,
sobre todo en los PDUC, ya que elimina la posibilidad de valorizar arbitrariamente el suelo
mediante el trazado del limite que caracterizé al PRMS de 1994 y a las Zoduc de 1997.

La practica, sin embargo, todavia debe perfeccionarse y de manera considerable: el
calculo de las compensaciones no se hace con métodos o procedimientos objetivos, sino que
se negocian caso a caso; la selva normativa que describe Lucas Sierra reaparece con nuevos
brios, pues se requiere la venia de 14 ministerios o instituciones del Estado para autorizar un
proyecto; y los estandares urbanos que se fijaron a las PDUC son desmesurados (e incluso
irrealizables). Si el pasado ofrece alguna guia, se puede confiar en que estos obstaculos no
podran detener la expansién de Santiago. Al final, los estindares se aproximaran a la realidad
chilena después de negociaciones ad hoc entre los intereses en juego.

De otro lado, se requiere desarrollar la planificacién por condiciones para inducir el
desarrollo de las areas donde hoy ya no se invierte, porque para hacerlo serfa necesario quebrar
una tendencia de afios de deterioro progresivo, ademas de consolidar cientos o miles de pequefias
propiedades. Con la excepcidn del plan de repoblamiento de la comuna de Santiago, no existe
instrumento alguno para este fin. Y es precisamente en las comunas centrales y en aquellas con
muchas viviendas sociales donde los problemas urbanos seran mas grandes en los préximos afios.

Instituciones. Lo mas apropiado es transformar a la planificacién por condiciones
en una institucién. Pero la legislacién urbana vigente no la contempla ni reconoce a los
instrumentos que son necesarios para aplicarla, situacién que complicé al Plan Chacabuco.

52 En la medida en que el Minvu contintie encargando poblaciones de viviendas, sus planes de inversién
debieran incluirlas.
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Algo similar ocurre con las corporaciones de desarrollo pensadas para impulsar la
renovacién de las comunas centrales. A excepcién de Santiago, donde se usaron figuras
legales paralelas, la legislacién no permite generar alianzas entre el sector publico y los
privados, y esto limita enormemente la gestiéon de los municipios y los ministerios.

Hay mucho trabajo por delante y es dificil. En esencia, la planificacién por
condiciones consiste en reconocer las tendencias de la ciudad y luego guiarlas penalizando
las externalidades, incentivando el desarrollo de areas deprimidas y deterioradas, y
coordinando al Estado con los privados mediante una negociacién basada en reglas
razonablemente objetivas. La coordinacién, que ya es dificil dentro del sector publico, lo es
mads cuando hay que negociar con privados. La reforma de las instituciones que se necesita
es bastante radical, y es una pregunta abierta cémo hacerla.

E/ estilo de la planificacion urbana. Por Gltimo, no estd de mas mencionar que el estilo de
hacer planificaciéon urbana requiere un aggiornamento. Durante mucho tiempo se ha regulado
sin estudios que midan adecuadamente a la ciudad, identifiquen sus tendencias e investiguen
con objetividad sus implicancias. El resultado es una suerte de urbanismo paralelo que, al
margen de los hechos y tendencias de la ciudad, trata de imponerse pero finalmente fracasa y
es sobrepasado por soluciones ad hoc negociadas por los intereses en juego. La planificacion
debe basarse en estudios rigurosos. En esto, mds que una innovacion, es necesaria una vuelta
a lo que se hizo durante los afios cincuenta: un esfuerzo sistematico por entender la realidad
urbana y planificar a partir de los hechos.
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APENDICE
Fuentes de la informacién utilizada para elaborar los planos

A. Descripcion de las fuentes
La informacién utilizada para elaborar los planos se obtuvo de las siguientes fuentes:

Plan Intercomunal de Santiago de 1960 (PRIS). Este plan fue elaborado en la Direccién
de Planeamiento del MOP. La imagen que se muestra en el Plano 2 contiene la zonificacién
general del PRIS y se obtuvo de la Revista Cindad y Arquitectura, nimero 81, de 1995.

DS N 420 del Minvu que modifica e/ PRIS de 1960. Este decreto fue elaborado por el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo en 1979. La imagen que se muestra en el Plano 4 fue
tomada de la Revista Cindad y Arquitectura, nimero 81, de 1995.

Plan Regulador Metropolitano de Santiago de 1994 (PRMS). Este plan fue elaborado por
la Secretarfa Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo de la Regién Metropolitana de
Santiago. Para elaborar los planos 5, 6, 7 y 8 se utilizaron las cartografias de zonificacidn,
restricciones y vialidad estructurante. Esta informacién también se utilizé en el Plano

8 para ubicar las ISAM donde se podran ejecutar los Proyectos de Desarrollo Urbano
Condicionado (PDUC).

Plan Regulador Metropolitano de Santiago de 1997. Es la modificacién del PRMS de 1994
que incorpora las comunas de Colina, Lampa y Til Til. Fue elaborado por la Secretaria
Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo de la Regiéon Metropolitana de Santiago. Para
elaborar el Plano 6 se utilizaron las cartografias de zonificacioén, restricciones y vialidad
estructurante.

Plan de Transporte de 1970. Este plan fue elaborado por el MOP. La imagen que se
reporta en el Plano 3 contiene el trazado de los proyectos viales programados. Fue tomada
del N° 1 de la serie Premio Nacional de Urbanismo, del Colegio de Arquitectos, 1996.

Plan de Desarrollo del Sistema de Transporte Urbano de Santiago (STU) de 1995. Este plan
fue elaborado por la Sectra. L.a imagen que se muestra en el Plano 3 fue tomada del Informe
Resumen Ejecutivo del STU, publicado por la Sectra en diciembre de 1995.

B. Como se elaboraron los planos

Los planos 1, 4, 5, 6, 7, 8 y 9 fueron elaborados por Atisba, digitalizando
componentes cartograficos de las fuentes descritas. También se usé informacién contenida
en planos que aparecen en otros capitulos de este libro. Los planos 2 y 3 se escanearon de
las fuentes ya descritas.

Plano 1: El globo y el acordedn, 1960-2003. Las manchas de 1960 y 1979 fueron

elaboradas con informacion de la Memoria Anual del Minvu de 1986. Los limites urbanos



276 IvAN PoDUJE

fueron obtenidos del PRIS de 1960 y 1979 (modificado por el DS N° 420 del Minvu de
1979). Las manchas de 1994, 1997 y 2003 fueron elaboradas por Atisba. Los limites urbanos
de cada uno de estos aflos provienen de las cartografias de zonificacién del PRMS. En 2003
se utiliza el limite de las zonas ISAM.

Plano 2: El Plan Regulador Intercomunal de Santiago de 1960. 1.a imagen fue escaneada del
numero 81 de 1995 de la Revista Ciudad y Arguitectura.

Plano 3: Los planes de transporte de 1970 y 1995 comparados. Los planos son imagenes
escaneadas del Plan de Transporte de 1970 y del Plan Sectra de 1995 (STU). Modifiqué los

originales para destacar las similitudes entre ambos planes.

Plano 4: EI DS N° 420 de 1979 del Minvn. La mancha urbana fue digitalizada de la
Memoria Anual Minvu de 1986. El limite urbano se obtuvo de la modificacién al PRIS de 1979
(DS N° 420 de 1979 del Minvu).

Plano 5: El acordedn se contrae: el PRMS de 1994; Plano 6: Usos del suelo en el PRMS de
7994. La mancha urbana se obtuvo de Atisba. El limite urbano y los usos de suelo fueron
digitalizados a partir de la cartografia de zonificacién del PRMS 1994.

Plano 7: La estampida de las parcelas de agrado 1992-2002. Este plano fue elaborado
utilizando informacién de proyectos en oferta, planchetas de loteos de la Ilustre
Municipalidad de Colina y una digitalizacion del fotomosaico de la Regiéon Metropolitana de
Santiago elaborado por Conama en 2002. LLa mancha urbana se obtuvo de Atisba y el limite

urbano del PRMS de 1994.

Plano 8: El acordedn se extiende de nuevo: el Plan Chacabuco de 1997. 1.a mancha urbana
se obtuvo de Atisba. El limite urbano y los usos de suelo fueron digitalizados a partir de la

cartografia de zonificacion del PRMS 1997, que incorpora las comunas de Colina, Lampa
y Til Til.

Plano 9: 1979 y 2003 comparados. La mancha urbana de 1979 fue digitalizada de la
Memoria Anual Minvn de 1986. La mancha 2003 proviene de la base de datos de Atisba. El
limite urbano y los usos de suelo fueron digitalizados del PRIS 1979 y del PRMS de 2003,
que crea los proyectos urbanos de desarrollo condicionado (PDUC). B



