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INTRODUCCION

La vida en sociedad nos pone una serie de desafios y complejidades, y en la medida que
nuestra sociedad crece y se desarrolla, los problemas crecen en la misma razén. Cada afio
la poblacién de la region metropolitana aumenta, los medios de transporte generan
grandes atochamientos y las vias se congestionan, los tacos y las horas de espera para
llegar a nuestros trabajos se hacen cada vez mas extensas. Debemos levantarnos temprano
para llegar a tiempo y esperar hasta tarde si queremos movernos con cierto espacio al
retornar a nuestros hogares. Si vivimos en el centro la opcion de encontrar un
departamento para vivir es inversamente proporcional al tamafio de la vivienda y esta a su
valor. Cada dia la posibilidad de encontrar una casa promedio para una familia de 4
integrantes resulta mas dificil y mas costosa. Esta realidad no es menor en un pais cuya
distribucion del ingreso econémico es cada vez méas desigual, lo que provoca, que
aquellas familias con ingresos menores tengan mas dificultades para acceder a la vivienda

propia.

En el presente trabajo nos preguntamos ¢qué sucederia si el terreno para habitar Santiago
fuese mejor ocupado?, ¢por qué existen tantos sitios baldios al interior de la ciudad sin ser
ocupados? o ineficientemente utilizados?. Fue asi que buscando informacion al respecto,
se encontrd material para generar una pregunta, ¢de qué manera el Estado puede regular y
hacer una ciudad menos segregada, con oferta de suelos para todos los estratos
socioecondmicos, y mas sustentable? Bajo esta logica surge preguntarse si a través de
una politica publica que busca regular el suelo urbano de la metropolis puede lograr
aumentar las posibilidades de que los sectores mas desposeidos tengan derecho a una

vivienda digna con acceso a equipamientos basicos e infraestructura acorde.

Unos dicen que ampliar el limite urbano, es importante para satisfacer la demanda de
superficie de terreno. Otros, que la expansion es innecesaria considerando la abundante

disponibilidad de suelo reciclable al interior de Santiago. Unos dicen que la mayoria de
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los nuevos terrenos agricolas no son valiosos, y otros plantean que estos terrenos son de
una tremenda calidad productiva. Un lado dice que las modificaciones del limite urbano
estan técnicamente estudiadas, el otro dice que no existen los estudios correspondientes
previos a una planificacion de tal magnitud. Y asi, podriamos seguir enumerando los
puntos de vistas tan disimiles entre si respecto a las modificaciones al Plan Regulador
Metropolitano de Santiago (PRMS).

Que hay intereses econdmicos o que se esta dando facilidad al negocio inmobiliario, son
frases que se escuchan en boca de los opositores a las medidas que amplian el radio
urbano. Frente a estas acusaciones, Vicente Dominguez presidente de la ADI (Asociacion
de Desarrolladores Inmobiliarios) responde que es ridiculo que haya presion de

inversionistas, ya que todo el mundo sabe quiénes son los duefios de los terrenos. *

El presidente del Comité de Desarrollo Urbano del Colegio de Arquitectos, Jorge Abarca
Castelli, es radical en defender su postura. “Mas que pensar en calidad de vida, se
privilegia dar facilidad a la inversién privada. Sin duda hay presion del mercado
inmobiliario para poder empezar a construir”. También acusa que las autoridades tienen
una vision economista. “En este Gobierno son puros empresarios y los empresarios tienen
una mentalidad distinta que no tiene que ver con el bien comun, sino que con el negocio.
Yo trabajé en el MINVU y puedo asegurar que hay un personaje arriba que es el ministro
que da una orden y dice ‘tienen que urbanizar este sector’, ya sea porque el hermano tiene

terrenos o un amigo tiene un negocio, y todos tienen que acatar la orden”. ?

Desde el Gobierno, el principal argumento de las autoridades para extender los limites
urbanos es la necesidad de nuevos terrenos para la instalacion de proyectos habitacionales
que permitan absorber el crecimiento esperado para la ciudad, en especial, los destinados

a la construccién de viviendas sociales. Mientras que los opositores creen que mas que

! www.revistatc.com,edicion n?66, afio 7, abril 2011, pagina. 13

2 Op.cit
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una correcta politica urbana, lo que ha habido son politicas econémicas que entrega

facilidades al negocio inmobiliario.

El gobierno se constituye en el actor clave que articula los regimenes politicos y las
politicas publicas. Por una parte, porque los gobiernos son la forma concreta a través de la
cual los regimenes politicos expresan la particular manera en que se ha organizado y se
ejerce el poder politico en una sociedad y (desde) un Estado. Y, por otra, los gobiernos no
s6lo definen las prioridades, sino que a través de las politicas publicas, los gobiernos
conducen (o buscan conducir) a las sociedades y los Estados a una situacion

preestablecida.

Las politicas publicas no pueden ser entendidas sino en la perspectiva del tipo de régimen
politico y de la accion de gobierno de la que emergen. No son variables independientes
que puedan ser explicadas de manera ajena al conjunto de factores politicos e
institucionales en los que se estructuran. El tipo de régimen politico define la naturaleza y
el caracter (democratico o autoritario) con que pueden nacer y desplegarse las politicas en
unos ambitos bien determinados, asi como las condiciones (de gestién presidencial o
tramite parlamentario) que determinan su ciclo de existencia. Conferir un status central al
régimen politico en el estudio de las politicas publicas no solo permite una aproximacion
mas precisa de los problemas de consistencia y persistencia de la democracia, sino —por
sobre todo- dimensiona la capacidad estructural que tienen los Estados y los gobiernos
para producir los cambios que las sociedades les reclaman.

Las politicas publicas buscan en general resolver problemas acotados de diversa indole
que presenta la poblacion y a la vez buscan reducir el nimero de carenciados y ampliar el
numero de ganadores. El Estado, como el principal gestor de politicas publicas no puede
dar solucion a todos estos problemas, por lo que cualquier decisidn de politica publica no
dejara satisfecha al total de la poblacién. Sin embargo, todo indica que la discusion amplia
de lo publico permitird gradualmente abordar temas cada vez més complejos y a su vez

dejar conciliar diferentes puntos de vistas en busca del bien comun.
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El presente trabajo tiene como objeto analizar las politicas publicas de suelo urbano, en

este caso se estudia al “Plan Regulador Metropolitano de Santiago” (PRMS), y en

especial la evolucién del “limite Urbano”, como politica publica de gestion de suelos en el

area metropolitana de Santiago.

Para abordar este analisis, se propone desarrollar los siguientes capitulos:

Capitulo I; desarrolla la pregunta de Investigacion y los objetivos que persigue el
estudio; es decir, se abordan los lineamientos bases que servirdn de orientacion

para su desarrollo.

Capitulo I1; explicacion del marco tedrico, en relacion al concepto de politicas
publicas en general, y cual es el criterio que abala el rol o intervencion del Estado
para cuidar de la problematica publica, la evolucion del concepto de gestion, y las

fallas del mercado del suelo urbano, que justifican su intervencion.

Capitulo I11; describe la evolucién de las politicas de suelo urbano desde 1960
hasta la fecha, y se resumen las principales modificaciones que introducen
cambios en la distribucion de las superficies urbanas.

Capitulo 1V; desarrolla el andlisis del Plan Regulador Metropolitano de Santiago,
desde una metodologia propuesta teniendo como marco de referencia a Eugene

Bardach, y Manuel Tamayo Séez.

Capitulo V, corresponde a las reflexiones finales o conclusiones a lo observado en
la elaboracion y gestion del Plan Regulador Metropolitano de Santiago
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CAPITULO |

PREGUNTA Y OBJETIVO DE INVESTIGACION

1.- PREGUNTA Y OBJETIVO DE INVESTIGACION

La pregunta que guia nuestra investigacion es analizar si el Plan Regulador

Metropolitano de Santiago, ¢es un instrumento correcto de politica urbana, para el

desarrollo de la gran metropoli (Santiago)?

OBJETIVO GENERAL
Analizar si el Plan Regulador Metropolitano de Santiago considera y contiene las

aspiraciones y anhelos de los ciudadanos de la Region Metropolitana, desde el modelo

de analisis de la elaboracion, desarrollo y gestion de las politicas publicas

OBJETIVOS ESPECIFICOS:

1. Describir y analizar la evolucién de las politicas urbanas desde 1960 a la fecha, y
su relacién con la ampliacion del limite urbano.

2. Analizar comparativamente, los objetivos especificos que persiguen las diferentes
modificaciones al Plan Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS), que
consideran ampliacion del limite urbano.

3. Analizar el cumplimiento de los objetivos que persigue el PRMS y sus
modificaciones como Politica Publica de gestion de suelo urbano.

4. Descubrir si existe algun grado de coordinacion y relacion entre el PRMS vy las

politicas de regionalizacion para lograr una mayor descentralizacion politica y

desconcentracion poblacional y econémica nacional.

10
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CAPITULO I

El CONCEPTO DE POLITICA PQBLICA EN EL AMBITO DE LA
PLANIFICACION URBANA

MARCO DE REFERENCIA

Politicas Publicas

Como definicion, las politicas publicas se refieren a las decisiones de gobierno que
incorporan la opinion, participacion y corresponsabilidad de los ciudadanos, asi como la

utilizacion racional de los recursos publicos.

A decir de Tamayo, “las politicas publicas son el conjunto de objetivos, decisiones y
acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que en un momento
determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios”. ®

En el &mbito de la definicion de una politica publica, existen diversas fuerzas de poderes
(principalmente politicos y economicos), que obligan a los encargados de la toma de
decisiones, a tratar con mayor pluralidad la gestacién de la politica publica. Las politicas
son cursos de accion destinados a la solucion de problemas, donde inclusive el no hacer

algo es una accion que se tiene que tomar en consideracion y poner en préactica o no.

En el caso chileno, la responsabilidad que tenia el Estado en el desarrollo de las politicas
publicas, fue disminuyendo drasticamente, dejando este rol en manos del mercado y de
los grupos econémicos, pasado desde un Estado asistencialista hacia un Estado regulador.

Todo depende entonces de la definicidn del rol del Estado que queremos.

% Tamayo, M. “El analisis de las politicas publicas” en Bafién, R., y Carrillo, E., (comps.), La Nueva Administracién Publica, Madrid,
Alianza Editorial, 1997.

11
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En este sentido, las politicas publicas corresponden a la sistematizacion de un proceso que

sigue un actor o un conjunto de actores al tratar un problema o asunto de interés colectivo.

Las politicas se entienden como una declaracién de intenciones, una declaracion de metas
y objetivos. Para Pressman y Wildavsky: “las politicas son una cadena causal entre las
condiciones iniciales y las futuras consecuencias: si X, entonces Y Es decir, las politicas
publicas son hipotesis, por ejemplo, si implementamos éste curso de accion (X),

tendremos estas metas y objetivos cumplidos (). *.

El concepto tradicional de politicas publicas corresponde al programa de accion de una
autoridad puablica o al resultado de la actividad de una autoridad investida de poder

pUblico y de legitimidad gubernamental®

. Qué entenderemos por Gestion Publica?

El Estado cuenta con una estructura para desempefiar una serie de funciones que tiene
asignada, la forma de como se planifica, controla y evallGan estas funciones es lo que
denominamos gestion, y es la que facilita o impide el cumplimiento de la mision y de los

objetivos estratégicos de los Servicios Publicos.

La gestion involucra la relacién Estado-Sociedad, dado que esta Gltima es la que demanda
bienes y servicios, exigiendo cada dia mayor efectividad, eficacia y transparencia en el

cumplimiento de sus roles.

Buscando esta eficiencia y calidad en la gestion del Estado y en la gestién de las
instituciones, en los ultimos afios se han introducido una serie de profundos y radicales
cambios, que van desde la forma como se piensa y desarrolla sus politicas hasta los
mismos cambios en la administracién y las acciones para alcanzar el cumplimiento de los

planes elaborados. En los cambios de modernizacion del Estado y de la gestién puablica,

4 Pressman, J. L. y Wildawsky, A. (1998), Implementacion. Como grandes expectativas concebidas en Washington se frustran en
Oakland. México, D. F.: Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A. C. y Fondo de Cultura Econémicas
® Meny, Yves y J.C.Thoenig ( 1992); Las politicas publicas, Ariel, Barcelona.

12
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existen una serie de elementos y factores que han incidido en ellos, tales como: cambios
sustantivos en el rol y en las maneras de actuar del Estado frente a la sociedad civil;
cambios tecnologicos acelerados y en los paradigmas ligados a tematicas de gestion;
presiones del sector privado y productivo para mejorar la institucionalidad publica;
aumento en la demanda por mayores prestaciones sociales de calidad y expectativas de
fortalecimiento de la sociedad civil. Aumento por nuevas demandas ligadas al medio
ambiente, entre otros. Esto ha desembocado finalmente en que el Estado tenga una mision
y busque a través de diferentes medios, ser capaz de responder a los cambios rapidos del
entorno y se convierta en un facilitador del desarrollo y gobernabilidad de las sociedades.

La Regulacién. ®

La regulacion constituye una forma especifica de intervencién del Estado en la economia.
Es el sistema racional de instrumentos juridicos que emplea el Estado para establecer
obligaciones y derechos con el propdsito de normar la conducta de los particulares y del

gobierno para la proteccién de intereses sociales legitimamente aprobados.

A través de la regulacion, los gobiernos buscan proteger los intereses sociales
legitimamente aprobados, tales como la proteccion de la salud, la sustentabilidad del
medio ambiente, la libre competencia, la libre informacion para los consumidores, la
atencion a personas con discapacidad, la proteccion a nifios y ancianos, y la poblacion

vulnerable..

Introduccion a la teoria de la regulacion

En Chile, el Estado ha ido transformando y delimitando su accionar, pasando desde un rol
activo y directo a una actitud mas moderada. Actualmente el Estado asignar recursos a
privados como mecanismo de aplicacion de politica pablica bajo un prisma de eficiencia

que se deriva de este mecanismo frente a la alternativa de la coordinacion centralizada y la

® Apuntes de Clases, Prof. Mario Drago. “Introduccion al Estado Regulador”, Cétedra Politicas Publicas,
Magister de Politica y Gobierno, sede Flacso Chile., Universidad de Concepcidn, afio 2004.

13
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planificacion, siempre y cuando éste funciona de acuerdo a los supuestos del modelo de

competencia perfecta.

La eficiencia en la asignacién de los recursos en una sociedad es un requisito para
incrementar su prosperidad, es decir, para incrementar la produccion y disponibilidad del
mayor numero de bienes y servicios para satisfacer las necesidades de sus miembros con
los recursos disponibles (no obstante, se debe tener en cuenta que el mercado por si
mismo no resuelve los problemas de distribucion del ingreso, pues ello no tiene que ver

con la eficiencia).

El Estado, actuando bajo la premisa que el mercado es un “excelente gestor de activos”,
trata de pensar y realizar sus marcos regulatorios en busca de potenciar un mercado
competitivo y desarrollado. En este sentido sus méximas han sido lograr a través de la

competencia los siguientes atributos:

e Incentiva la creacion de nuevos productos, servicios, y métodos de produccion.

e Incentiva la investigacion y la innovacion.

e Tiende a producir una asignacion eficiente_de los recursos, al igualar el Beneficio
marginal (adicional) de la produccion de un bien o servicio al Costo marginal

(adicional) de producir éste.

Este principio de competencia desarrolla la idea de eficiencia, surgiendo el concepto de
eficiencia Paretiana. Este concepto se resume de la siguiente manera: “No existe ninguna
reasignacion que pueda mejorar el bienestar de una persona sin empeorar al mismo
tiempo el de alguna otra. No es posible redistribuir los bienes de forma tal de incrementar
la utilidad de al menos un individuo sin que al mismo tiempo disminuya el bienestar de al

menos otro sujeto.”

MERCADO — COMPETENCIA — EFICIENCIA — BIENESTAR

14
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Supuestos o condiciones para la existencia de un mercado de competencia perfecta7:

Alto nimero de operadores (estructura atomistica del mercado), de forma tal que
ningun agente o empresa tenga poder suficiente para afectar autonomamente el

precio de un bien o servicio en el mercado.
Libertad de entrada y salida del mercado (mercados contestables)

Informacion completa y uniformemente distribuida entre los agentes sobre las

condiciones de oferta y demanda y las caracteristicas de los productos.
Ausencia de externalidades

Ausencia de bienes publicos

Costos de transaccion menores, superables

Homogeneidad y divisibilidad de los productos

Ausencia de rendimientos crecientes de escala

Por el contrario en el extremo opuesto de la vereda en aquellas ocasiones en la que los

supuestos recién nombrados no estan presentes. Es decir, toda vez que un mercado, en su

funcionamiento real, se aparta de los supuestos del modelo de competencia perfecta,

estamos ante las denominadas “fallas de mercado”.

Las Fallas de Mercado:

Las fallas de mercado son el principal argumento para la intervencion del Estado en la

economia. Sin embargo, se debe tener en cuenta que no siempre la intervencién del

Estado incrementa el bienestar de un mercado sujeto a fallas. Esto se debe a que el Estado

también presenta ‘fallas’ o deficiencias, cuyo costo sobre el bienestar puede superar al de

las fallas de mercado.

1.

Competencia (monopolio, oligopolio, monopolio natural)

" catedra Profeso Mario Drago: Op.cit. 2004

15
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Bienes Publicos
e No-exclusién

¢ No-rivalidad (mayor uso no afecta costos)
Externalidades

Mercados incompletos

Asimetrias de informacion

¢ Riesgo moral (moral hazard)

e Seleccion adversa (adverse selection)
Distribucion del ingreso

Desequilibrios macroeconémicos (paro, desempleo, inflacion)

Las Fallas del Estado:

Las Fallas de la intervencion del Estado o factores que determinan la incapacidad del

Estado para cumplir los objetivos formulados:

1.

2.

Informacion limitada
Control limitado sobre los privados
Control limitado sobre la burocracia (problemas de delegacidon)

Limitaciones impuestas por el proceso politico (decisores, representantes,

preferencias, etc.)

Por ello, ante una falla de mercado no siempre la solucion automatica es la intervencion

estatal.

16
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Monopolio o falla de competencia:

Asignacion ineficiente de recursos relacionada con la reduccion de la cantidad producida,
pero también con una ineficiencia significativa adicional debida a los costos adicionales
en que incurren las empresas para adquirir y proteger la posicion de monopolio o de
empresa dominante: costos de promocion y publicidad, costos por la construccion de
barreras estratégicas a la entrada (p.ej., inversiones excesivas en capacidad productiva),
costos sostenidos para influenciar a los reguladores en el caso de mercados regulados. A
estos dos efectos se agrega un tercero: una transferencia de rentas desde los consumidores

a los productores.

En el corto plazo, una empresa detenta una posicién dominante si esta en condiciones de
mantener los precios a un nivel superior respecto del costo marginal. En el largo plazo, la
posicion dominante representa la capacidad de obtener ganancias por sobre el nivel de
competencia en forma continua. Esto puede ser realizado por una empresa, por algunas, o
por un grupo coordinado de empresas. Una empresa dominante podra efectivamente gozar
de ganancias extras si existen en el mercado barreras a la entrada suficientes como para
impedir a la potencial competencia de minar tales ganancias superiores a la norma. Las
barreras de entrada pueden estar relacionadas con las caracteristicas estructurales del

mercado, o bien ser ellas mismas un abuso de la posicion dominante.

El otro requisito para el disfrute de una posicién dominante es la disponibilidad de
recursos (financieros o cuotas de mercado), de una dimension suficiente como para

‘condicionar’ algunas variables de mercado.

El ‘poder de mercado’ es el fruto de barreras a las entradas o a las salidas (estratégicas o

exdgenas) y de una mayor dotacion de recursos.
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Componentes tipicos de una normativa antitrust o antimonopolios:

1. Prohibicion de las practicas que constituyen un abuso de posicion dominante.
2. Prohibicion de los acuerdos y de formas de comportamiento coordinado.

3. Control de la concentracion de los recursos econémicos en un Unico agente.

4. Conformacion de un organismo técnico encargado de la aplicacién de la politica de

competencia.

Efectos externos o ‘externalidades

Cuando las decisiones de consumo, de produccién o de inversion de uno o mas
operadores afectan el bienestar de otros operadores sin modificar al mismo tiempo el
sistema de precios relativos. De esta forma, el costo privado no coincide con el costo

social.

En los conceptos e ideario con los cuales se ha pensado el desarrollo del Plan Regulador
Metropolitano de Santiago, el supuesto de competencia perfecta ha estado en el
inconsciente del gestor de la politica, asi como la de sus principales beneficiarios, siendo
estos ultimos, los méas dispuestos y atento en todo momento en realizar lobby para generar

el PRMS como si estuviésemos en una economia de competencia perfecta.

La Regulacion del mercados del Suelo, El Limite Urbano

La apreciacion de beneficios que trae consigo la urbanizacion es multiple y variada y va
desde el acceso a los servicios basicos (agua potable, luz, alcantarillado) como también al
acceso a las redes sociales de salud y educacion, y a las variadas oportunidades de empleo
que alli se generan. Sin embargo, el valor de los bienes raices refleja diferentes grados de
acceso a las ventajas que ofrecen las ciudades. Las personas de bajos recursos quedan
excluidas de las localizaciones méas deseables en la mayoria de los mercados

inmobiliarios, sean éstos formales o informales.
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Los mercados inmobiliarios con escasa regulacion ni siquiera garantizan el uso eficaz de
las tierras urbanas desde una perspectiva econOmica, y menos aln aseguran un uso
sustentable del suelo urbano, tema indispensable de abordar en cualquier regulacion. Los
gobiernos intervienen el mercado del suelo aplicando impuestos y controles del uso de la
tierra, o facilitan el acceso a tierras urbanizadas de bajo precio, con el propoésito (en el

mejor de los casos) de lograr equidad, eficacia fiscal y viabilidad ambiental.

Una caracteristica de las ciudades latino-americanas es que se han aumentado las
viviendas formales producidas en masa. En sintonia con las recomendaciones del Banco
Mundial, se ha reestructurado el sistema financiero de subsidios para las clases asalariadas
y los sectores de ingresos medianos; esto permite que los promotores inmobiliarios
comerciales operen a gran escala mediante la adquisicién de vastas extensiones de terreno
barato en zonas rurales (y algunos emplazamientos en el casco urbano) con miras al

posterior disefio, construccién y comercializacion de viviendas industrializadas.®

La regulacion de los mercados inmobiliarios a través de la planificacion, la banca de
crédito hipotecario y la tributacion constituye un territorio amplio para la intervencion de
las politicas de suelo. En el contexto de la economia globalizadora, y a medida que las
economias se han vuelto mas abiertas, se plantean nuevos desafios para los gobiernos de
las ciudades, por lo que cobra mucha importancia las regulaciones que se propongan para

evitar que operen las fallas del mercado.

Son las ciudades, a través de la participacion activa de los ciudadanos, las que necesitan
desarrollar su capacidad para formular sus demandas y participar en la formulacion de

politicas publicas.

8 Revista PROURBANA, Land lines: Enero 2000, volumen 12, nimero 1 “El debate sobre la liberalizacién del mercado de suelo en
Chile” Martim O. Smolka y Francisco Sabatini
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En Chile el mercado del suelo no esta regulado, pues no existen mecanismos adecuados
que legislen sobre las condiciones de oferta y demanda, y porque la constitucion Politica
del Estado, se enmarca dentro de las reglas del libre mercado. Sin embargo, en casos
excepcionales, la legislacién vigente y los instrumentos de planificacion (Planes
Reguladores con limites urbanos establecidos) disponen de medidas reglamentarias para
aplicar en determinados sectores urbanos las acciones de bien comdn, orientadas a
modificar el uso del suelo y con ello los valores de suelo. En la préctica, en Chile, no hay
mercados de suelo informales; la tenencia de la tierra ha sido casi completamente
regularizada mediante programas publicos radicales; y la mayoria de los pobres urbanos
viven en areas urbanizadas cuyas calles principales estan pavimentadas. La violencia
urbana, a pesar de su tendencia creciente, es ain minima si se la compara con el resto del

continente.®

El desarrollo y planificacion urbana del gran Santiago tienen como marco regulatorio al
Plan Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS), instrumento que determina entre
otras cosas, el limite urbano. Como requisito fundamental, la propuesta del PRMS debe
estar alineada con el Plan Regional de Desarrollo Urbano, confeccionado por las
SEREMIS de Vivienda y Urbanismo y de acuerdo también con las politicas regionales de

Desarrollo socio-econdmico, establecidas por el gobierno de turno.

Por su parte, la Ley General de Urbanismo y Construcciones (LGUC), define que la
Planificacion urbana en el nivel intercomunal, se efectuard a través de los instrumentos de
planificacion territorial o Planes Reguladores, que para el caso del gran Santiago se trata
del Plan Regulador Metropolitano de Santiago o PRMS. En estos planes se establecen un
conjunto de normas y acciones para orientar y regular el desarrollo fisico del &rea
correspondiente, fija las materias susceptibles de controlar como el uso del suelo, la

localizacion del equipamiento comunitario, la jerarquizacion de la estructura vial, la

o Revista PROURBANA, Land lines: Enero 2000, volumen 12, nimero 1 “El debate sobre la liberalizacién del mercado de suelo en
Chile” Martim O. Smolka y Francisco Sabatini

20



MAGISTER EN POLITICA Y GOBIERNO
FLACSO - SEDE CHILE
TESIS DE MAGISTER

fijacion de limites urbanos, densidades y determinacion de prioridades en la urbanizacion
de terrenos para la expansion de la ciudad, en funcién de la factibilidad de ampliar o dotar
de redes sanitarias y energéticas, y demas aspectos urbanisticos.

Esta politica publica de regulacion del desarrollo urbano y a la vez de desregulacion de
los valores de suelo, la desarrolla la Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y
Urbanismo a través de sus Divisiones de Desarrollo Urbano, y la aprueba el Consejo
Regional, presidido por el Intendente, autoridad designada por el presidente de la
Republica. Esta forma de aprobar estos planes no canaliza las aspiraciones ni deseos de la
poblacion en general, por la complejidad del proceso de aprobacion de estos instrumentos

de planificacion.

La disponibilidad de suelo urbano es estratégica para las politicas de Gobierno que se
deben aplicar en los asentamientos humanos y en la planificacion del territorio, y en
especial las politicas habitacionales “sobre todo porque su disponibilidad se reduce por la
ausencia de politicas que aseguren una distribucion racional entre usos distintos y
competitivos.”'® Esto afecta de manera esencial a los sectores mas pobres que invaden
terrenos de alta vulnerabilidad. También incide en que las soluciones entregadas por el
Estado son localizadas en terrenos lejanos con insuficiente equipamientos y servicios, y

sin vias de comunicacion expeditas.

Lograr entonces que los mercados de suelo urbano ayuden a disminuir las desigualdades
econdmicas y sociales de los habitantes y organizaciones urbanas sigue siendo una de las

mas complejas tareas para el aparato publico.

19 Gestion de Suelo Urbano y Vivienda Social, elementos para una discusion. Aditi, Carrasco, Jiron y
Sepulveda. Instituto de la Vivienda, Universidad de Chile Facultad de Arquitectura y Urbanismo, 2001
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Las Fallas del Mercado de Suelos

El sustento tedrico para que el Estado intervenga el mercado de suelos, y en este caso del
suelo urbano, es la teoria de los fallos del mercado. Esta teoria indica que al no existir “un
mercado perfecto” el Estado debe intervenir corrigiendo las desviaciones, para alcanzar
equilibrios de mercados eficientes en miras del bien comdn. Algunas de estas fallas que
justifican la intervencién del Estado como ente regulador, son:
e No existe la competencia perfecta, al haber situaciones oligopodlicas, por
localizacidn, y segmentando el mercado.
e Externalidades, por la diferencia entre los costos (beneficios) sociales y privados
e Asimetrias en la informacion, la normativa urbana es compleja y es necesaria una
gran cantidad de informacion especializada para una compra o venta de un

inmueble.

Es en este escenario que el Estado actua a través de las regulaciones, los impuestos y las
subvenciones. En efecto, el Estado chileno ejerce hoy un Rol subsidiario (a través de los
subsidios a viviendas sociales) en el marco de la Economia de Libre Mercado estrategia
de desarrollo que impulso el régimen militar desde la promulgacion de la constitucion de
1980. Este modelo entrega una creciente participacion al sector privado en un papel
protagénico y releva al mercado como el principal asignador de recursos via el libre juego

de los factores de produccién a través de la oferta y demanda.

El recurso suelo urbano es un recurso limitado (posee un limite urbano), y su mercado
posee fallas evidentes. En efecto, la libre competencia no equivale a la competencia
perfecta ni tampoco tiende a ella considerandose como una falla del funcionamiento del
mercado. Pero ademads, porque si bien la informacién que provee el mercado, y en

particular el mercado de suelo, resulta fundamental e insustituible para el funcionamiento
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de las ciudades, no puede ser tomada como el oraculo que dictamina la orientacion del

desarrollo urbano y predetermina las decisiones de politica ptblica sobre la ciudad.*

Es necesario imaginar nuevos instrumentos normativos como parte de los nuevos modelos
de gestion urbana. Aqui se plantea claramente el debate sobre la funcion de nuevos
actores y su desigual poder de negociacion en los procesos de regulacion del uso del suelo

urbano.

Las Politicas de Suelo Urbano en el Gran Santiago

La disponibilidad de suelo es un tema decisivo en materia de politica habitacional y
urbana, ya que tiene impacto directo en la morfologia y en el crecimiento de las ciudades,

y afecta directamente en la calidad de vida de sus habitantes.

En materias de politicas urbanas, pocos paises de América Latina se han atrevido a poner
en practica reformas tan radicales como lo ha hecho Chile en las Gltimas cuatro décadas.
En 1979 el gobierno militar comenzo a aplicar las politicas de desregulacion mediante la
publicacién de un documento que establecia que la escasez de la tierra era un producto
artificial del exceso de regulacion, que habia llevado a la virtual eliminacion de los limites

de crecimiento urbano.'?

Desde la década de los 90, las mayores dificultades del Sector Vivienda se presentan en
las reducidas ofertas de terrenos al interior del radio urbano y el aumento progresivo del
valor del suelo. Los terrenos ofrecidos para la vivienda social, generalmente se
encontraban en la periferia de las ciudades, con valores de suelo bajo, en sectores no
consolidados, y desprovistos de infraestructura basica para su urbanizacion y con falta de

equipamientos comunitarios, y de conexiones expeditas al transporte publico. Los nucleos

™ Boletin TrimestralN°100 sobre el mercado de suelo en Santiago, Pablo Trivelli, julio 2007

2 Revista PROURBANA, Land lines: Enero 2000, volumen 12, nimero 1 “El debate sobre la liberalizacién del mercado de suelo en
Chile” Martim O. Smolka y Francisco Sabatini
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de vivienda social se localizaban lejos de los centros comunales y lugares de trabajo,
resultando un proceso de expansion urbana con baja densidad. De esta manera se genera
una segregacion social, con desigualdad de oportunidades y un mayor costo para las
familias de escasos recursos, por el uso de medios de transporte para acudir a los centros
de equipamientos.

Desde entonces los cambios en la morfologia y estructura interna de las ciudades chilenas
son evidentes, y varia segun la posicién ideoldgica de quien evalGa. Si bien las politicas
urbanas explicitas de orientacion social han propiciado un mejoramiento significativo en
lo que se refiere al acceso a la vivienda para la poblacion de bajos recursos, algunas
personas sostienen que la segregacion espacial derivada de tales politicas ha perjudicado a
la sociedad al indirectamente disminuir la calidad de vida, impedir el acceso al trabajo y

agravar la alienacion social.*®

El déficit cuantitativo de vivienda alcanzé un maximo de 1.030.000 viviendas hacia 1978,
cuando se introdujo una politica de vivienda social basada en subsidios a la demanda y
orientada al mercado. Es el Ministerio de la Vivienda y Urbanismo, a través de sus
Servicios de Vivienda y Urbanismo (SERVIU), quien ha asumido como regulador y
supervisor de los estandares de las viviendas sociales, como administrador del proceso de
subsidios habitacionales a nivel nacional y regional, como proveedor "subsidiario” de
viviendas para familias y personas de muy bajos ingresos, y como oferente de crédito a las
mismas. Este ministerio también ha extendido garantias a los créditos hipotecarios de
viviendas sociales, a fin de motivar a la banca privada a incursionar en este segmento de

mercado,

2 Revista PROURBANA, Land lines: Enero 2000, volumen 12, nimero 1 “El debate sobre la liberalizacion del mercado de suelo en
Chile” Martim O. Smolka y Francisco Sabatini

S ER | E 96 financiamiento del desarrollo Proyecto Interdivisional CEPAL“Instituciones y mercados” (financiado por gtz)Unidad de
Financiamiento para el Desarrollo Divisién de Comercio Internacional y Financiamiento para el desarrollo. Santiago de Chile, junio de
2000. Politicas de viviendas de interés social orientadas al mercado: experiencias recientes con subsidios a la demanda en Chile, Costa
Rica y Colombia Gunther Held
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En el caso del gran Santiago, la construccién de grandes conjuntos de viviendas sociales
se ha traducido en una fuerte presion por nuevos terrenos a bajo precio, y en una amplia
incorporacion de suelo adicional, modificando el limite urbano No obstante la
incorporacion de suelo al radio urbano, el precio de los terrenos subié en promedio mas de
un 50% en UF en Santiago entre 1990 y 1997, y en varias veces en determinados sectores
de la ciudad capital’®. La disponibilidad de suelo para viviendas social ha tendido a
agotarse en Santiago. El encarecimiento del suelo ha trasladado el subsidio habitacional a
sus propietarios, habitualmente pertenecientes a estratos de altos ingresos (Camara de
Diputados de Chile, 1999). Por ultimo, con precios fijos de las viviendas sociales en UF,
el mayor precio del suelo en UF ha presionado los margenes de beneficio de las empresas
constructoras y las ha motivado a reducir costos y a utilizar insumos que han puesto en

duda los estandares de las viviendas sociales.

Las Politicas de Liberalizacion del Suelo

En Chile, el tema de la planificacion territorial (en particular la urbana) ha pasado por
varias etapas a lo largo del siglo XX. En algunos momentos se destacan mas los cambios
en términos de la ley y de sus instrumentos, mientras que en otros, inciden los aportes de
actores claves. Desde los afios 1930 se comenz6 a planificar mas sisteméaticamente las
ciudades a partir de estudios y proyectos contenidos en los Planes Reguladores. Resaltan
aqui las figuras de Brunner y Mufioz toda vez que estos planificadores fueron capaces de
ir mas alla de la comuna, apreciando la intercomuna en formacién, para lo cual,
especialmente el segundo, promovié durante 20 afios el reconocimiento del nivel

intercomunal, logrando su aceptacion en 1953.

En efecto, en 1953 hubo cambios en la Ley de Urbanismo y Construccion, incorporandose
ademés de los Planos Reguladores Comunales existentes, los siguientes instrumentos:
Planes Reguladores Intercomunales y Planes Regionales. En 1960 se aprueba oficialmente

% Op.cit
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el Plan Regulador Intercomunal (el primero oficial) para el &rea de Santiago intercomunal
y su importancia radica en la integracion de multiples variables con una vision sistémica,
coordinando las escalas regionales, micro-regionales, inter-comunales y comunales Desde
1965 los roles sobre planificacion urbana se concentran en el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU) con la propuesta de un Plan Nacional de Desarrollo Urbano. Méas
tarde, en la decada de los setenta, se realiza la Gltima modificacion a la Ley General de
Urbanismo y Construcciones (1976). El afio 1979 se aplica la nueva Politica Nacional de
Desarrollo Urbano, la cual “...cambi6 la tendencia historica, con la paulatina pérdida de
las medidas de Ordenamiento Territorial. Este argumento se respalda en el de otros
autores, como por ejemplo: “...1as politicas urbanas fueron radicalmente transformadas a
favor de esquemas de liberalizacion, privatizacion y fortalecimiento de los derechos de
propiedad (...) dejando el crecimiento urbano sujeto a criterios de rentabilidad en los

mercados.” 1

La planificacion urbana en Chile encuentra su fundamento juridico en un mandato
establecido en la Ley General de Urbanismo y Construcciones (D. F. L. No. 458, D. O.
13-04-76), sin embargo, este mandato procedia de la Constitucion Politica del afio 1925, y
ahora de la constitucion de 1980 aun que de forma no explicita sirve de base para esta

norma juridica.

La planificacion urbana es esencialmente ética, porque implica la consecucion del bien
comun de la sociedad o un discernimiento entre lo factible y lo que es licito o bueno; con
respecto a lo anterior podemos considerar los incisos cuarto y quinto del articulo 1o. de

nuestra Constitucion Politica, que sefialan:

«El Estado esta al servicio de la persona humana y su finalidad es promover el
bien comun, para lo cual debe contribuir a crear las condiciones sociales que

permitan a todos y a cada uno de los integrantes de la comunidad nacional su

6 Diputado Carlos Montes, discurso Inaugural Seminario Internacional, a 20 afios de la liberacién de los mercados de suelo, Camara
de Diputados, Lincoln Institute of Land Policies, Universidad Catélica de Chiles dado en 1999
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mayor realizacion espiritual y material posible, con pleno respeto a los derechos y

garantias que esta Constitucion establece.

Es deber del Estado resguardar la seguridad nacional, dar proteccién a la
poblacion y a la familia, propender al fortalecimiento de ésta, promover la
integracion armonica de todos los sectores de la Nacion y asegurar el derecho de
las personas a participar con igualdad de oportunidades en la vida nacional.»
(Diario Oficial de la Republica de Chile, 2000)

Segun la Ley General de Urbanismo se entiende por planificacion urbana, «el proceso que
se efectlia para orientar y regular el desarrollo de los centros urbanos en funcion de una
politica nacional, regional y comunal de desarrollo socio-econémico. Los objetivos y
metas que dicha politica nacional establezca para el desarrollo urbano seran incorporados

en la planificacién urbana en todos sus niveles.» *’

7 (Ministerio de Vivienda y Urbanismo, 1997:art.27)
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CAPITULO Il

EVOLUCION DEL PLAN REGULADOR METROPOLITANO DE
SANTIAGO (PRMS)

A comienzos de los afios 50, y luego de la organizacion del territorio nacional en regiones
y microrregiones definidas por la Direccién de Planeamiento del Ministerio de Obras
Publicas, se promovié una politica nacional tendiente a un mejor aprovechamiento del
suelo urbano, suburbano y rural, para un despliegue mas racional de los servicios de
urbanizacion, de energia, de transportes colectivos, entre otros. Esta nueva Ley de
Urbanismo y Construccion (1953), sent6 las bases para la elaboracion de los diferentes
planos reguladores, herramienta que define planificacion de un territorio determinado en

un horizonte de tiempo conocido, a saber:

e Planes Regionales: Debian dar las directrices de inversion tanto en infraestructura
vial como en equipamientos de mayor alcance. Ellos deberian definir los grandes
objetivos de desarrollo de las diferentes regiones del pais, sus limitantes y
potencialidades y la funcién de cada una de las ciudades que integraban los
sistemas urbanos regionales.

e Planes Reguladores Intercomunales: Buscaban coordinar el crecimiento y la
dinamica de algunas funciones urbanas y proyectar en conjunto el crecimiento de
las ciudades

e Planes Reguladores Comunales: Para cada uno de los municipios del pais.

Definian areas urbanas consolidadas y areas de expansion.

Junto con lo anterior, también iintroduce los conceptos de: metrépoli, intercomuna,

microrregion y region
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A continuacion se resumen los planes y politicas que son precursoras del Plan Regulador

Metropolitano de Santiago, objeto del presente estudio.

Plan Regulador Intercomunal De Santiago de 1960 (PRIS)

En la década de 1960, se aprobd mediante un Decreto Supremo el Plan Regulador
Intercomunal de Santiago, PRIS, para regular la expansion territorial de la aglomeracion
santiaguina, que segun el Censo de Poblacion realizado el mismo afio, habria alcanzado
1.907.378 habitantes. Este instrumento, determinaba los limites de las areas urbana y
suburbana; definia la zonificacion de areas industriales, areas verdes, areas habitacionales,
areas de equipamiento y abordaba los problemas de vialidad y transporte que enfrentaba

Santiago en esa época.

Se trata del primer instrumento que regulaba el conjunto de comunas que conformaban la
entidad metropolitana del Area Metropolitana de Santiago, comprendiendo territorios
centrales como Santiago, Providencia o Nufioa y comunas vecinas en proceso de
conurbacion como Maipu, Puente Alto o San Bernardo. De esta manera, el PRIS establece
una zonificacién en funcién de una visién de ciudad que buscaba mejorar las condiciones
de habitabilidad y funcionamiento de toda la ciudad. Para ello se propone un sistema vial
estructurante, y se identifica la localizacién de un conjunto de subcentros de distinta
jerarquia, asi como un sistema de areas verdes y espacios protegidos (parcelas agricolas,
reservas forestales, reservas agricolas). También se regulaba la localizacion de actividades
industriales en funcion de su impacto ambiental y sus requisitos de desplazamiento de

insumos y productos
El gran mérito de este Plan, fue manifestar la dimension metropolitana que adquiria la

ciudad, lo que obligaba a zonificar los usos de suelo, delimitar su expansion, y destinar

fajas de reserva para vialidades mayores que posteriormente se ejecutarian sin mayores
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variaciones en los afios siguientes. Ejemplo de ello son las autopistas urbanas de Américo

Vespucio, Costanera Norte o General Velasquez.

Los estudios del PRIS, habian comprobado la existencia una superficie urbanizada o
semiurbanizada de 12.000 hectareas, con un promedio de densidad de 144 habitantes por
hectarea. El Plan fijo un limite para las areas urbanas y suburbanas, considerando un
crecimiento probable para la ciudad en los siguientes 40 afios. La definicidon de la zona
sub urbana como una zona de transicion entre el area urbana y el area rural del Valle de
Santiago, se plante6 como una medida para frenar la pérdida de suelo agricola por

crecimiento urbano, cuya monto se estimaba en unas 20.000 hectareas.

"Se regula el uso de las areas suburbanas con el objeto de defender e intensificar
la produccion agricola, al mismo tiempo que se crea un CINTURON VERDE

entre las zonas urbanas y rurales”. (Juan Honold, 1966)

De esta manera el Plan Regulador Intercomunal de Santiago orientaba el crecimiento
futuro de la ciudad capital, con una propuesta del crecimiento por expansion horizontal,
con una definicion de una faja suburbana, encerrada por dos limites territoriales, el urbano
y el suburbano. Esta faja territorial de usos con minima ocupacién de suelo, como el
agricola, forestal, las reservas naturales (cauces de rios, quebradas, etc.), configuraba, un
sistema de areas verdes, destinados a cumplir los siguientes objetivos funcionales:

e Contener la expansion urbana por un periodo previsible de tiempo.

e Impedir la conurbacion con otros centros urbanos vecinos (principalmente
en esa época: San Bernardo y Puente Alto y en cierta medida nicleos muy
préximos a la ciudad todavia no incorporados como Maipu y Quilicura

e Ofrecer una alternativa de recursos de suelo, destinados a satisfacer
necesidades de la comunidad del Gran Santiago (intercomuna), para usos

recreacionales.
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La superficie urbana proyectada fue de 21.600 hectareas, con una capacidad estimada en
3.110.000 habitantes (tomando como factor la densidad de 144 habitantes por hectarea).
Las tendencias de conurbacion con centros poblados que tenian caracteristicas urbanas
muy desarrolladas, como San Bernardo y Puente Alto (con mas de 40 mil habitantes cada
uno), todavia podian ser controladas, supuestamente con el proyecto de cinturon verde
suburbano, cuya concrecion era facilitada por el distanciamiento existente a esa fecha

entre la ciudad madre y estos centros satélites.

Esta zona suburbana, ademas contemplaba zonas de parcelas agricolas de 5.000 a 15.000
m2 y zonas de reservas agricolas y forestales, con una superficie proyectada de 17.000
hectareas y una capacidad de 170.000 habitantes, considerando un factor de 10 habitantes

por hectéarea.

Los dos ndcleos de poblamiento periférico, que todavia gozaban hasta esa fecha de cierto
desarrollo independiente del area Metropolitana, y con un caracteristicas de ruralidad mas
marcado: Maipu, no alcanzaba los 17 mil habitantes y Quilicura tenia menos de 3 mil
habitantes. Ambos nucleos poblacionales quedan separados por la zona suburbana y el
anillo de Circunvalacién de Américo Vespucio, pero en contacto directo con la zona rural,

no regulada por este Plan.

" El Plan Micro-regional de 1960 otorgd bases de planificacion sobre el area rural
préxima a la ciudad, intentando entre otras cosas, controlar su excesivo crecimiento,
incorporar al cultivo intensivo zonas insuficientemente explotadas al problema de la

contaminacion industrial™ (Ponce de Ledn, 1996).

Mas que limitar el crecimiento de la ciudad, el plan del 60 ordenaba las principales
actividades urbanas con suficiente holgura para sortear las presiones inmobiliarias.
Incorporaba areas de preservacion y proponia un visionario plan de transporte con obras

tan importantes como el Metro, la circunvalacién Américo Vespucio, Av. Norte-Sur o la
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misma Costanera Norte. Este plan se mantuvo vigente hasta fines de los 70, cuando el

régimen militar decide liberalizar el mercado de suelos en la region.

Alguno de los objetivos del PRIS, respecto del crecimiento urbano fueron,

e Orientar y guiar el crecimiento de Santiago para lograr una desconcentracion
dentro de esta.

e Propender al crecimiento urbano por:

1. Renovacién, rehabilitacion y remodelacion de los cascos antiguos de las
ciudades grandes y pequefias de la region.

2. Relleno de las areas eriazas existentes dentro de dichas ciudades.

3. Satelizacién, basada especialmente en las ciudades existentes y también en

algunas nuevas ciudades, donde el suelo sea de baja calidad.

e Crear ndcleos industriales especializados, desconcentrados adecuadamente
dentro de la region, evitando la contaminacion.

e Producir un borde estructurado en el contacto entre las areas urbanas y rurales,
mediante zonas suburbanas, conteniendo equipamiento metropolitano, zonas de

parcelas residenciales, de produccién agricola intensiva y recreacionales.

Parrochia, 1994

El modelo territorial formulado originalmente por el Plan Microregional de 1960,
identifica asi, las localidades integrantes del sistema urbano microregional a modo de
ciudades satélites. Estos se organizan en funcion de tres anillos, situados en un radio de
15, 30 y 45 Km. en torno a la metropolis. La funcion productiva de naturaleza industrial
define la primera corona regional (situadas entre los 13 y 20 km del nucleo central; de
caracter agricola, las localidades situadas en la segunda corona situada entre los 18 y 38
km; y polifuncional, aquellas que se sitian mas all& del tercer anillo regional, entre los 38
y los 60 km Mas alla de su grado de dependencia y de influencia, todas estas localidades
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fueron consideradas inicialmente e indiferentemente como nucleos satélites del nucleo
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Rojo: Area urbana PRIS 1960.

Negro: A. NUcleos anexados por el crecimiento urbano de Santiago: Maipd, San Bernardo y Puente Alto.

B. Nucleos urbanos con moderada dependencia funcional del centro metropolitano: Buin y Paine.

C. Ndcleos con baja relacion funcional con el centro metropolitano.: Curacavi, Melipilla y Tiltil.

Azul:

D. Conurbacion diagonal espontanea con alta dependencia metropolitana: Pefiafl or y Talagante.

Fuente: Plano Micro-Regional, Region IV-B , Santiago de Chile, 1960. Fte.. CHILE - MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS,
Direccion de Arquitectura, D. Urbanismo y Vivienda, Seccion Planes Intercomunales, "PLANO MICROREGIONAL - REGION I1V-B
SANTIAGO DE CHILE". Firmado por Director Argto. E. Weil W.; Jefe Depto. Argto. J. Honold D.; Jefe Plan Intercomunal Urbanista
Argto. J. Parrochia B. (F-P; 96 x 76 cm; N°25567), escala grafica. Reduccion de escala original 1:100.000; Instituto Geogréfico
Militar, Santiago de Chile, s/f (1960). Coleccion de planos. [En Archivo Histdrico Nacional, Coleccién “Juan Parrochia Beguin”

18 Revista URBANO 19. Pags. 28-42. Concepcion, Chile. Mayo 2009, LAS LEYES DEL SUELO. A PROPOSITO DE LA
PROPUESTA DE MODIFICACION Y ACTUALIZACION DEL PRM 1994 DE SANTIAGO1Jonas Figueroa Salas2
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Figura 2: Plano intercomunal de Santiago Plano: Vivienda-Area Suburbana-Centros Civicos-Vialidad-Industrias-Areas verdes.
(MOP, 1958)
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La propuesta del PRIS se construye a partir de un conjunto de hipétesis de crecimiento de
la poblacion, de la actividad economica y una vision fisica de ordenamiento territorial que
respeta el medio ambiente. Si bien no establece normas obligatorias de densidad, altura o
tipo de vivienda, se hace una estimacion en que las 38.600 hectéareas con caracter urbano
y suburbano designadas por el PRIS y considerando la remodelacion de areas céntricas, se
podria acoger unos 5 millones de habitantes, lo que se supone satisfacer la demanda de

espacio urbano por los siguientes 20 afios.

Los autores del PRIS sostienen que nunca fue su intencion frenar el crecimiento de
Santiago a través del establecimiento de un limite urbano® sino el de darle un orden al
desarrollo de la ciudad y proteger el medio ambiente, especialmente los suelos agricolas

més escasos”, cuyo destino agricola podréa ser modificado solo justificadamente.

Politica Nacional de Desarrollo Urbano de 1979.

En 1979 el gobierno militar decide armonizar la politica sectorial urbana, con la politica
econdmica y social de inspiracion neoliberal, denominada “Economia Social de
Mercado”, promulgando la Politica Nacional de Desarrollo Urbano. En esta politica, el
suelo urbano fue declarado como un bien no escaso, por lo que su destino podia ser
decidido por el libre mercado de tierras. Como resultado de ello la ciudad se expandio

sobre los suelos agricolas a un ritmo que superd las capacidades de los servicios publicos.

El hecho de que esto haya sido uno de los Ultimos sectores en seguir la orientacion
politica dentro de los lineamientos neoliberales, constituye un sintoma claro de lo dificil y
complejo que resulta el manejo de la variable espacial dentro de un modelo de libre

mercado.

%9 Ver opiniones de J. Parroquia y J. Honold en el articulo con entrevista “Limites Urbanos, Instrumentos Caducos?” publicada en la
Revista AUCA N°37 pp 49 a 56.

2 v/er E. Rojas “Utilizacion de suelo agricola por crecimiento urbano del area metropolitana de Santiago, 1955 a 1984” en Boletin de
Mercado de Suelo Urbano, Area Metropolitana de Santiago” N° 8, 2° trimestre 1984.
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Los objetivos principales de dicha politica urbana fueron?

e garantizar el derecho a “disponer de privacidad, luz, aire y seguridad; para obtener
mejores oportunidades de equipamiento, servicios y vivienda, y para disponer de
condiciones ambientales compatibles con la vida humana”, dentro de un enfoque
global orientado a garantizar la igualdad de oportunidades;

e la recuperacion de aquellas zonas deterioradas o de utilizacion ineficientes en las
ciudades...;

e la preservacion de los recursos naturales y del patrimonio cultural...;

e Contribuir con la erradicacién de la extrema pobreza.”

Estos objetivos quedarian garantizados a través del funcionamiento del mercado de la
tierra y a través de la accion subsidiaria del Estado en la provision de equipamiento e
infraestructura. La tarea central de gobierno consistiria en crear las mejores condiciones
para que el mercado de la tierra urbana pueda operar lo mas eficientemente posible. Se
postulaba que “en la medida que el sector privado capta las sefiales del mercado, puede
llevar a cabo, libremente, todas las actividades que son demandadas por la poblacién. La
labor del Estado se reduce a aquellos aspectos que temporalmente no resultan atractivos
para la iniciativa privada y a la dictacion y fiscalizacion de las leyes y normas destinadas a

garantizar la igualdad de oportunidades.”?

“En el ambito del desarrollo urbano, las leyes del mercado operan activamente sobre la
demanda y la oferta de vivienda, equipamiento de todo tipo y servicios complementarios y
principalmente sobre el mercado de suelo urbano, como recurso basico indispensable
para el emplazamiento y comunicacion de todas las actividades urbanas.”

*“... se trata entonces de crear las condiciones optimas para que opere un eficiente

mercado de la tierra urbana por una parte, y, por otra, de definir los procedimientos y

2! Ministerio de Vivienda y Urbanismo, DDU, “Politica nacional de Desarrollo Urbano, Chile, 1979” y “Conceptos bésicos para la
formulacion de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano, Chile, 1979” en Revista EURE N°22 septiembre 1981
2 Op.cit
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normas que contribuyan a satisfacer, por el mismo mecanismo, las necesidades y las
aspiraciones de la poblacion en materia de vivienda y servicios urbanos.”
*“..el sector privado es el principal encargado de materializar las iniciativas de desarrollo
urbano que demanda la poblacion, mediante la generacion de una adecuada oferta de

tierras.?®”

Esta politica se basa casi exclusivamente en el recurso suelo, y complementariamente
define el rol subsidiario del Estado en materias de construccion de infraestructura y

dotacion de equipamientos basicos.

En resumidas cuentas esta politica urbana postulaba que:
e El suelo urbano no es un recurso escaso.
e Es necesario aplicar sistemas flexibles de planificacion, con una minima
intervencion estatal.
e Hay que definir procedimientos y eliminar restricciones para permitir el
crecimiento natural de las areas urbanas, siguiendo la tendencia del mercado.

e El uso de suelo queda definido por su mayor rentabilidad”.

““La presente politica.., parte del principio que el suelo no es un recurso escaso, sino que
su aparente escasez es provocada en la mayoria de los casos, por la ineficiencia y rigidez
de las normas y procedimientos legales aplicada hasta la fecha para regular

el crecimiento de las ciudades.”

“Por ello, el recurso suelo debe ser considerado como un bien que se transa en forma
abierta, la sola limitacion que le imponen la zonificacion, las normas técnicas y el interés
publico para determinadas funciones... los distintos usos que se dan al suelo disponible
en el territorio nacional quedan determinados por su rentabilidad, segun el interés y

derechos de sus respectivos propietarios...”

2 Ministerio de vivienda y Urbanismo Politica Nacional de Desarrollo Urbano, Divisién de Desarrollo Urbano, Marzo de 1979,
Publicacion N°114.
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“Por lo tanto, el suelo urbano y el suelo rural con potencialidad urbana dejaran de ser
recursos sujetos a planificacion rigida, regulandose su incorporacion progresiva a los
usos urbanos, de acuerdo a condiciones de la oferta y la demanda para distintas

alternativas de utilizacién que requiere el desarrollo de la comunidad.”?

“El rol de la inversién pablica en los centros urbanos estara principalmente destinada a
definir la estructura espacial-funcional de la ciudad y a determinar el area de operacién
de los mercados de suelo urbano. En este sentido, la vialidad y el transporte urbanos; el
equipamiento de servicio y las matrices y colectores de agua y el alcantarillado
constituyen los rubros que seran manejados por la planificacion urbana, a fin de
asegurar accesibilidad y servicios a todos los ciudadanos, y, al mismo tiempo, serviran
para determinar el radio de accién del mercado de la tierra urbana.”

““Como consecuencia de lo anterior, la presente politica regulara la localizacion de
proyectos urbanos cuyo funcionamiento posterior pudiera provocar efectos secundarios
negativos sobre los bienes de terrenos o sobre las propias personas. Entendiendo esto
ultimo en el sentido de que dichos proyectos puedan generar cambios sensibles en las
condiciones ya existentes dentro de la zona de influencia del proyecto; sea que ellos
afecten las caracteristicas ambientales, la funcionalidad del sistema urbano o los valores

inmobiliarios, en cuanto provocar un deterioro en los precios del mercado.”

Esta politica entrega la planificacion urbana al mercado inmobiliario, y a la vez permite la
densificacion de las zonas rurales eliminando el limite urbano, y relega el rol del estado a

planificar y cubrir las nuevas demandas en infraestructura y equipamientos..

El impacto territorial de la politica nacional de desarrollo Urbano de 1979 en Santiago se
caracterizo por un crecimiento en extension segun lo que se ha denominado "mancha en

aceite", para indicar la rapidez y espontaneidad de un crecimiento en todas direcciones. El

2 Ministerio de vivienda y Urbanismo Politica Nacional de Desarrollo Urbano, Divisién de Desarrollo Urbano, Marzo de 1979,
Publicacion N°114.
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crecimiento toma formas de cufias, que parten del centro de la ciudad hacia el sector
oriente y especialmente hacia el sector sur de la ciudad, produciéndose mas tarde
conurbaciones con antiguos centros poblados asentados alrededor de la capital. Tal es el

caso de San Bernardo y Puente Alto.

Modificacion PRIS de 1979 (DL N°420)

Con la llegada del régimen militar la vision de desarrollo que abordaba el PRIS se pierde
con la modificacion de 1979, que suprime gran parte de las regulaciones, simplificando al
maximo las propuestas de zonificacion y vialidad estructurante. Con esta modificacion, el

PRIS se alinea automaticamente con la Politica Urbana recien aprobada.

En los hechos, esta modificacion abandona los principios del PRIS y se transforma en un
nuevo instrumento metropolitano. Sus principios se basan en la ideologia econémica
imperante, asumiendo que el mercado es el sistema mas eficiente para regular el
crecimiento inmobiliario de la capital, bajo logicas de oferta y demanda. Bajo este
enfoque el limite urbano del PRIS se amplia considerablemente, incorporando casi todo el
territorio comunal de Pudahuel, San Bernardo y Maipl. En este plan se inicia la
diferenciacion entre los territorios urbanizados y los urbanizables, siendo los segundos,
los encargados de recibir el crecimiento metropolitano. Se cumple con el objetivo de

liberar el crecimiento urbano a partir de iniciativas de particulares.

Se define un nuevo limite urbano para el Gran Santiago que abarca una superficie de
aproximadamente 100.000 hectareas y que, por lo tanto, ya no constituye un limite.
Santiago tenia a esa fecha una superficie del orden de 35.000 hectéreas y el desarrollo
urbano consumia del orden de 1.000 hectéreas por afio, por lo que el D. L. 420 crea un
area capaz de absorber las necesidades de suelo de la ciudad para un periodo de 65 afios si
siguiera creciendo al mismo ritmo. El limite efectivo de la ciudad debera quedar
establecido, segun esta politica, a través de la competencia entre actividades agricolas y

urbanas, primando la que tenga mayor rentabilidad.
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Concordante con lo anterior, se postula que las densidades de ocupacion del espacio
urbano deben ser consecuencia de la libre operacion del mercado y de las preferencias de

los consumidores.

En los afios que sigue se actualizaron muchos planes reguladores comunales,

flexibilizando sus normas, ajustandose a las directrices de politica urbana de la época.

El D.L. 3516, y La Subdivision del Suelo Agricola.

En diciembre de 1980 se promulgdé el D.L. 3516 del Ministerio de Agricultura en el que se
establecen normas de subdivision de predios rasticos, con el objetivo de permitir la
entrega de titulos de propiedad a los obreros agricolas sobre la vivienda y su terreno
adyacente en lotes con un minino de 5.000m? reduciendo la norma vigente hasta
entonces, que autorizaba una subdivision minima de 8 hectéareas. EI mismo D. L. 3516
establece que debe mantenerse el uso de suelo agricola, y prohibe expresamente el cambio
de uso agricola a uso habitacional, estableciendo penas severas a la transgresion de dicha

norma.

Este decreto ley se ha venido utilizando desde entonces como resquicio legal para
fraccionar buena parte del valle central en lotes de 5.000m?, en lo que se ha dado en
Ilamar “parcelas de agrado” y satisfacer de esta forma a los hogares que buscan una forma

de vida suburbana en condiciones rurales.
Aunque esta practica ha sido criticada, ningin gobierno ha tenido la voluntad politica de

fiscalizar el cumplimiento legal de todos los requisitos establecidos en el D.L. 3516 a fin

de controlar la situacion.
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La Politica Nacional De Desarrollo Urbano de 1985

Luego de seis afios de aplicacion de la Politica de Desarrollo Urbano promulgada en
1979, el mismo gobierno militar decidié promulgar una nueva politica de desarrollo
urbano en la que hay un cambio de enfoque bastante radical en relacién al diagnostico y
los principios basicos que inspiran la politica.

*...Si se analiza retrospectivamente el proceso ya producido de crecimiento urbano, se
constata que la ciudad junto con entregar a sus habitantes ventajas reales en
comparacion con la vida rural, los ha envuelto en graves problemas de indole econémica
y social. Altos costos y des economias, deterioro de las condiciones ambientales,
carencias de viviendas y de servicios, ineficiencias operativas y administrativas, etc.,

caracterizan la vida ciudadana hoy.”®

“Entre las multiples causas que han originado estos problemas tal vez lo mas evidente es
el hecho de que las principales ciudades no fueran capaces de absorber armonicamente
ni el intenso flujo de poblacidn que Ilegd a ellas, ni el acelerado cambio de habitos de sus
habitantes. Por el contrario, ambos factores quebrantaron sus estructuras, y el
crecimiento se desbordo fuera de control produciendo aglomeraciones humanas

altamente ineficientes.” %

Establece ademas que las acciones privadas, orientadas por el mercado, son insuficientes
por si sola para implementar el desarrollo urbano y evitar extrenalidades negativas que
derivan en un crecimiento inorganico. El Estado tiene una responsabilidad irrenunciable

en que la gran mayoria de los habitantes alcance un estandar de habitabilidad aceptable.

Esta formulacion de politica parte poniendo énfasis en la necesidad de fomentar el bien
comun. “En la promocién del desarrollo urbano, la voluntad del Estado es de caracter

politico; los medios son la ley y los instrumentos la planificacion urbana”. Como

2 Ministerio de Vivienda y Urbanismo, DDU, “Politica Nacional de Desarrollo Urbano” DITEC N°207 marzo 1985
% Op.cit
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corolario de lo anterior, el mismo documento establece que “Para los efectos que puede
producir la planificacion del desarrollo urbano sobre la propiedad privada, resulta claro
que dicha planificacion, sancionada por ley, tiene capacidad para establecer limitaciones y

obligaciones a la propiedad sin comprometer al Estado a indemnizar.”

A diferencia de la politica de 1979, en que el uso de suelo debia quedar definido por su
mayor rentabilidad, en el caso de la politica de 1985, establece que “la planificacion del
desarrollo urbano es una funcién privativa del Estado. En dicha planificacion seran
consideradas entre otras informaciones, las tendencias del mercado, las que se evaluaran
a la luz del Bien Comun y de un horizonte de mediano y largo plazo, sin perjuicio de

tener presente, ademas, parametros de corto plazo cuando ello proceda”?*’

Respecto de la politica de suelo urbano se formulan tres aseveraciones fundamentales:

e “El suelo es un recurso econémicamente escaso, debido a su naturaleza de bien
atil no producido, cuya oferta es inelastica.”

e “Enla medida que el suelo de una ciudad sea usado mas intensamente, se
aprovechara mejor el equipamiento y se reducen los costos de la infraestructura y
el transporte.

e ‘““Las personas deben tener libertad para optar a diversas alternativas de
ubicacion en la ciudad. No obstante, cuando el crecimiento a través de ciertas
alternativas signifique un mayor costo social que el crecimiento a través de otras,
las personas que opten por las primeras deberan compensar a la comunidad dicho

costo.”

Este cambio de enfoque, reconoce que el mercado del suelo no puede desarrollarse
armoénicamente ni sustentablemente por si mismo, sino que es el Estado vuelve a su rol de
planificador y es quien debe velar por el “bien comun” de nuestras ciudades como una

cuestion que esta por encima de los intereses individuales. Al volver al concepto de limite

T Op.cit
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urbano, establece como premisa fundamental que el suelo es un recurso escaso; se plantea
que la intensidad de ocupacion de suelo sea alta, promoviendo el crecimiento hacia areas
consolidadas y procurando que el crecimiento en extension sea una secuencia de

continuidad sobre los bordes.

Respecto del crecimiento urbano los objetivos, fueron, lograr un desarrollo armonico;
procurar que la localizacion de las diferentes actividades no generen extrenalidades
negativas sobre el entorno; y la estabilidad de las normas en el tiempo. Asimismo
establece politicas especificas en materia de infraestructura, equipamiento, instrumentos
de planificacién e incorpora la participacion de la comunidad, como un nuevo actor en

la busqueda del bien comun.

Respecto del derecho de propiedad propone que debe quedar subordinada a las
restricciones que impone la planificacion urbana, y con ello reivindica la planificacion
urbana y establecer que se tomaran en cuenta las sefiales del mercado, pero que este

resulta insuficiente para orientar el desarrollo urbano.

Otro punto importante que diferencia la Politica Urbana de 1985 de la de 1979, fue incluir
en el proceso de planificacion la participacion ciudadana y norma las responsabilidades
del Estado y de los particulares, el estado con la responsabilidad de la provision de
equipamiento e infraestructura, y los privados al asumir los costos sociales de los
desarrollos que generen. Finalmente, la politica del 85 establece las directrices sobre la
forma urbana, estimulando la renovacion y densificacion en areas centrales y cuidando

que el desarrollo territorial sobre los bordes sea continuo.

El limite urbano no constituye un aspecto central de esta politica, salvo mencion a que su

definicion debera ser revisada cada 10 afos.
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El Plan Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS 1994)

Luego de 34 afios de vigencia se procedio a modificar el Plan Regulador Intercomunal de
Santiago en 1994 a fin de proporcionarle coherencia a una serie de modificaciones
parciales incorporadas desde 1960. La Region Metropolitana de Santiago es la unidad-
politico administrativa que define la X111 Region de Chile, cuya superficie es de 15.348,8
km2 y esta conformada por las 32 comunas que comprende la Provincia de Santiago,

junto con las comunas conurbadas, a esa fecha de Puente Alto y San Bernardo.

Con el retorno a la democracia, el Ministerio de la Vivienda y Urbanismo (MINVU)
decide volver a los principios que orientaron el PRIS. Se propone modificar el plan de
1979 dando lugar a un nuevo instrumento que seria denominado Plan Regulador
Metropolitano de Santiago (PRMS).

El limite de extension urbana se contrae nuevamente, delimitando un area urbana
metropolitana (urbanizada + urbanizable) de aproximadamente 72.000 hectareas, con la
idea de promover un crecimiento en densificacion. Las regulaciones aumentan en el area
excluida al desarrollo urbano, definiendo usos especiales de proteccion ecoldgica, de
interés silvoagropecuario y de riesgo por factores naturales (inundaciones, remocion en
masa, etc.). El territorio del PRMS 1994, comprendia las 32 comunas de la Provincia de
Santiago, dos comunas de la Provincia de Maipo (San Bernardo y Calera de Tango) y las

tres comunas de la provincia de Cordillera: Puente Alto, Pirque y San José de Maipo.

La introduccién del limite apelaba a la idea de concebir una ciudad mas compacta, cuyo
crecimiento se resolviera en densidad y no en extension, preservando el patrimonio
agricola del valle y supuestamente haciendo mas eficiente el funcionamiento de esta. La
artificialidad del limite inmediatamente convirtio el suelo urbano en un recurso escaso, los
valores de suelo urbano se dispararon y los agricolas al otro lado de la linea bajaron. El

resultado de estas medidas, en lugar de corregir las fallas de mercado las exacerbod.
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La opcidn por una idea de vida suburbana de algunas personas, siguieron expandiendo la
ciudad por la via de las parcelaciones de agrado, y los altos precios de suelo dentro del
limite expulsaron la vivienda social fuera de la red de oportunidades que ofrecian las areas
centrales, concentrandola en guetos y enclaves ubicados en los peores y mas alejados
terrenos, llegando al uso de villorrios agricolas como subterfugio para construir fuera del

limite.

En un contexto asi, correr la linea urbana podia hacer rico a un propietario de la noche a la
mafana, y las presiones por ampliar el limite urbano en forma discrecional aumentaron a
la misma velocidad que las demandas por suelo, producto del crecimiento econémico e

inversiones en infraestructura.

En la proposicion de los "Lineamientos Estratégicos™ del Plan Regional, se definieron
ademas, los instrumentos de planificacion territorial interurbano, conformandose en ese

sentido, las unidades territoriales sujetas a planificacion de Nivel Intercomunal.

“El objetivo principal del Plan Metropolitano se orienta, en esencia, a proveer de normas
a un territorio para que sea capaz de acoger a la poblacién estimada al afio 2020, en
calidad y condiciones de vida compatibles con la dignidad de las personas en el marco de

un desarrollo econémico creciente.”

“Ligada a la anterior, surge otra meta, la de contribuir al equilibrio entre la ciudad y el
medio en que ella se inserta...Asimismo, es de gran importancia preservar los suelos
agricolas, recursos naturales no renovables que constituyen bienes necesarios por su

produccién no solo para los propietarios sino también para la comunidad.”?

Esto se tradujo en concreto en la reduccion del espacio de area urbana desde las 100.000

hectareas establecidas en el D. L. 420 de 1979 a una superficie de casi 60.000 hectareas.

% Memoria Explicativa del Plan Regulador Metropolitano de Santiago MINVU, SEREMI, DDU 12 enero 1994,
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Segun la memoria del PRMS, a la fecha de su elaboracion “se observan 41.215 hectareas
correspondientes a la superficie consolidada de Santiago y se reconocen 18.115 hectareas
que podrian acoger el crecimiento futuro de la ciudad”. Al respecto es conveniente
informar que previo a la aprobacion legal del PRMS algunos propietarios de grandes
pafios de terreno ubicados en el espacio que dejaria de tener caracter urbano, procedieron
a aprobar permisos de edificacion para construir grandes conjuntos habitacionales. Segun
el Plan Regulador Comunal de Pudahuel “existe una importante superficie (2.986
hectareas) con caracter urbano en virtud de tener permisos de construccion obtenidos con

anterioridad a la aprobacion del Plan Regulador Metropolitano de Santiago.”?

El PRMS establece directrices generales de desarrollo y disposiciones obligatorias para
los municipios, las que deberan ser incorporadas en cada caso o los planes reguladores,
especificamente, estamos hablando de densidades minimas y subcentros de equipamiento
metropolitano. Se establecen 11 subcentros a fin de mejorar la accesibilidad de la

poblacion a los servicios y disminuir los viajes al centro de la capital.

Respecto de las actividades productivas la mayor innovacion fue desplazar las actividades
molestas (norma que seria derogada en el afio 2002, incorporando requerimientos
ambientales), al exterior de Américo Vespucio, congelando ademas las actividades
molestas en las zonas industriales exclusivas. Paralelamente se crean nuevas zonas

industriales exclusivas en las comunas de Puente Alto, La Pintana y San Bernardo.

En materia de vialidad y transporte el PRMS actualiza y jerarquiza la red vial estructurada
e incorpora el requisito de elaborar estudios de factibilidad vial a los proyectos de mayor
envergadura; y establece como una tarea urgente la elaboracion de un Plan Maestro de
Transporte y Gestion de Transito.

% Municipalidad de Pudahuel “Plan Regulador Comunal de Pudahuel, memoria explicativa.” Sept. 2002, pag. 19
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“ElI PRMS mantiene la norma del &rea restringida o excluida del desarrollo urbano
formulada en el PRIS de 1960, avanzando en algunos aspectos preventivos respecto a
riesgos y a la exigencia de estudios de impacto ambiental. Probablemente la mayor
renovacion esta en la fortaleza con que se establece la defensa de los territorios agricolas,
lo que llevé a incorporar al territorio (del PRMS) a las comunas de Calera de Tango,
Pirque y San José de Maipo, con el fin de cautelar los suelos amagados por el avance de la

urbanizacion.*

En otras palabras, lo que esto significa es sustraer el territorio de estas ultimas comunas de
la aplicabilidad del DL 3518, sobre parcelaciones agricolas. Esta medida resulta indtil en
la medida que la mayor parte del territorio habia sido fraccionado con anterioridad a la

promulgacion del PRMS.

% Alberto Carvacho “Plan Regulador Metropolitano de Santiago. SEREMI 1994 en “Juan Parrochia Beguin/ Premio 1996 Serie
Premio Nacional de Urbanismo- U. de Chile.
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Modificacion PRMS 1997 — Incorporacion Provincia De Chacabuco

En 1997 y luego de un amplio y encendido debate publico se modifica el PRMS,
incorporando la provincia de Chacabuco al area urbana metropolitana. Con la idea de
regular el desarrollo de una gran cantidad de parcelas de agrado emplazadas al norte del
Gran Santiago, se asignaron nuevos usos urbanos e industriales en las comunas de Colina,
Lampa y Til Til. Para ello se crea un nuevo concepto normativo denominado ‘zonas

urbanas de desarrollo condicionado’ o ZUDC.

Las ZUDC se localizan en Colina, Lampa y Til Til en territorios que ya contaban con
inversiones inmobiliarias programadas de parcelas de agrado. Con la idea de regularizar
este crecimiento, el nuevo PRMS establece condiciones para que la iniciativa privada
pueda urbanizar (las ZUDC), exigiendo un tamafio minimo de proyecto de 300 hectéreas,
cuotas de suelo para equipamientos, instalaciones productivas y viviendas sociales y la
exigencia de construir la infraestructura necesaria para mitigar los impactos viales,

urbanos y ambientales sobre el resto del sistema metropolitano.

Ademés de las ZUDC, el PRMS de 1997 crea las &reas urbanizables de desarrollo
prioritario (AUDP) entorno a las ciudades existentes (Colina, Lampa, Batuco, etc.) y las
zonas industriales exclusivas y de desarrollo condicionado que prolongan el cono

industrial de Quilicura a través de las autopistas Ruta 5 y Ruta 57 — G15.

De las 206.620 hectareas que conforman el territorio provincial se constituyen Areas
Restringidas o Excluidas al Desarrollo Urbano en una superficie de 187.998 hectéareas, es
decir, un 91% del total, y se define un Area Urbana que cubre una superficie de 18.622
hectéareas.

Con esta decision se integra al PRMS todo el resto del territorio provincial como areas
restringidas o excluidas del desarrollo urbano a fin de proteger y preservar las areas de
interés silvoagropecuario. Se pretende de esta manera inhibir el desarrollo de
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fraccionamientos de suelo agricola en parcelas de agrado, en la medida que el Decreto
Ley 3.516 deja de ser aplicable en los territorios protegidos. Esfuerzo que resulta estéril
en la medida que buena parte del territorio afectado ya habria sido fraccionado en fecha

previa a esta modificacién del PRMS.

Algunos de los objetivos de esta modificacion son: “estructurar el Sistema Urbano
Intercomunal del Area Norte en concordancia con la estrategia de desarrollo del sistema
urbano regional; generar condiciones para que la localizacion de las actividades que
constituyen la base productiva y el empleo se realice en armonia con la actividad
residencial y con el medio ambiente; preservar areas rurales de valor silvoagropecuario;
formular criterios y normas para el emplazamiento de la macro infraestructura sanitaria,

energética, vial y de transporte.”!

En concreto esta modificacion del PRMS significd, primero, la creacion de Zonas
Urbanizables con Desarrollo Condicionado (ZODUC); segundo, la ampliacion del espacio
urbanizable en torno a las ciudades; tercero, el establecimiento de una vasta zona
industrial exclusiva; cuarto, la restriccion al desarrollo urbano a través de la designacion
de areas restringidas o excluidas del desarrollo urbano; quinto, el establecimiento de una

red vial metropolitana.

Las ZODUC son éareas de un tamafio minimo de 300 hectareas que podran ser
desarrolladas por iniciativa privada. Concebidas como ciudades satélites autosustentables
deben incluir espacios para diferentes usos y para diferentes densidades y estratos sociales
en el uso habitacional. Deben absorber todos los costos directos de su desarrollo y
compensar por las externalidades negativas que generen sobre el entorno. Su localizacion
queda rigidamente establecida en el territorio. Significa habitar legalmente unas 10.090

hectareas con caracter urbano.

31 Alberto Carvacho “Plan Regulador Metropolitano de Santiago. SEREMI 1994 en “Juan Parrochia Beguin/ Premio 1996 Serie
Premio Nacional de Urbanismo- U. de Chile.
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Modificacion PRMS 2003 - Proyectos Urbanos de Desarrollo Condicionado (PDUC)

A casi 10 afios de promulgado el PRMS y a 6 afios de la incorporacion de la Provincia de
Chacabuco, en Noviembre de 2003 se realiza una segunda modificacion relevante al
PRMS, al crear la figura normativa del ‘Proyecto Urbano de Desarrollo Condicionado’ o
PDUC. Esta modificacion abre la posibilidad de que los particulares puedan implementar
zonas de desarrollo condicionado en areas designadas con caracter silvoagropecuario,

bajo ciertas condiciones.

En la memoria de la modificacion se sefialan los problemas del crecimiento
metropolitano, identificando 6 aspectos principales que reflejan la vision de las
autoridades sobre la politica urbana y el mercado de suelo. Primero, la constante
expansion urbana con déficit en la inversion en infraestructura, cuyo déficit en vialidad
estructurante, redes aguas lluvias, parques y equipamientos sociales deben ser finalmente
financiadas por el Estado. Segundo, la progresiva desintegracion entre desarrollo urbano y
las inversiones en infraestructura de transporte; tercero, la sostenida segregacion social en
el territorio; cuarto, la falta de concertacion entre la inversion pablica y la privada, lo que
lleva a crecientes grados de falta de eficiencia y efectividad en el desarrollo de mejores
zonas urbanas; quinto, especulacion y alza de precios de los suelos, provocado por la
percepcion de escasez creada por los instrumentos de planificacion urbana vigentes. Esto
ha llevado a un escenario de creciente aumento de las demandas de suelo y una sostenida
reduccion de la oferta de ellos al interior del PRMS; sexto, el desequilibrio en la
distribucion territorial del desarrollo urbano a nivel regional, manifestado en un 90% de la

poblacién regional localizada en el Gran Santiago. *

El diagnostico respecto de las implicaciones que ha tenido la evolucion de los
instrumentos de planificacion aplicados en el Gran Santiago establece varios aspectos que
interesa destacar: “rapido agotamiento de suelos al interior de Santiago”; “especulacion y

retencion de suelos disponibles producto a la percepcion de escasez creada por el limite

%2 Memoria PRMS, modificacion Proyecto de Desarrollo Condicionado en areas de Interés Silvoagropecuario. Resolucién 113, del 13
de noviembre de 2003.

52



MAGISTER EN POLITICA Y GOBIERNO
FLACSO - SEDE CHILE
TESIS DE MAGISTER

urbano, lo que frente a una alta demanda de suelo urbano, la oferta haya ido
sostenidamente decreciendo con los afios”; “alto déficit urbano en infraestructura y
equipamientos necesarios para nuevas zonas urbanas, debido a la falta de recursos del

Estado para complementar los procesos de urbanizacion.”

Las PDUC pueden desarrollarse en cualquier predio de 300 hectareas emplazado en usos
silvoagropecuarios mixtos y exclusivos. Por lo tanto, y a diferencia de las ZUDC, el suelo
sigue siendo rural, lo que se define es un mecanismo para cambiar el uso del suelo
siempre que sus promotores cumplan con condiciones similares a las ZUDC, aunque con
exigencias mayores en términos de equipamiento, infraestructura y cuotas para vivienda

social.

Segun el Director Nacional de Desarrollo Urbano del MINVU®, el sentido de esta norma
es que “se abre la posibilidad de que los propietarios puedan presentar para la evaluacion
del gobierno regional propuestas de modificacion de los limites urbanos del PRMS en las
areas rurales de menor calificacion, aspectos que deben ser avaluados por los servicios
regionales y municipios respectivos, y sometidos luego a decision del Consejo Regional,
conforme a un conjunto de condiciones, e informes de pre factibilidad de la municipalidad
involucrada y de los Seremis de los ministerios de Agricultura, y de Vivienda y

Urbanismo .

Respecto de las condiciones el informe final del Minvu estard condicionado a la revision
de 7 condiciones basicas,
e de zonificacion y desarrollo que garanticen nucleos urbanos sustentables en
tamano, densidad y diversidad de usos y viviendas;
e condiciones de equipamientos, servicios y areas verdes suficientes para satisfacer

las demandas de los nuevos habitantes;

% En esa época Luis Eduardo Bresciani
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e condiciones de compensacion de suelo agricola, que garantice la proteccion de
aquellos suelos regionales de mayor calidad y productividad agricola;

e condiciones de supresion de riesgos; que garanticen la mitigacién y resguardos de
zonas de riesgo natural y por actividades peligrosas

e condiciones de impacto sobre el sistema de transporte; internalizacion de los
costos generados por la nueva demanda sobre las redes de transporte y vialidad
comunal e intercomunal.

e condiciones de evacuacion de aguas lluvia, manejo al interior del proyecto

e condiciones de factibilidad sanitaria, que garanticen completamente la disposicion
de redes y servicios de agua potable, alcantarillado y disposicidn final de basura.

En la memoria de la modificacion se establece que en el afio 2002 el Gran Santiago tenia
una poblacion de 5.4 millones de habitantes y ocupaba una superficie de 52.000 hectareas,
proyectando un incremento de poblacion que alcanzaria 8.1 millones de habitantes al
2025 y un incremento de 1.1 millones de hogares como consecuencia de una reduccion
promedio desde 3.8 habitantes por hogar en el 2002 a 3.0 habitantes por hogar en el 2025.
Respecto del consumo de suelo, sefiala que su consumo anual bordea las 1.200 a 1.400
hectareas al afio, las que debieran aumentar como consecuencia del crecimiento de la
actividad econémica y del ingreso, y de las transformaciones demograficas, requiriendo
30.000 hectéreas hasta el 2025. Establece que existen unas 18.000 hectareas urbanizables
segun el PRMS al 2002, lo que significa la necesidad de proveer al menos 12.000 nuevas
hectareas al 2025.

Respecto de las ZODUC creadas en 1997, la memoria indica: “alto cuestionamiento
publico a la forma discrecional de asignacién de suelo urbano a algunos predios
privados”; “creacion de suelo urbano que no coincide con las tendencias de crecimiento
urbano y la real factibilidad de desarrollo de ellos (después de cuatro afios, de las 10

Z0DUC normadas en la provincia de Chacabuco solo 4 han sido aprobadas)”; “falta de
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mecanismos que aseguren la integracion de impactos...”; “falta de participacion

municipal en la definicion de las nuevas areas urbanas.”

Con la modificacion del PRMS que incorpora el articulo 8.3.2.4 se pretende “eliminar esta

discrecionalidad”®*

en la definicién de las ZODUC, asi como ““eliminar gran parte de los
procesos de especulacion urbana y distorsion de los precios del suelo, al terminar con la
percepcion de escasez de suelo urbano normado y al obligar que todo nuevo suelo
urbano garantice las infraestructuras y equipamiento urbanos necesarios.” La
aprobacién de las PDUC queda condicionada al cumplimiento de una cantidad de
requisitos que tiene como proposito que los desarrolladores absorban la totalidad de los

costos directos e indirectos de los proyecto.”

Para Patricio Herman, presidente del movimiento Defendamos la Ciudad, en el papel
suena bien, pero otra cosa es en la vida real. A su juicio, el gran problema de la norma
PDUC pasa por el tiempo que tardara en construirse cada proyecto. “El gran negocio de
estas empresas es el cambio de uso de suelo de rural a urbano, porque la plusvalia
aumenta 10 veces. El tipo que tiene un PDUC no tiene la obligacion de ejecutar las obras
en un plazo determinado, puede hacer s6lo un 5% y construir algunas casitas en 100

afios”®,

3 Memoria PRMS, modificacion Proyecto de Desarrollo Condicionado en areas de Interés Silvoagropecuario. Resolucién 113, del 13
de noviembre de 2003.
% portal Inmobiliario www.portalinmobiliario.cl, 28/08/2007
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Modificacion PRMS 2006 — Regula Toda La Region, Incorpora las Provincias del

Poniente y del Sur del Gran Santiago

En 2006, se decreta otra ampliacion del ambito de accion del PRMS, esta vez a la
totalidad del territorio regional, definiendo usos urbanos y vias estructurantes para las 12
comunas que habian quedado fuera de la modificacion de 1994 y 1997. De esta manera se
incorporan las provincias de Talagante y Melipilla, y las comunas de Buin y Paine de la
provincia de Maipo, los que no se encontraban normados por ningin instrumento de
caracter intercomunal y cuyos territorios tienen fuertes relaciones funcionales con el resto
de la region.

Se generara con ello una superficie adicional de suelos para el desarrollo urbano que
suman 5.985 hectareas, a las que se les ha otorgado el caracter de urbanizables. Se define
un total de 3.999 hectéreas bajo modalidad de rea urbana de desarrollo prioritario y otras
1.454 bajo la modalidad urbanizable (esto ultimo significa una densidad de 16 habitantes
por hectarea)®®

Con esta modificacion se incorpora la totalidad de las comunas de la Region

Metropolitana, bajo el territorio administrado por el PRMS, en solo 12 afios de vigencia.

3% MINVU, SEREMI Metropolitana, “Plan Intercomunal Comunas de Curacavi, Maria Pinto, Melipilla, San Pedro, Alhué, Padre Hurtado, Pefiaflor,
Talagante, Isla de Maipo, EI Monte, Buin, y Paine, Memoria Explicativa, Noviembre 2004"., noviembre 2004
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Figura 1. Ambito cubierto por el PRMS en sus sucesivas ampliaciones37
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Modificacién PRMS 2011, Actualizacion Areas Extensién Urbana y Reconversion

En términos generales, la propuesta de actualizacion que se presenta, se circunscribe a las
37 comunas que formaron parte del primer Plan Regulador Metropolitano de Santiago
(PRMS), promulgado en 1994 y que ya tiene 14 afios de vigencia. De ellas, 32 se ubican
en la provincia de Santiago, tres en la provincia de Cordillera (Puente Alto, Pirque y San
José de Maipo) y otras dos en la provincia del Maipo (San Bernardo, Calera de Tango).*®.

Las materias que se actualizan son el limite urbano y la extension del area urbanizable, la

37 Planificacion Territorial Y Crecimiento Urbano: Desarticulaciones Y Desafios De La Sostenibilidad Urbano-Regional En Santiago
Metropolitano Marcelo Cooper Apablaza

% Memoria Explicativa Modificacion Plan Regulador Metropolitano Mprms 100 — Actualizacién Areas Extension Urbana Y
Reconversion
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vialidad estructurante que conecta estos sectores con la ciudad consolidada y el sistema de
areas verdes, que incluye nuevos parques intercomunales y areas verdes forestadas.
La estrategia del plan se basa en los tres puntos siguientes:
a) Planificar con Condiciones. Se exigiran condiciones a los terrenos para asegurar un
crecimiento sustentable con barrios que tengan factibilidad (infraestructura, servicios
y areas verdes).
b) Planificar con Inversiones. Propuestas en concordancia con otras iniciativas
publicas de impacto territorial como las autopistas o los parques publicos,
garantizando a la vez inversiones privadas.
c) Dirigir las Condiciones. Las exigencias para dar factibilidad territorial a las zonas
urbanizables seran predefinidas en el PRMS. Se utilizaran dos tipos de uso de suelo:

zonas de expansién condicionada y zonas de reconversion industrial.

En numeros redondos, estamos hablando de cambios de usos de suelo de 10.000 hectareas
Ilamadas Zonas Urbanas Condicionadas (ZUC), localizadas en 8 comunas alejadas del
Area Urbana Metropolitana, de las cuales 2.500 serian areas verdes y zonas forestales,

contemplandose que el 8% de las viviendas a construirse alli deberdn ser sociales.

Las zonas de expansion condicionada son territorios nuevos que se incorporan al area
urbana metropolitana, y las zonas de reconversion industrial. sélo cambian de uso
industrial exclusivo a habitacional mixto. Las zonas de expansion condicionada como las
zonas de reconversion industrial son denominadas ‘zonas urbanizables condicionadas’
(zuC).

La Secretaria Regional Ministerial de vivienda y Urbanismo toma la decision de acoger el
crecimiento de la RM desarrollando la I6gica de planificacion por condiciones —en
contraste con la practica tradicional de la zonificacion. De esta forma la MPRMS-100
yuxtapone al tejido urbano ya consolidado de la capital el mecanismo de planificacién
condicionada, ya implementado en la RM en forma satelital. Las nuevas Zonas

Urbanizables Condicionadas (ZUC) representan, de esta forma, el dltimo eslabon de una
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secuencia implementada en modificaciones anteriores, las Zonas Urbanizables con
Desarrollo Condicionado (ZODUC, Incorporacion Provincia de Chacabuco de 1997), los
Proyectos con Desarrollo Urbano Condicionado (PDUC, 2003), y las Areas Urbanizables
de Desarrollo Prioritario (AUDP, 1997; Intercomunal Sur de 2003; ampliacion limite
urbano de Colina de 2007).

Las ZUC, tendran una densidad base de 16 habitantes por hectarea. Bajo el principio de
la factibilidad territorial, los terrenos podran optar a densidades de hastal65 hab/ha solo si
el territorio donde se emplazan (expansion condicionada o reconversion industrial) cuenta

con la infraestructura necesaria, de acuerdo a unos parametros establecidos.

La presente actualizacion, denominada MPRMS-100, abarca el ambito territorial normado
originalmente en 1994, definiendo un nuevo limite por estructuras geograficas (rios
Mapocho y Maipo, Cerros de Chena), ejes de infraestructura (Ruta 5-Sur), y limites
administrativos (norte de Quilicura). ElI nuevo suelo debe atender prioritariamente la
demanda generada por el incesante aumento de poblacion: si para el 2008 ésta se estima
en el orden de 6,7 millones, para el 2030 Santiago Metropolitano alcanzard los ocho
millones de habitantes, un 20% mas (Seremi MINVU RM, 2009). Factores adicionales
son el inminente agotamiento de suelos urbanizables al interior del limite urbano vigente,

y la inclinacion de la creciente demanda por tipologias de vivienda en extension.

Con esta modificacion la SEREMI MINVU abandona definitivamente la orientacion de la
planificacion urbana de la Region en manos de los privados, poniendo a su disposicion
nuevos suelos urbanizables en terrenos que antes tenian restricciones al desarrollo urbano,

y abandona a la vez la idea de densificar la ciudad consolidada.

La propuesta implica pasar de una norma orientada a la regulacion a una norma orientada

al condicionamiento. Si bien le da continuidad a un proceso con los hitos en 1997, 2003 y
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2006 ya sefialados), la presente ampliacion del Limite Urbano no es simplemente el
desplazamiento de una linea. Se trata, quizas, de la consolidacion del cambio de
paradigma del crecimiento urbano de Santiago, desde el Limite Urbano 1994 (“linea de
cierro” de la ciudad planificada), a un nuevo concepto de Limite Urbano 2010 (poligono
territorial condicionado, con estandares predefinidos), afin al concepto de “espesor”. Este
nuevo paradigma que consolida un tema pendiente a nivel metropolitano, cual era
precisamente la interfase entre la capital y los desarrollos satelitales, orientado a

convertirse en el modelo de base del crecimiento incluso mas alla del 2030.
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Propuesta Modificacion PRMS 100
Fuente Seremi Minvu RM
~ | 1. AREA URBANA
------- Limite Urbano
Area Urbanizada

Area Reconversion Uso de Suelo

Vialidad PRMS Area Urbanizada

2. AREA EXTENSION URBANA
& 8 2 @ Limite Urbanizable

Zona Habitacional Mixta

Equipamiento y Actividades Productivas

Zona Habitacional 16 Hab/Ha

Parque Intercomunal

_ Area Verde Forestacion

Area Riesgo
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Cuadro No.1 Resumen, de Politicas y Planes Reguladores Con Modificacion Del
Limite Urbano

ANO INSTRUMENTO ALCANCES
PLAN REGULADOR INTERCOMUNAL , y , o
1960 Se reconoce la dimension metropolitana de la planificacion
DE SANTIAGO
) El suelo urbano fue declarado como un bien no escaso, por
POLITICA NACIONAL DE _ ] - .
1979 lo que su destino podia ser decidido por el libre mercado
DESARROLLO URBANO .
de tierras
Esta modificacion abandona los principios del PRIS y se
transforma en un nuevo instrumento metropolitano. Sus
principios se basan en que el mercado es el sistema mas
1979 DL No.420, MODIFICACION AL PRIS eficiente para regular el crecimiento inmobiliario de la
capital, bajo ldgicas de oferta y demanda. Bajo este
enfoque el limite urbano del PRIS se amplia
considerablemente, incorporando casi todo el territorio
comunal de Pudahuel, San Bernardo y MaipU.
1980 D.L. 3516 Y LA SUBDIVISION DEL subdivision de predios rusticos, con el objetivo de permitir
SUELO AGRICOLA lotes con un minino de 5.000m?
Establece como premisa fundamental que el suelo es un
POLITICA NACIONAL DE recurso escaso; constituyendo a la vez el rol explicito y
1985 DESARROLLO URBANO DE 1985 activo del Estado en el fomento y defensa del bien comn,
como una cuestién que esta por encima de los intereses
individuales.
, . Nuevo Plan Regulador Metropolitano de Santiago,
APROBACION PRMS (Resolucién o . _
1994 Provincias de Santiago y Cordillera + Comunas San
N0.20; 04.11.1994 D.O.)
Bernardo y Calera de Tango.
, Provincia de Chacabuco: 12.800 Ha. de suelo
INCORPORACION PROVINCIA DE _ _ _ _
_ complementario a Santiago y ciudades secundarias,
1997 CHACABUCO (Resolucion No.39;

12.12.1997 D.0O.)

desarrollables via ZUDC, AUDP y ZIEDUC (industriales), y

regulacion de parcelaciones de agrado (5.000 m2).
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2003 DESARROLLO CONDICIONADO PDUC |Condiciones, exigencias y competencias para aprobacion

(Resolucion N°107 — Modificacion PDUC.
PRMS No.48; 11.12.2003 D.O.)

y Incorpora 9.000 ha en Provincias de Melipilla y Talagante +
INTERCOMUNAL SUR (Resolucion ) _ _

2006 comunas de Buin y Paine, toda la RM esta incorporada al
No.76; 24.10.2006 D.O.)

PRMS.

2006 Circular No.41: ACTUALIZACION Inicia proceso consultivo para ampliacién del Limite
PRMS’94 (05.12.2006) Urbano. Objetivo: Incorporar nuevas zonas urbanizables
AMPLIACION LIMITE URBANO DE Modifica vialidad y zonificacion en comuna de Colina:

2007 COLINA(Resolucion No.46 - Ampliacion del Limite Urbano: 825 ha y nuevas zonas
Modificacién PRMS No. 71; 10.10.2007) |AUDP.

200711 ACTUALIZACION PRMS: AMPLIACION |Incorporacion de nuevo suelo urbanizable y vialidad
LIMITE URBANO MPRMS 100 estructurante de nivel metropolitano e intercomunal

Fuente: elaboracion propia.
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Cuadro No.2 : Comparacion de los principios de la Politica Nacional de Desarrollo

Urbano en Chile, de 1979 y 198S5.

Politica Nacional de Desarrollo Urbano 1979

Politica Nacional de Desarrollo Urbano 1985

El suelo urbano es un recurso ilimitado

El uso del suelo queda definido por su mayor

rentabilidad.

Rol subsidiario del Estado, en materias de

equipamiento e infraestructura.

El Estado debe velar por las mejores condiciones

para que opere el mercado de tierras

Garantiza el derecho a disponer de privacidad, luz,
aire, para disponer de condiciones compatibles con

la vida humana

La concentracion espacial de la poblacion genera
ventajas comparativas para el desarrollo de la

actividad econdmica y social.

Al Estado le corresponde proteger el bien comdn,

sin embargo no realiza una definicién.

El uso del suelo debe regirse por disposiciones
flexibles definida por los requerimientos del

mercado.

El suelo urbano es un recurso escaso

Corresponde al Estado la responsabilidad de
procurar que las &reas urbanas alcancen un
estandar de habitabilidad, mediante una adecuada

planificacion del desarrollo urbano.

Plantea, la necesidad de elevar la intensidad de uso
del suelo urbano, priorizando la densificacion y la

renovacion por sobre el crecimiento en expansion.

El grado de complejidad de los centros urbanos,
requieren de la intervencion orientadora, reguladora
y planificadora del gobierno municipal, regional y

nacional.

La planificacion tiene la capacidad para establecer
limitaciones y obligaciones a la propiedad privada

sin comprometer al Estado

lincorpora un capitulo dedicado a la participacion de
la comunidad en la toma de decisiones urbanas,

pero nunca se pudieron poner en préctica

Fuente: elaboracion propia.
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ANALISIS DE POLITICA PUBLICA

CAPITULO IV

I: PROPUESTA DE METODOLOGIA PARA EL ANALISIS DE LA POLITICA

PUBLICA

Para realizar el analisis se revisé el aporte tedrico de los autores Bardach y Tamayo. El

primero, ofrece los 8 pasos para el analisis de las politicas publicas, mientras que el

segundo nos entrega las 5 fases del proceso de la politica publica. Hemos realizado una

sintesis, que presentamos en el siguiente cuadro, que contiene 6 etapas para el analisis de

la politica publica del limite urbano en Chile.

resultados obtenidos.

FASES DEL PROCESO DE
8 PASOS DE , ; ESQUEMA UTILIZADO EN
LA POLITICA PUBLICA DE ,
BARDACH ESTE ANALISIS.
TAMAYO
1. Define el Problema 1. La Definicion del . Definicion del Problema
2. Arme una cierta evidencia problema Obtener evidencias
3. Construya las alternativas 2. LaFormulacion de las (Informacion).
4. Seleccione los criterios alternativas de solucion. . Construccion de
5. Proyecte los resultados 3. Laeleccion de una alternativas.
6. Enfrente las alternativa. 3. Seleccion de criterios.
compensaciones 4. Laimplantacion de la . Implantacién de la
7. Decidal alternativa elegida. alternativa elegida.
8. Cuente su historia 5. Laevaluacion de los . Argumentacion y defensa

de la propuesta.
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II: ANALISIS DE LA POLITICA PUBLICA DE SUELO URBANO EN CHILE

1. Definicion del Problema.

El sostenido crecimiento econdmico y el desarrollo social experimentado por el pais en
las Gltimas décadas han generado nuevas demandas por parte de los diferentes actores que
intervienen en los suelos urbanos y urbanizables de la Region Metropolitana, actores
como el estado, grupos inmobiliarios, gobiernos locales, inversionistas y la sociedad en
general. Este crecimiento sostenido, sin precedentes en la historia de nuestro pais, se
produce en un contexto en el cual el recurso suelo, en una buena medida ya esta
comprometido con diferentes usos de suelo existentes (urbano, rural, industrial, de
proteccion, Etc). Adicionalmente, surgen nuevas demandas y exigencias, como resultado
del crecimiento de la poblacion organizada y de nuevos grupos asociados a temas
transversales y de conciencia medioambiental, que afectan la calidad de vida de las

ciudades.

La complejidad y velocidad de la vida moderna plantea desafios importantes a los
Instrumentos de Planificacion Territorial (IPT), y en especial el caso del Plan Regulador
Metropolitano de Santiago, el que debe orientar y regular el desarrollo fisico de la
metrépolis, capital del pais. Se trata entonces, que este IPT posibilite el acceso a la
vivienda a la poblacién vulnerable, oriente el desarrollo de barrios integrados, dotados con
equipamientos e infraestructuras, y de espacios publicos seguros, oriente el
funcionamiento sustentable y eficiente del transporte puablico y movilidad humana, y
favorezca los equilibrios medioambientales (zonas de riesgos, de proteccion, tratamiento

de basuras, areas verdes, etc.) con el uso intensivo del espacio urbano.

Es en este contexto que se analiza el limite urbano en la Region Metropolitana de
Santiago, como una de las variables fundamentales que modifica el mercado de suelo
urbano, y afecta directamente al crecimiento de las ciudades y a las politicas de vivienda

social que lleva el Ministerio de Vivienda y Urbanismo.
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1.1

Problemas relevantes en la gestion de suelo urbano en Chile:

Problemas que pueden asociarse a una administracion no integrada del recurso

suelo

Administracion parcializada y no integrada del recurso suelo por diferentes
ministerios, de Vivienda y Urbanismo, Obras Publicas, Agricultura, Mineria,
Transporte, Medio Ambiente, Bienes Nacionales,

Interferencias entre administracién del recurso suelo subterraneo y superficial
como resultado de un manejo independiente entre uno y otro.

Administracion independiente de los aspectos relevantes relativos a los suelos
agricolas, y a los suelos urbanos y de extension urbana. Muchas veces no existe
coherencia.

Limitaciones para dar una respuesta adecuada a los problemas de: acceso a la
vivienda para la poblacion vulnerable, segregacion social y precaria dotacion de
espacios publicos seguros y de calidad, una red eficiente de transporte
metropolitano, entre otros.

Especulacion de valores de suelo urbano, lo que redunda en menor calidad de las
viviendas sociales, porgque el monto de los subsidios se destinan en su mayor parte

a la compra de terrenos y no a mejorar la calidad de la vivienda.

Problemas que pueden asociarse a una vision sectorialista del suelo

Propuesta limitada a la visén de una parte del territorio,

Toma de decisiones poco coherentes con otras politicas publicas de otros
ministerios, y no integradas territorialmente.

Limitacion o ausencia de una vision que rescate el recurso suelo agricola como el
sector que proporciona los alimentos frescos a los habitantes del Gran Santiago, y
no como una zona de especulacién inmobiliaria.

Debilidad en iniciativas contra la desertificacion, o para el resguardo de zonas con

diversos intereses ecoldgicos (corredores ecoldgicos, cursos de agua, etc.)
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Problemas que pueden asociarse al crecimiento del area urbanizable

Disminucién de suelo agricola por crecimiento del suelo urbanizable.

Desarrollo de barrios privados con baja conexion con el centro o subcentros
urbanos.

Aumento en los tiempos de traslado y en los costos de viajes entre las areas
periféricas (dormitorios) y el centro y subcentros de la ciudad.

Pérdida o desaprovechamiento de la infraestructura de servicios basicos existente
en las areas centrales. Por tanto se genera una perdida social, la cual es estimulada
por estos des-aprovechamientos.

Abandono de la calidad y dotacién de espacios publicos seguros, por el desarrollo
de nuevos subcentros (comerciales, malls) urbanos

Aumento en los costos de transporte de los alimentos en la region.

Falta de politicas que incentiven los usos sustentables del area metropolitana.

Problemas que pueden asociarse a imperfecciones del marco juridico — institucional

vigente

No existe la definicion de una Politica Nacional Urbana desde 1985.

Falta de coherencia e inconsistencia entre el discurso politico sobre
descentralizacion y regionalizacion y el continuo crecimiento del area
metropolitana de Santiago.

El Estado se encuentra capturado por los agentes inmobiliarios y lobbystas que
orientan y guian el desarrollo urbano de la region.

Faltan de mecanismos de participacion efectiva para la solucién de conflictos
ciudadanos.

Complejidad de las normas relativas a la gestion de suelos urbanos, lo que inhibe
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de cierta manera la participacion del ciudadano comun.

Incoherencia entre el Plan de Prevencion y Descontaminacién Atmosférica de la
Regién Metropolitana®, con el crecimiento del area urbana que define el Plan
Regulador Metropolitano de Santiago y sus modificaciones.

No existe una canalizacion efectiva de las demandas ciudadanas en la aprobacion
del PRMS y sus modificaciones.

Desinterés de los usuarios por participar en sus propias organizaciones.

La aprobacion del PRMS, es una instancia poco democratica, debido a que
finalmente lo aprueba autoridades no elegidos por votacion directa (Consejeros

Regionales)

Problemas que pueden asociarse a las imperfecciones del mercado y a la percepcion

de los agentes

Existencia de Instrumentos de gestion territorial que van desfasados de las
acciones que promueve el mercado inmobiliario, el Estado se ve sobrepasado y
reacciona tarde a las dindmicas inmobiliarias.

Informacion limitada y asimétrica a nivel de agentes sobre aspectos relevantes en
materias de valores de suelo urbano.

Especulacion inmobiliaria por concentracion del mercado inmobiliario en pocos
actores relevantes.

Incapacidad del mercado para internalizar las des economias externas que generan
ciertos usos, y ciertas operaciones que afectan el recurso suelo,

Limitacion del mercado para internalizar ciertas necesidades y demandas
ciudadanas como las ecoldgicas y de usos recreacionales, el acceso expedito a
redes de transporte publico y de servicios basicos, y también garantizar la
conservacion de terrenos con interés ecoldgico, y patrimoniales ya sea porque
tienen el caracter de bienes publicos o por la ausencia de agentes que optimicen

tales usos.

% plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférica de la Regién Metropolitana (PPDA RM), CONAMA, 1997
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e Limitaciones del mercado para orientar la evolucion de la oferta y la demanda por
suelo urbanizable en un horizonte extendido.
e Elevada incertidumbre en zonas de escasez (0 de sensacion de escasez) del

recurso suelo.

1.2. Déficit y Excesos en el recurso de suelo urbanizable

Déficit

1. Falta una Politica de Desarrollo Urbano Nacional que oriente y guie el
desarrollo de las ciudades, dotandola de estandares sustentables de
habitabilidad en las zonas pobladas.

2. Escases en la disponibilidad de suelo urbanizable para fines de vivienda social,
(altos valores de suelo de la region, a pesar de ampliar el limite urbano)

3. Disminucién de los suelos con aptitud agricola de la region.

4. Déficit en los procesos efectivos participacion ciudadana.

5. Baja formulacion de politicas publicas integradas al territorio del area
metropolitana. No existe la planificacion integrada del territorio.

6. Baja coherencia entre diferentes politicas publicas: Plan de Prevencion y
Descontaminacién Atmosférica de (PPDA RM), PRMS, Transantiago,

7. Carencia de instrumentos que resuelvan democraticamente los conflictos del

territorio. (Autoridades con conflicto de intereses.)
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Excesos

Crecimiento sostenido de los valores de suelo urbano.
Procesos continuos de ampliacion del limite urbano.
Aumento de la localizacion de la vivienda social en la periferia.

Incorporacion de nuevas hectareas urbanizables al limite urbano.

o M w0 D e

Posibilita a las zonas silvoagropecuarias, urbanizar con condiciones (miles

de ha).

6. Alta complejidad en la toma de decisiones (muchas Secretarias Ministeriales
involucradas) pero sin una gestion integrada del territorio (recurso suelo
urbano.)

7. Aumento de los dafios ambientales vinculados a la explotacion del suelo
urbanizable (free riders).

8. Altos niveles de captura del Estado por parte de los agentes econémicos o
inmobiliarios.

9. Altos niveles de asimetria de la informacion, que son relevantes para la

gestion del territorio (politica de suelo).

1.3 Obtencion de Datos

La formulacién de la politica urbana, especialmente del recurso suelo urbano supone una
identificacion clara de los desafios que debe enfrentar y superar. Estos son basicamente
tres: el desafio de la demanda, el desafio ambiental y el desafio de la una ciudad
sustentable y democratica para una mejor calidad de vida de sus habitantes.

a.  El desafio de la demanda por suelo urbano para la localizacion de la vivienda
social, es uno de los objetivos que persigue la ampliacion del limite urbano en busca
de terrenos méas baratos para su localizacion. El siguiente cuadro nos muestra las
hectareas incorporadas al limite urbano segun sus respectivas modificaciones,

llegando, en el afio 1979 a no tener un limite urbano.
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Grafico n°1: Nueva Superficie urbanizable Incorporada segin Instrumento de

Planificacion Territorial (ITP)

NUEVA Sup. Urbanizable Total (has)
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420

Fuente Elaboracién propia con los datos de las Memorias de las Modificaciones

== NUEVASup.
Urbanizable Total
(has)

Sin embargo, el crecimiento del area urbana no se relaciona con la visén de desarrollo

declarada en cada modificacion (ver cuadro N°2) Asi por ejemplo el PRMS de 1994,

declaraba una proyeccién a 30 afios (2024), es decir todos los analisis desarrollados

justificaban, que el area urbana seria capaz de absorber la demanda por suelo urbano en

30 afios. No obstante estas proyecciones a menos de tres afios de la aprobacion del

PRMS1994, se incorporan casi 20.000 nuevas hectareas con una nueva vision de

desarrollo proyectada al afio 2027, sin estimar una proyeccion de poblacion a esa fecha.

Sin embargo, proponen una densidad de poblacion, disminuyendo desde 150 hab/ha

(PRMS 1994) a 85 hab/ha (PRMS 1997).
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Proyecciones de la Poblacion.
El grafico N°2 detalla las proyecciones de poblacion, segun la vision de desarrollo

que declaraban en cada memoria los diferentes IPT.

Grafico n°2: Proyeccion de Poblacion Segun Instrumento de Planificacion

Proyeccion de Poblacion segin Instrumento
de Planificacion
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Fuente Elaboracion propia con los datos de las Memorias de las Modificaciones

De los datos recabados se puede concluir lo siguiente:

e No todas las memorias de las modificaciones al PRMS que incluyen cambio al
limite urbano, declaran las proyecciones de poblacién a un horizonte de desarrollo.
Asi por ejemplo en la Modificacion de 1997, no se realiza una proyeccion de
poblacion a pesar de incorporar toda la provincia de Chacabuco.

e A pesar que cada memoria de la modificacion del PRMS, propone un horizonte de
desarrollo a un determinado afio, los cambios en el limite urbano se verifican antes
de cumplirse esa vision. En efecto de 1994 al afio 2003, se amplia el horizonte de

desarrollo desde el afio 2020 al afio 2025.
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b.  Alta complejidad en la aprobacion del Instrumento de Planificacion Territorial
versus una participacion ciudadana efectiva. El proceso de aprobacion de toda
modificacion al PRMS es una actividad cuya complejidad y sistematizacion radica
en una institucion puablica, que en este caso corresponde a la Seremi de Vivienda y
Urbanismo Metropolitana, y en especifico al departamento de Desarrollo Urbano.

El proceso de aprobacion del PRMS, considera las siguientes etapas

Etapas del Proceso de Aprobacion:
1. Elaboracién de la Propuesta
Proceso de la Evaluacion Ambiental Estratégica
Consulta a los Municipios afectados
Ingreso Sistema de Evaluacion.de Impacto Ambiental.
Respuesta Addendum
Resolucion Ambiental
Envio Gore

Resolucion Core

© © N o 0 > w D

Envio Contraloria

10. Publicacion Diario Oficial.

Muchos de los diferentes grupos de la sociedad civil organizada, consideran poco
democratico este proceso, argumentando que no incorpora las diferentes demandas que
ellos plantean, lo que se contrasta con la participacion y presion de los grupos

econdmicos, especialmente el sector Inmobiliario, y sus lobbystas.

c¢.  El Desafio ambiental

En Chile la legislacion ambiental es de reciente data. En efecto en 1994 se promulga la
LEY 19.300 Sobre Bases Generales Del Medio Ambiente, donde algunos proyectos de
Planificacion Territorial deben realizar la Evaluacion de Impacto ambiental, y que en el
caso de los Instrumentos de Planificacion Territorial a veces basta con solo una

Declaracion de Impacto Ambiental.
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Sin embargo en 2007 se introduce un nuevo articulo (7 bis de esta misma Ley), la cual
sefiala en su inciso segundo que siempre deberan someterse a evaluacion ambiental
estratégica los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial, los Planes Reguladores
Intercomunales, Planes Reguladores Comunales y los Planes Seccionales, Planes
Regionales de Desarrollo Urbano y Zonificaciones del Borde Costero, del territorio
maritimo y el manejo integrado de cuencas o los instrumentos de ordenamiento territorial
que los reemplacen o sistematicen. En el caso de la reciente modificacion 100 al PRMS
(en su tramite de toma de razdn por parte de la Contraloria), no fue sometida al proceso de
Evaluacion Ambiental Estratégica vigente desde 2007.

Otro aspecto ambiental que involucra a la cuenca de Santiago es su definicion como zona
saturada para el ozono, material particulado respirable, particulas en suspensiéon y
mondxido de carbono, y zona latente para didxido de nitrogeno, desde el, 12 de junio de
1996, a través del Articulo 10 del Decreto con Fuerza de Ley (D.F.L.) N° 1-18.715,
publicado en el Diario Oficial del 5 de diciembre de 1989.

1.4 Cuales son las causas

Para una mejor sistematizacion del analisis, hemos considerado que las causas del
problema que genera la aplicacion de una politica publica se denomina como
dependientes. Las variables dependientes son producto de la intervencion directa o
indirecta del hombre, en este caso el aumento de la demanda por servicios sanitarios,
producto del crecimiento poblacional. Este aumento generado con el crecimiento

acelerado de la poblacion, ha provocado un aumento del doble por acceder este recurso.

Por otro lado estan aquellos sectores renuentes de legislar al respecto porque consideran
que el mercado es el mejor asignador de recurso y la legislacién actual, ha permitido un
correcto funcionar, estos grupos que acttan bajo un prisma netamente dogmatico de una
concepcién liberal de la economia, también consideran que las propuestas para
planificacion urbana generara tal distorsién que también es necesario aplicar costos para

los que demandan suelo urbano, también plantean la ineficiencia y ambigliedad que
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generaria implementar conceptos ambientalistas, ya que estos solo entraban la economia y

no son claros.

1.5 A quiénes afecta

El Plan Regulador Metropolitano de Santiago afecta directamente en la calidad de vida de
mas de seis millones de personas e indirectamente al resto de la poblacion del pais por
efectos de posibilitar una mayor oferta de suelo urbano, generando mayores niveles de

centralismo en el pais.

Estos efectos son de caracter heterogéneos en el territorio ya que el aumento en el suelo
urbano no implica un crecimiento indexado en la infraestructura y condiciones de

equipamiento basico para una armdnica urbanizacion.

Entre los principales actores cabe sefalar:

. Agentes econdémicos e inmobiliarios quienes poseen informacion privilegiada
respecto a las modificaciones que sufriran los terrenos, especialmente en el ambito del uso
del suelo. Con esta informacion ellos pueden anticipar y especular con el valor de los
suelos.

o El Estado como gestor de politica urbana cada vez ha ido perdiendo relevancia y
peso especifico en cumplir su funcién de anticiparse, proyectar y generar soluciones en el
tema de sustentabilidad y de la calidad de vida en las ciudades futuras. Su labor es
reactiva ya que deja en manos de privados la planificacion y el desarrollo de las ciudades.

. Los ciudadanos con cierta capacidad econdémica, no participan directamente en el
desarrollo y planificacion de la ciudad a escala metropolitana, regional. Optando solo a
comprar propiedad donde puedan.

. En el caso de los sectores con menos recursos especialmente los mas desposeidos,
sin vivienda, tienen menor capacidad de eleccion para escoger el lugar donde quieren

vivir, siendo desplazados a la periferia.
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o En el caso de los agricultores, son presionados a vender sus tierras por efecto en el
cambio experimentado por el valor del suelo.
. Sociedad Civil organizada tiene un planteamiento de vision mas integral de la

ciudad. Uno de sus grupos méas conocido es “Defendamos la Ciudad”, quien proponen una
propuesta en la cual el Estado y la Sociedad Civil, vuelvan a tener la facultad y capacidad
de ser quien oriente y dirija la planificacion urbana, sin que sean los privados en quienes
recaiga esta labor, sino estos Gltimos como colaboradores.

. A la poblacion del resto del pais, porque se continGa con la centralizacion de la
Regidn Metropolitana, sin que se apoye una efectiva descentralizacion y desconcentracion

del pais.

1.6 Coémo evolucionara el problema si no actuamos sobre él

La dinamica de los cambios que vive la ciudad moderna en el contexto de la globalizacion
requiere de un instrumento que sistematicamente se esté revisando ya que el actual,
adolece de nacer obsoleto cada vez que considera una modificacion, pues estas son el
resultado de transformacion que ya sufrié la ciudad y no proyecta por tanto la profunda y
veloz transformacion que se ciernen en torno a la gran metropolis. En efecto el PRMS a
contar del afio 1994 ha gestionado 100 modificaciones dando cuenta de las constantes y

rapidas transformaciones que sufre la ciudad.

Los principales problemas que existen en el corto plazo de no adecuar la legislacion
acordemente, seran, no alcanzar el equilibrio entre el desarrollo social, economico y
medio ambiental. La falta de una politica urbana que guie el desarrollo y habitabilidad de

nuestros centros poblados es una clara falencia de la legislacion chilena.

Tener instituciones ociosas con incapacidades o atrofiadas para velar o llevar a cavo

politicas apropiadas, en la correcta regulacién sobre los usos de suelo.
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2. Obtener Evidencias (Informacion).

En el capitulo N° 111 se entregé la evolucion de las politicas urbanas desde 1960 la fecha.
La informacion existente, la que hemos clasificado en 2 grupos, Primaria y Secundaria.
En la primaria estan todos los antecedentes recopilados por actores de la actividad en
torno al mercado del suelo urbano (Camara de la Construccion, Sociedad Civil, etc), mas
aquellos que pertenece al aparato estatal y gubernamental (Seremi Minvu, Gobierno
Regional Metropolitano, Conama RM), asi como Opiniones de expertos, investigadores,

seminarios, congresos, estudios, etc.

El siguiente cuadro, resume los objetivos generales y especificos que han considerado las

principales modificaciones, que consideran cambio en el limite urbano.
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Cuadro N°3 Resumen Objetivos de las principales modificaciones que amplian el
limite urbano del PRMS

PRIS 1960 |PRMS 1994 |PRMS 1997 [PRMS 2003 |PRMS 2006 |PRMS 100
Elevar la calidad de vida de la poblacién X X
Objetivos Generales |Mejorar la relacién entre la ciudad y su entorno X X

Mejorar la operacion de la ciudad X X
Renovacion, rehabilitacion y remodelacién de los cascos antiguos de las ciudades
grandes y pequefias de la region. X
Relleno de las &reas eriazas existentes dentro de dichas ciudades. X
Satelizacién, basada especialmente en las ciudades existentes y también en
algunas nuevas ciudades, donde el suelo sea de baja calidad. X
Establecer Limite urbano X X
Aprovechamienio terrenos disponibles urbanizables X X X
Proponder a distribucion equilibrada de equipamientos( atenuar segregacion socio
espacial) X X X
Armonia entre actividad residencial y el medio ambiente X X X
Definicion de espacio para macro infraestructura sanitaria, energetica, vial y de
transporte X X
Establecer criterio y normas tecnicas generales X X

Objetivos Especificos | Ampliar limite Urbano X
Aumentar integracion del sistema intercomunal del area norte de santiago X
Preservar areas rurales de valor sigroagropecuario X X
Desconcentracion urbana regional X X
Evitar Fallas de mercado( manipulacion de precios, ofertas y demandas;
especulacion) o
integrar en las externalidades(costos e impactos) generadas en los proyectos de
urbanizacion X
Condicionamiento a la actividad Inmobiliaria Privada( equipamientos e
infraestructura urbana)
Partcipacion gobiernos locales X
Regulaciones fiexibles X

Fuente: elaboracion propia

Este cuadro nos revela que los objetivos perseguidos por las diferentes modificaciones no
son coincidentes entre unas y otras, esto es no existe un hilo conductor que. En el caso del
PRMS las sucesivas modificaciones mantienen como objetivos especificos atenuar la
segregacion socio espacial, que a la luz de los resultados no se logra con la ampliacion del
limite urbano. Llama la atencion que el PRIS de 1960 consideraba objetivos sustentables
como la renovacion del casco antiguo, y el relleno de los sitios eriazos al interior de la

ciudad, objetivos que se pierden desde 1979, y el DL N°420.

Con el objetivo de sistematizar y organizar la informacion relevante del presente estudio,
se construyé el cuadro N°4, siguiente el cual da cuenta de la relacion entre los distintos
Instrumentos de planificacion que consideran la extension al limite urbano y la poblacion

proyectada que seria afectada en cada uno de ellos.
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Debe destacarse que en la elaboracién tanto del primer cuadro como de este ultimo,
especialmente en este ultimo fue sumamente dificil de completar la informacion a pesar

de recurrir a la fuente principal( cada una de las memorias que dan cuenta los cambios).

El problema que se manifesto radica en que los cuadros y datos no son consistentes en
cada memoria, pues no tenian una correlacion y vinculacién entre ellas. La impresion que
deja esta recopilacion, que cada memoria es independiente entre si y no obedece a un
desarrollo integrado y continuo. Es por esta razon que no todos los casilleros pudieron ser

completados y en algunos casos los datos tuvieron que ser inferidos.

80



MAGISTER EN POLITICA'Y GOBIERNO

FLACSO - SEDE CHILE

TESIS DE MAGISTER

ion

te urbano y poblac

imi

r

das al 1

proyectada segin Instrumento de Planificacion territorial

1€S Incorpora

Cuadro de Superfici

Cuadro N4

000°09v'L

0202

000°0%0'9 | 2002

196'9

75'0969

¥1801

Soye 6T

L€

eugUld
e A opJeulag ues ‘ndrepy
‘lanyepnd ‘einayind ap

00T SWdd

JASTAA)

188'G

0LEL

L€

SUoN

[3 A uing ‘odrey ap eS|
‘1oyeuad ‘auefee ‘opelny
alped oipad ues |xeseInd
‘anyly ‘e

elIe|\ 8p Seunwod eiodiodu|

900¢ SWdd

¥2e 000°00T'8

5202

000°0%0'9 | 2002

00vT ® 00T

(1) 0008T

¢99°0L

29981

00025

L€

1L A euyo) ‘edwe ‘anbuig
‘eugluld e ‘opJeulag

ues ‘obue | ap esse)
‘ndrejy ‘}anyepnd ‘einayinb)
selendadolfieons

seale ONAd

€00¢ SWdd

S8

ove

1009297 | 2661

002t

ovesy

L¢8'06

L6Y'TE

SO7'6T

ce0ctT

soye 0g

L€

(onaz) eujod 1L edwen

L66T SWdd

0ST

86G¢ 000°00.'8

0z0c

1009297 | 266T

000¢€ ® 000C

000'8

0€€'6S

0€€'6S

GIT'8l

STCTY

Soye 0

ve

‘obue |

ap eJs[e) A opieulag
UeS Seunwio) + eIa|Ipiod
A ofiegues ap selun0ld
‘ofepues ap oueyjodosapy
lopejnfay ueld 0ASNN

66T SWyd

000T

000°00T

000'20T

00079

0008€

SOyE 69

‘ndrey

A opreulag ues ‘anyepnd
3P [eUNLIOD 0LICY1I3}

19 0pa} Isea opuesod.iooul
‘3UaW3|qeIapISU0 Bljdwe
8S SlHd 19p oueqg.n S| |3

0Zv "1°'a 6L6T

G6'GLT

6G°CST | 00070009

000¢

8.€°,06'T [096T

000T

00T'vE

009'Te

005¢T

soye oy

uoloeayueld
®| 8p eueyjodosaw
UQISUSWIP €| 390U0IBI 8S

096T Sldd

BY/qeH
epeloakord
pepisusq

9)UBISIXd

uo01223401d
pepisusq

(oye) osuad unbag

Sey [enue
olpawold
ownsuod
ap ese|

(sey)
JTeziueqin
Jod eeq

Ny
®B] U3 eUBQIN
dns ap [e10L

eueqin dns
ap [el0L

(sey) [esoL
a|qeziueqn
‘dns YAINN

VYavziNvadn
dns

oj|oLesp
3p UQISIA

obnues
ueIo [9p
Seunwoy

ouegin
anwy| [9p uoroeldure
10d 0pejoayy oLoIIIL

quawngsu|

uoIoe|qod

sey oueqin aNWI

traida de las distintas memorias de cada instrumento

i6n propia ex

. r

Fuente: elaborac

81



MAGISTER EN POLITICA Y GOBIERNO
FLACSO - SEDE CHILE
TESIS DE MAGISTER

En el grupo de la informacion secundaria encontramos toda aquella opinion detractora a la
oficial o complementaria que ha hecho trabajo en forma independiente pero la
informacion ha sido utilizada en forma publica, especialmente en la organizacion civil
Ilamada “Defendamos la Ciudad” y en algunos investigadores especializados en el tema
Urbano, como Pablo Trivelli (especialista en valor de suelo urbano), Francisco Sabatini,

Instituto de Estudios Urbanos de la Catolica, entre otros.

3. Construccion de Alternativas.

3.1. Principios de la Politica Publica.

Tal como fue sefialado en el capitulo Il, la contribucion del Estado debe ser incorporada
en la planificacion urbana para velar el bien comdn. En Chile encuentra su fundamento
juridico en un mandato establecido en la Ley General de Urbanismo y Construcciones (D.
F. L. No. 458, D. O. 13-04-76).

La planificacion urbana es esencialmente ética, porque implica la consecucion del bien
comun de la sociedad o un discernimiento entre lo factible y lo que es licito o bueno; con
respecto a lo anterior podemos considerar los incisos cuarto y quinto del articulo 1o0. de

nuestra Constitucion Politica, que sefialan:

«El Estado esta al servicio de la persona humana y su finalidad es promover el
bien comun, para lo cual debe contribuir a crear las condiciones sociales que
permitan a todos y a cada uno de los integrantes de la comunidad nacional su
mayor realizacién espiritual y material posible, con pleno respeto a los derechos y
garantias que esta Constitucion establece.

Es deber del Estado resguardar la seguridad nacional, dar proteccién a la
poblaciéon y a la familia, propender al fortalecimiento de ésta, promover la
integracion armonica de todos los sectores de la Nacion y asegurar el derecho de
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las personas a participar con igualdad de oportunidades en la vida nacional.»
(Diario Oficial de la Republica de Chile, 2000)

El derecho a la vivienda también es parte en nuestra constitucién, por lo que excluir o
segregar a sectores por aquellas acciones que genere la politica publica, estaria

incumpliendo un principio constitucional.

El suelo es un bien econémico y como tal el sistema juridico debe proponer utilizacion
eficiente de los particulares y de la sociedad. De acuerdo a lo anterior, son aplicables a los
recursos del suelo los principios de la economia en un mercado con claras fallas,
especialmente como lo es el libre e igualitario acceso a la informacion por los distintos
actores que estan involucrados con las adaptaciones y correcciones que exigen las
particularidades de los procesos de generacion del suelo urbano. EIl Estado en esta
materia esta regido por el principio de subsidiariedad, debiendo dar apoyo a los sectores

maés débiles de la sociedad.

El aprovechamiento del recurso suelo Urbano debe realizarse de forma sustentable y

asegurar proteccion del medio ambiente.

La politica debe propender a la participacion de los usuarios, de las organizaciones
sociales y del ciudadano comun, reflejando el caracter social, patrimonial, econdmico,
ambiental y cultural de los recursos de suelo en la ciudad y asi contribuir al proceso de

profundizacién de la democracia.
La politica publica debe reconocer esta complejidad y especificidad en la politica de

suelos, por lo cual sus proposiciones deben estar sdlidamente basadas en el conocimiento

cientifico técnico de los mismaos.
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3.2. Objetivos de la Politica Publica

e Su principal objetivo es la persecucion del bien comin evitando todo tipo de
distorsion.

e Derecho a vivir en una Ciudad, medioambientalmente sustentable e integrada
socialmente.

e Desarrollar instrumentos eficientes que impidan la distorsién de los precios
generado por la especulacion del valor de suelo urbano con las modificaciones del
limite urbano. Con las modificaciones se genera que muchos agentes compran
previamente suelos esperando lograr ganancias a través del aumento en el valor del
suelo por el cambio en el uso del suelo, generando una perdida social de aquellos
sectores que terminan siendo desplazados.

o Establecer estandares de calidad de vida urbana, relacionado con indicadores
basicos que deben cumplirse en equipamientos urbanos basicos, niveles de calidad

de construccién y niveles de Integracion social.

3.3. Alternativas
Para el presente trabajo la propuesta de alternativa es una ambicion dificil de lograr. Por
otro lado es factible considerar algunos cambios que pueden ser tomados en cuenta y
propuestos para el proceso de elaboracion y elaboracion del Plan Regulador
Metropolitano de Santiago, entre estos cambios se pueden considerar:
l. Naturaleza juridica del Suelo Urbano con los derechos de Propiedad.
e Establecimiento del pago de un alto impuesto sobre terrenos al interior de la
ciudad sin urbanizar.
e Regularizacion de derechos de aprovechamiento y el papel de la Sociedad
Civil sobre el uso del suelo a espacios integrados y de calidad.
e Responsabilidad en la generacion de espacios publicos, integrados, seguros y

de calidad. Principios que estan presente en la definicion de ciudad.
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Il. Estructura institucional, gestién integrada y planificacion.

La evidencia técnica permite afirmar que no es posible abordar soluciones desvinculando
las demandas de la sociedad civil junto con la interrelacion fisico-ambiental. Se plantea la
necesidad de un estilo de gestion integrada de los diferentes sectores, que permita
internalizar las decisiones, considerando la generacion de externalidades ambientales,
urbanas y econdémicas que generan los distintos sectores en su accionar (Ministerio,

Gobierno Regional y otros servicios publicos.

Cuadro N°5: Niveles de Planificacion

Considerando las debilidades del actual sistema institucional y la urgencia de avanzar en
la solucion de los problemas que se han identificado, conviene distinguir entre dos niveles
de accion:

a.- Acciones dentro del marco institucional y legal vigente: elaboracién e implementacion
de Planes Directores para la Gestion Integrada de la Planificacién Urbana, con el objeto
de delinear una accion coordinada entre el sector publico (normativo y fiscalizador),
junto a la sociedad civil organizada y los privados como promotores e inversionistas del

desarrollo sectorial.
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b.- Acciones dentro del marco institucional y legal de mediano plazo: Se propone
procesos de elaboracion de los planos reguladores desde su origen, mas amplios y mas

participativos.

1. Medio ambiente y contaminacion.

La variable medio ambiental debe estar presente en todo momento en la elaboracién de
cualquier instrumento de planificacién territorial, tendiendo al uso sustentable de los
diferentes recursos, considerando las caracteristicas geograficas y las fisicas con un
armonico y equilibrado crecimiento de la construccion. Recordamos que la cuenca de
Santiago por su especial configuracion geografica, presenta problemas de ventilacion en

los meses de otofio-invierno, perjudicando la salud de nifios y ancianos especialmente.

IV.  Incentivar el aprovechamiento del recurso suelo urbano ocioso al interior de
ciudad.

De acuerdo a varios autores existiria una gran cantidad de suelo urbano ocioso al interior

de la ciudad, desaprovechando la infraestructura y equipamientos, ya existentes, lo cual

implica disminucion de costos en urbanizaciones. Lo anterior, pudiese incidir en los

costos de construccion fuesen mucho menor, y permitirian mejores ubicaciones para la

vivienda social, ya que el pago de subsidio no se destinaria a pagar suelo sino que a

calidad de vivienda.

3.4. Riesgos — Beneficios

Los riesgos se asocian primero a, establecer una politica atemporal que no se condiga en
nada con la realidad, que el beneficio de algunos no signifique la dramética perdida de
beneficios de otros (equilibrio de Pareto), que no se vele por la sustentabilidad territorial y
que ademas se limite el acceso a las capas mas desprotegidas de la sociedad.

Los Beneficios de la politica publica se asocian a establecer una gestion de suelos urbanos
para el bien comdn y de la ciudad, y no para el beneficio sesgado de unos pocos con

acceso a la informacidn y a los recursos econémicos. En esta gestion de suelos urbanos la
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participacion de la ciudadania es vital para la definicion del tipo de ciudad que se desea

alcanzar.

3.5. Opiniones de actores relevantes.
. Ministerio de Vivienda y Urbanismo, la elaboracion y desarrollo del PRMS,
radica en la Secretaria Regional Ministerial Metropolitana de Vivienda y Urbanismo
(Seremi Minvu R.M), especificamente el Departamento de Desarrollo Urbano, el que
tiene la tarea de Planificar el Desarrollo Urbano Regional, teniendo presente las politicas
nacionales y regionales de desarrollo econdmico; social y territorial cuya finalidad es el
progreso de la region, de su comunidad y de cada persona que habita en ella. Donde uno
de los factores determinantes para el progreso de la region es el aprovechamiento de su
principal recurso, el territorio, naturalmente la eficacia de esta tarea depende de la
capacidad de decision regional, por lo cual este Departamento tiene asignadas Funciones
Estratégicas.* en una de sus definiciones estratégicas se define como;

...~ Calificar las areas sujetas a planificacion urbana intercomunal y confeccionar

el respectivo Plan Regulador Intercomunal con consulta a las municipalidades

comprendidas en aquél, velando por su actualizacion y aplicacion”.*

o Grupos Inmobiliarios y Gremios de la Construccion (Camara Chilena de la
Construccion)

Sefialan que es conveniente hacer una evaluacion cuidadosa de las diferentes

regulaciones, para proceder a su perfeccionamiento, pero no al cambio de sus

fundamentos, respecto a que el mercado seria el mejor auto regulador en la eficiencia de

recursos.

“® http://www.seremil3minvu.cl/opensite_20080123093305.aspx
1 Op.cit
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Sociedad Civil Organizada, principalmente el Grupo Defendamos la ciudad quienes
plantean entre sus objetivos en relacion a los aspectos y a las formas de abordar la
normativa de ordenamiento territorial de la Regidn, los siguientes aspectos:

a) Asegurar la participacion efectiva y una mejor acogida a las proposiciones de las
entidades dedicadas a las materias urbanas y territoriales y de las organizaciones sociales
participativas de la calidad de vida urbana, como lo son el Colegio de Arquitectos y otros
gremios, los municipios, las organizaciones ciudadanas, las Universidades e Institutos
atingentes a la materia.

b) Revisar los motivos por los que se proponen las modificaciones al Plan Regulador
Metropolitano de Santiago, tratandose de un Instrumento oficializado en 1994 para un
horizonte de 30 afios y realizado a través de estudios y asesorias tecnicas de empresas
privadas y organismos del Estado, y sancionado con consultas publicas a la comunidad a
través de los Municipios.

C) Revisar la necesidad del crecimiento en extension y la modificacion del limite
urbano establecido en el instrumento y revisar también las otras formas de desarrollo y
crecimiento urbano.

d) Perfeccionar y concluir los Estudios de Base para la determinacién y justificacion
de las areas de expansion propuestas. La actual metodologia de filtros utilizada para llegar
a conclusiones de expansion del limite urbano, a nuestro juicio no da garantias de apoyo a
tal medida.

e) Revisar una visién integral del territorio metropolitano incluyendo muy
especialmente los aspectos de deterioro de la calidad de vida. Entiéndase la regulacion de
los aspectos de capacidad ambiental del territorio metropolitano, asi como incentivar una
mejor funcionalidad de la infraestructura y servicios de la ciudad en toda su extension.

f) Generar las condiciones para una adecuada concentracion de la poblacién y de las
inversiones en la Region Metropolitana teniendo en consideracion la futura aplicabilidad

de una politica similar para el resto de las regiones.
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Q) Promover en los Usos de Suelo, la mantencion de ecosistemas naturales propios de
estos territorios, fuente de vida, de trabajo y de posibles desarrollos econdémicos
alternativos y sustentables; en especial frente a la actual situacion de desaparicion de los
terrenos agricolas de la RM.

h) Incentivar en la normativa los Planes de Descontaminacion Ambiental y

Atmosférica que expresa la Ley de Proteccién del Medio Ambiente.*?

4. Seleccion de Criterios

. El Criterio Técnico: ha primado en la elaboracion del proyecto para desarrollar la
modificacion, tomando en cuenta la opinién de expertos y elaboracion de una
modificacion con los profesionales mas idéneos. Ademas la Seremi de Vivienda
Metropolitana. es un servicio publico de alta especializacion en la materia de
planificacion urbana. Pero es necesario destacar que junto a la funcién que cumple este
organismo desde el ambito técnico, no es independiente a las presiones de los grupos
econdmicos interesados quienes desde una posicion de influencia y de acceso a la
informacion privilegiada, condicionan una legislacion que potencie y liberalice todos los
ambitos de la politica pablica.

. Criterio Politico: El criterio Politico en la elaboracion de la Politica Urbana, por
parte del Estado se enmarca en el &mbito de la regulacion (mas bien de desregulacion) y
no de una planificacion integrada, ni gestion de la politica publica y por otra tiene una
fuerte presion de los grupos econdémicos por ser llevada a cabo, incluso entre los
responsables politicos de su aprobacion estd un ex representante del gremio de la

construccion®, con conflicto de intereses evidentes.

*2 http://www.plataformaurbana.cl/archive/2011/03/29/colegio-de-arquitectos-y-defendamos-la-ciudad-
expresan-rechazo-al-prms-100/

** " El actual intendente de la region Metropolitana, Fernando Echeverria fue presidente de la Camara
Chilena de la Construccién y tuvo participacion en una gran empresa de la construccién, Echeverria
Izquierdo
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5.-La Implantacion de la Alternativa Elegida

Respecto de cudl es la mejor alternativa para la propuesta y aprobacién del PRMS, nos
referiremos a los principales cambios que debiera involucrar el proceso de gestacion y
aprobacion del IPT, bajo la vision del bien comdn.

. Objetivos claros y concretos, consecuentes con las acciones a desarrollar y que
ellos sean cuantificables y consistentes en el tiempo. Esta etapa es importante en la
medida que exista unos resultados esperados, y donde el proceso se pueda controlar, y
ajustar si su evaluacion asi lo estima conveniente.

. Informacion sistematica y continua, se trata de la base indispensable para la
toma de decisiones y desde la cual se sustente la propuesta. Ya hemos tratado la
incongruencia e inconsistencia de los datos que respaldan las modificaciones contenidos
en las diferentes memorias, y que en general adolecen de una rigurosidad técnica.

. Participacion efectiva de los grupos de la sociedad civil y de los municipios
desde la génesis de la propuesta y en todo el proceso de aprobacién de cualquier
modificacion al IPT. La LGUC hoy sefiala que solo se debe consultar a los municipios
involucrados, entregandoles un tiempo de respuesta acotado. Muchas veces los
municipios, por sus caracteristicas técnicas y por la falta de recursos, se ven sobrepasados
y presionados por los grupos de poder y la dindmica del mismo proceso. Del mismo modo
los municipios no forman parte integrante desde la génesis de la propuesta y solo pueden
opinar una vez conocido el proyecto de modificacion. Asi mismo la sociedad civil no es
un actor invitado a la toma de decisiones, que los afecta directamente. El Estado debe
preocuparse de abrir y generar nuevas instancias de participacion efectiva para el debate
de la ciudad queremos vivir, incluyendo plebiscitos, consultas ciudadanas, encuestas y
otros.

o Gestion Integrada del Territorio formada por los diferentes organismos
publicos que intervienen en la planificacion de la ciudad en todas sus escalas, para un
desarrollo sustentable y racional en la utilizacion de los recursos naturales, recursos

construidos, recursos sociales y recursos patrimoniales. Se debe abandonar el proceso
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verticalista y sectorialista en la toma de decisiones, que ha caracterizado a la planificacion
de nuestras ciudades.

. Descentralizacion y desconcentracion, llama la atencion que si bien en el
discurso politico y de algunos instrumentos se establezca como objetivo la
descentralizacidn y la desconcentracion en la toma de decisiones, en la préctica se observa
que el nivel central es quien concentra todo el proceso en la elaboracién y aprobacion del
IPT.

. Vison de desarrollo, es necesario que la vision de desarrollo del IPT tenga una
vision de largo plazo y que los objetivos tengan concordancia con cada una de las

modificaciones.

6. Argumentacion y Defensa de la Propuesta

Si creemos que la planificacion de la Region Metropolitana debe orientarse hacia una
sustentabilidad creciente que considere el manejo adecuado de los recursos disponibles,
(econdmicos, fisicos, naturales y culturales) y que ademas asegure una participacion
efectiva de la poblacion involucrada en la toma de decisiones de los procesos de
planificacion, en todas sus escalas. Son los conceptos de sustentabilidad y bien comdn los
que creemos resumen las caracteristicas que debieran guiar el cambio de los procesos de

toma de decisiones de planificacion.

La falta de una Politica Urbana que oriente el desarrollo de nuestras ciudades se hace mas
necesaria que nunca para alinear las politicas urbanas en la busqueda del bien comun,

creando estandares minimos de calidad para la vida en la ciudad.

La Politica Urbana debiera considerar, entre otras cosas el tratamiento intersectorial de la

planificacion, la consideracion de una accion publica y privada, desde una perspectiva
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multisectorial, que congrega y no excluye, con ldgicas publico-privadas en funcion de la

sustentabilidad de nuestras ciudades.
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CAPITULO V

CONCLUSIONES

El presente trabajo se realizo en base a la pregunta, ¢El Plan Regulador Metropolitano de
Santiago, es un instrumento correcto de politica urbana, para el desarrollo de la gran
metropoli?, considerando ademds si obedece a los conceptos tedricos por los cuales
debiese generarse una politica pablica, teniendo como referente a los autores Bardach y
Tamayo. Para responder la anterior consulta se aplic6 una metodologia que contiene una
sintesis de ambos autores, llegamos a concluir que la actual politica de regulacion del
suelo urbano en Santiago contiene serias y graves deficiencias estructurales que la tornan

inviable e insustentable en el corto y mediano plazo.

El Estado ha ido abandonando el rol activo como planificador, tanto en la elaboracion,
gestion y administracion del territorio Metropolitano. Sin embargo, el Estado tiene como
mandato constitucional promover y velar por el bien comun, para lo cual debe contribuir a
crear las condiciones necesarias (Estructura Administrativa y de Legislacion Urbana)

para alcanzar este fin de bien com(n de nuestras ciudades.

Al decir de Trivelli, la relevancia del Estado en la planificacion urbana consiste en:

... el Estado se hace presente buscando conseguir, alcanzar y a la vez haciéndose
responsable por lograr El Bien Comdn... El resguardo del bien comuin no sélo implica el
resguardo de los derechos de las personas, sino que también el de necesidades y
requisitos definidos a escala de toda la sociedad. El bien comun trasciende y es diferente
a la suma de los intereses individuales. La salvaguarda del bien comun exige, por lo

tanto, la presencia de una instancia ptblica que lo defina y lo represente.””*

“ Trivelli, Pablo “Reflexiones en torno a la politica nacional y de desarrollo Urbano”, revista Eure, Vol. 8 Numero 22. Septiembre de
1981. p.p. 43- 64
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La estructura administrativa del aparato burocratico del Estado Chileno, en general es de
caracter vertical, limita excesivamente las posibilidades de coordinacion intersectorial, y
es ineficiente para promover el desarrollo de una gestién integrada del territorio

metropolitano.

Asimismo la legislacion relativa al suelo ha sido dictada de manera sectorial, carente de
una vision integradora y global del territorio. Del mismo modo, los instrumentos
existentes adolecen de marcadas inconsistencias e incoherencias debido a que las
competencias publicas relativas al territorio, se encuentran repartidas en una multiplicidad

de 6rganos del Estado, de distinto rango y naturaleza.

En definitiva, la legislacién urbana ha carecido de un enfoque que apunte al desarrollo
integral, transformandose en un marco solo regulatorio y discriminatorio para el
ciudadano. Por sobre la base de nuestra legislacion sectorial, la ordenacion del territorio
requiere una ley marco sistémica, que se articule coherentemente con toda la legislacion
urbana gue incide en la ciudad, en efecto, al dia de hoy no existe una Politica Nacional de

Desarrollo Urbano desde el afio 2000.

Del mismo modo, el Plan Regulador Metropolitano de Santiago carece de un proceso
participativo que haga posible la inclusion de las aspiraciones y anhelos de los ciudadanos
de la Region Metropolitana, ya que desde su analisis, desarrollo y gestion como politica
publica de suelo urbano, no considera la participacion efectiva de éstos. Por lo tanto,
podemos afirmar que el Estado se encuentra capturado por los agentes inmobiliarios y
lobbystas que orientan y guian el desarrollo urbano de la region, lo que implica que las
demandas ciudadanas, no se canalicen efectivamente en el proceso de aprobacion del

PRMS y/o de sus modificaciones.

Es conveniente destacar que la alta complejidad de las normas relativas a la gestion de
suelos urbanos, inhibe de cierta manera la participacion del ciudadano comun. Por otra

parte, tampoco se pudo encontrar en la legislacion vigente, algin mecanismo de
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participacion efectiva para la solucién de conflictos ciudadanos que involucren al
territorio. En resumidas cuentas y de acuerdo con las diferentes demandas ciudadanas
levantadas en este estudio, se puede afirmar que la aprobacion del PRMS, es una instancia
poco democratica, debido a que finalmente su aprobacién pasa por las autoridades que no
elegidos por votacion directa.

Desde el punto de vista econdémico, el modelo de libre mercado aplicado a la variable
suelo, no ha implicado una mejor asignacion de recursos, dado que este mercado presenta
diferentes fallas, como son los problema de acceso a la informacién de los diferentes
actores que intervienen en él, pudiendo ejercer conductas oligopolicas, las que se acenttan
en la medida que existe un bajo grado de transparencia de la informacién. La adquisicion

de conocimiento del mercado es relativamente cara en términos de tiempo y dinero.

Por otra parte, también se presenta un conjunto de fenémenos tedricos y practicos que
llevan a que la libre competencia en el mercado de suelo, diste mucho de una situacion de
competencia perfecta. Estos obstaculos surgen del incumplimiento de los supuestos de
homogeneidad del bien, libre acceso, transparencia de la informacion y movilidad
espacial de los recursos, ademas de los problemas que presentan las externalidades y la
especulacion de suelo urbano. Es asi que entre los argumentos mas recurrentes que se han
presentado para realizar las ampliaciones a los limites urbanos, esta el hecho que al
aumentar los terrenos urbanizables, el costo de los suelos debiese disminuir, generando
que las poblaciones y sectores de escasos recursos, tengan mas facilidad para acceder a
una vivienda. Este supuesto no ha podido confirmarse, pues el mercado adolece de graves
problemas de informacion y como tal, ocurre que los agentes econémicos, principalmente
Inmobiliarias y lobistas tienden a presionar a los agentes puablicos, para dictar las
modificaciones sobre terrenos que ellos previamente conocen. Esta informacion,
manejada por los actores inmobiliarios implica que los precios finalmente suban

altamente por especulacién en el cambio de uso que afectara a los suelos.
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En el desarrollo del presente trabajo, se pudo destacar las profundas modificaciones que
ha vivido el Estado desde 1960 a la fecha. Estas transformaciones en su concepcion desde
un Estado Benefactor a un Estado Regulador, lo llevaron a generar politicas publicas de
acuerdo al concepto de desarrollo que se veia y queria lograr en las actividades que se
delegaban en él. Es asi que, en materia de planificacion urbana, en la década de los "60s el
instrumento era el Plan Regulador Intercomunal de Santiago, el cual reconoce por primera
vez la dimension metropolitana de la Planificacion y la concibe con una vision de
desarrollo sustentable y a la largo plazo (40 afios), donde el Estado tenia una activa
participacion desde su elaboracion hasta su desarrollo y gestion. Es importante destacar
que, el concepto que habia para el Estado, era de un Estado Benefactor, se concebia a este

como el principal motor de la actividad tanto econémica, como politica y social.

El Plan Regulador Intercomunal se ve interrumpido con la promulgacién de la Politica
Nacional de Desarrollo Urbano, que se dicta en el afio 1979 y el Decreto Ley N°420 del
mismo afio, donde se elimina el limite urbano, declarando al suelo urbano como un bien
no escaso, promoviendo que el principal regulador y asignador de recursos por su
eficiencia sea el Mercado. Se abandonan los principios del PRIS como una vision
sustentable del territorio. A su vez, en esta etapa comenzd a cambiarse el concepto de
Estado, y se delega cada vez mas al mercado las funciones que ejercia anteriormente éste
y sobre los recursos mas importantes y significativos en el resguardo del Bien Comun

(esto fue idéntico en el &mbito de Educacion, salud, prevision social entre otros).

Si bien, con el cambio del sistema politico en los afios "90, comienza un nuevo régimen de
gobiernos democraticos, las politicas de suelo urbano no tuvieron cambios en sus
principales orientaciones, sino por el contrario, se profundizé aun mas el criterio en
cuanto a que es el Mercado quien mejor administra y asigna los recursos. En la préctica,
el Estado se desentiende de su rol benefactor y se concibe como un Estado Regulador.
Dentro de esta linea, en 1994 se promulga un nuevo Plan Regulador Metropolitano de
Santiago, que si bien tiene una vision de desarrollo a 40 afios, a sélo 3 afios de su

promulgacion, incorpora (por presiones de grupo inmobiliarios) toda la provincia de
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Chacabuco e introduce por primera vez, el concepto de planificacion por condiciones.
Esto significa que los privados tomen la iniciativa en materia de implementar zonas de
desarrollo urbano, con ciertas condiciones preestablecidas, algunas de ellas orientadas a la
integracién social y las areas verdes publicas, las que la mayoria de las veces se dejan

para etapas futuras que nunca se concretan.

Desde 1994 hasta hoy al PRMS se le han incorporado, en sucesivas modificaciones,
nuevas hectareas de tierras rurales al limite urbano, esgrimiendo objetivos de integracion
social y nuevas terrenos para los subsidios habitacionales que entrega el gobierno,
objetivos que en la practica no se verifican de una modificacion a otra. En cada memoria
los datos que justificaban la ampliacion de limite urbano fueron muy dificiles de probar en
el presente trabajo, ya que no tenian una correlacion y vinculacion entre memorias de
modificaciones diferentes. La impresion que deja esta recopilacion, es que cada memoria
es independiente entre si, y no obedece a un desarrollo integrado y continuo que debiera

considerar una planificacién urbana sustentable.

Es dable de destacar que en 1985, se promulgd una nueva Politica Nacional de Desarrollo
Urbano, la que orientaba el desarrollo urbano con la dptica del Bien Comun, y eshozaba
lineamientos para el desarrollo sustentablemente de las ciudades. Esta politica urbana se
mantuvo vigente hasta el afio 2000, sin que a la fecha se haya promulgado una nueva, lo
que se traduce en una serie de decisiones inorganicas, muchas veces, discrecionales y

generalmente lentas.

Respecto de la relacion que debiese tener las politicas orientadas hacia la
descentralizacion y desconcentracion funcional y administrativa del pais y el PRMS,
Ilama la atencion que si bien en el discurso politico y de algunos instrumentos se
establezca como objetivo, la descentralizacion y la desconcentracion en la toma de
decisiones, en la practica no se puede observa que existan. En efecto, con la aprobacion

del PRMS100 se continda acentuando la primacia de la Region Metropolitana, por sobre
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el resto de las regiones, sin entregar una clara definicion hacia una desconcentracién de la

capital del pais.

Finalmente, podemos afirmar que tanto el proceso de estudio como de aprobacion del
PRMS y sus modificaciones, lo hace un instrumento de planificacion territorial poco
sustentable, y no validado por la ciudadania, y que el limite urbano como politica pablica
que busca transformar la ciudad de Santiago mas integrada, con mas areas verdes y mejor
conectada, no da cuenta de como se logran dichos objetivos. En la memoria no se
establecen los cursos de accion en el ambito de la gestion, financiamiento, control y
seguimiento de la planificacion territorial, pues solo se esboza tres puntos como estrategia
de la modificacion 100, los que corresponden a: Planificar con Condiciones; Planificar
con Inversiones y Dirigir las Condiciones. De las tres estrategias anteriormente descritas,
no se desarrollan ni explican a cabalidad, tampoco se explica codmo seran abordadas y
trabajadas en el PRMS100. Por lo tanto, se podria predecir que los resultados de
aplicacion del plan, no cumplirian los objetivos con los cuales se desarroll6 como politica

e Instrumento de Planificacién Urbana.
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