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PARADOJA DE LA PLANIFICACION URBANA
EN CHILE

Francisco Sabatini” y Fernando Soler ™

a planificacién urbana chilena se ha caracterizado

por su severidad. Ha consistido en normas estric-

tas de uso del suelo y codigos de construccion.

Este estilo tan severo de planificacién urbana
nos ha conducido, sin embargo, a un resultado histén-
co paraddjice: ciudades que crecen expansivamente
sin orden formal aparente, deteriorando espacios urba-
nos preexistentes, socavando su patrimonio arguitec-
tnico y agravando los problemas de eficiencia urbana
y calidad de vida.

En este articulo ofrecemos una explicacioén para esta
paradoja.

En efecto, en mayor ¢ menor grado las ciudades chile-
nas durante el presente siglo, y especialmente con la
introduccion del vehiculo motorizado, han ido desa-
rrollando o profundizando ciertos rasgos estructurales
negativos. El centralismo de sus actividades, el creci-
miento en baja densidad, la segregacién socioespacial
y la precariedad y baja calidad de sus espacios pu-
blicos se cuentan entre esos rasgos. Con ellos aumen-
tan los problemas de calidad de vida, de eficiencia
econdmica y de equidad.

Los rasgos negativos y los problemas sefalados son
especialmente marcados en las ciudades de mayor ta-
mafio. El caso de Santiago recihird atencion preferente
en estas paginas. Ellos revelan un grado apreciable de
inefectividad de la planificacién urbana. Esta ha perdi-
do en gran medida & control sobre la evolucion de la
ciudad. La imagen-objetivo de ciudad propuesta per
los planificadores urbanos ha correspondido tradi-
cionalmente a una forma fisica descrita minuciosa-
mente sin conexion clara con la ciudad real.

También a nivel internacional la capacidad de los pla-
nificadores urbanos de trabajar en favor del logro de la
imagen-objetive propuesta se ha minado, siendo esta
deficiencia particularmente clara en ciudades de ra-
pido crecimiento de paises en desarrollo.

La construccién de viviendas y de infraestructuras v la
expansion del transporte automotor, en manos de una
multiplicidad de agentes orientados por ldgicas priva-
das o sectoriales. han ilegado a tener mas influencia
sobre ¢l desarrollo de estas ciudades que la planifica-
cidn urbana.

A medida que los procesos urbanes fueron quitando a
fos planificadores el control sobre las ciudades chi-
lenas, la accién de éstos se concentré en el nivel de
barrios y sectores. Actualmente, el planificador urbano
ejerce un control mas o menos severo sobre la
microforma urbana. Por esa via interfiere en las deci-
siones de los agentes del desarrcllo urbano, tratando
de contener una dindmica urbana que escapa de su
control y comprensién. De paso, su accién afecta la
distribucidn de costos y beneficios de la urbanizacion
en formas no siempre compatibles con el interés social
y con la imagen-objetivo de ciudad que declara per-
seguir.

La ensefianza que este periodo nos deja es que el
desarrollo urbano no puede ser comprendido ni gestio-
nado desde el Estade enfatizando tan marcadamente
solo una de sus dimensiones, la relativa al orden flsi-
£o, y concentrandose tantc en la definicion de la meta
0 ciudad deseada. Parece necesario valorar aspectos
hasta ahgra virtuaimente postergados en la planifica-
gién urbana, como los econdmicos o los sociales.
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También lo es concentrarse en la situacién actual de
las ciudades y en las estrategias de cambio que permi-
tan superar sus problemas.

La distribucion de costes y beneficios de la urbaniza-
cidn es uno de esos aspectos postergados. Esta sien-
do reconocida crecientemente como aspecto central
de los problemas urbanos y de sus posibles solucio-
nes. Este enfoque de economia politica puede contri-
buir enormemente a mejorar las ciudades y a fortale-
cer la planificacién urbana. La impiementacién de
regulaciones econdmicas y de arreglos institucionaies
que permitan avanzar en la “internalizacién de las
externalidades urbanas” constituye una linea de traba-
jo clave para la mederna planificacidén urbana. Per-
mitira elevar la eficiencia econdmica de las ciudades.
Sin embarge, por necesarios y potentes que sean esos
instrumentos econdmicos, la planificacion urbana re-
quiere la fijacion previa de una imagen-objetivo de in-
evitable contenido normativo. La eficiencia. econdmica
parece ser un pie forzado dentro de los objetivos que
se fijen para una ciudad. Pero existen otros objetivos,
los que deben ser definidos a través del sistema poli-
tico.

Comprender la diversidad y complejidad del hecho ur-
bano, y recuperar una influencia sobre el todo, ha-
ciendo factibles las imagenes-objetivo que se hayan
decidido, constituye el desaffo central de la planifica-
cién urbana en el tiempo presente.

La explicacién que damos en estas paginas a la para-
doja de la planificacién urbana chilena, se ordena en
cuatro |ineas de argumentacion. En primer lugar, nos
referiremos a la tensidn de enfoques que se establece
entre un nivel comprensivo o global de la planificacion
urbana, y sy nivel mas operativo y local. Mientras que
en aquél tienen peso las concepciones urbanas euro-
peas, expresadas en sucesivos planes de transforma-
cién de la ciudad, en este lltimo predomina una adap-
tacion del patron anglosajén de la ciudad-jardin.

En segundo lugar, la paradoja encuentra explicacién
en el hecho que la planificacidén urbana haya sido so-
brepasada por los relativamente acelerados procesos
de urbanizacién y de concentracion urbana, dando lu-
gar a la constitucion de ambitos privados y publicos de
gestidn urbara relativamente auténemos de la planifi-
cacion urbana oficial.

La tercera explicacion es la inadecuacion del enfogue
y los instrumentos de esta Ultima para enfrentar los
nuevos desafios planteados por el desarrollo de las
ciudades.

Nugestra ultima linea de argumentacién busca puntuali-
zar la paradoja. En realidad, hay un elemento de crden
urbano logrado por la planificacién urbana: la segrega-
cién social del espacio. Veremos ¢émo este orden se
asocia con muchos de los problemas —o desérdenes—
que aumentan en nuestras ciudades y que llevan a
cuestionar la efectividad de |a planificacién urbana.

TENSION ENTRE ENFOQUES

La planificacion urbana chilena actual tieng origen en
los numercsos planes de transfermacion de Santiago
que se propusieron en el pericdo que va desde 1870 a
1940, aproximadamente. El crecimiento de la eco-
nomia exportadora en la segunda mitad del sigic XIX y
la industrializacién de las primeras décadas del pre-
sente hiciercn emerger nuevos problemas y desafios
para nhuestras ciudades que esos planes intentaban
enfrentar.

Hacia el final de ese periodo quedaria planteada
una tensién entre el enfoque europso continental de
ciudad compacta que inspird esas proposiciones, y la
aspiracion cultural de la poblacién y los agentes eco-
nomicos por reproducir ia ciudad-jardin anglosajona de
baja densidad. Esta tensién, nunca resuelta, ha
caracterizado & la planificaciéon urbana chilena desde
entonces.

Hasta 1870 las ciudades chilenas habian evolucionade
de acuerdo con el patrén original impuesto por los es-
pafoles. Las ciudades fundadas durante la Colonia
—esto es, la mayoria de las ciudades chilenas actua-
les- fueron planificadas (1). Tanto su emplazamiento
como su disefio siguieron estricta y mondtonamerte
un plano preconcebido, e inclusc progresivamente es-
tipulado, en las Leyes de Indias. Se impuso a las nue-
vag ciudades un orden fisico que incorporaba princi-
pios basicos de la ciudad renacentista; en particular,
un orden geométrico e inteligibilidad en una selucién
de “damero” muy simple.
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E! legado colonial se hace sentir en ciertos rasgos de
la estructura urbana de nuestras actuales ciudades,
siendo los principales, ademas de la estructura de
damero, la centralizacidn de actividades y ia segrega-
cién socioecondmica. La repeticion de este patrén ur-
bano, después que cesarcn las circunstancias histori-
cas a las que obedecié ~la Conquista-, revela que
pas a formar parte de nuestro legado cuitural, termi-
nando por dominar los espacios urbanos nacionales.
El trazado de la ciudad de Temuco, fundada recién a
fines del sigio XiX, es un buen ejemplo (2). Las ciuda-
des chilenas crecieron durante un largo periodo a tra-
vés de una expansion moderada y densificacién de la
cuadricula fundacional eriginal.

Este estado de cosas cambiaria con las transformacio-
nes econdmicas, culturales y demograficas impulsadas
por la vigorosa economia exportadora de la segunda
mitad del siglo XIX y la temprana industializacién del
pais desde comienzos de este siglo. El Estado inter-
viene realizando importantes obras sanitarias basadas
en nuevas tecnologias, proyectos de hermoseamiento,
terminales de ferrocarriles, edificios publicos de ie-
rarquia y algunas obras de vialidad que buscaban or-
denar y jerarquizar la expansién de la cuadricula ori-
ginal.

Al igual que en la mayorfa de las capitales de Lati-
noamérica, en Chile se formularon “planes de transfor-
macion’ gue incluian alteraciones significativas a la
trama original de las ciudades. Aunque la mayoria de
ellos no llegarian nunca a concretarse, constituyen el
origen de la moderna_ planificacion urbana chilena.
Desde entonces ésta ha pretendido regular o dirigir los
procesos de urbanizacidn buscando corregir sus con-
secuencias humanas y ambientales negativas. En tér-
minos mas generales, la accién del Estado sobre la
urbanizacién se ha orientado por la promesa del siste-
ma urbano-industrial emergente de producir una inte-
gracion social y una elevacion generalizada de la cali-
dad de vida (3).

Los planes de transformacién para Sanfiage estuvie-
ron inspirados en la tradicién urbanistica de Europa
continental, especialmente francesa (4). Esta tradicidn
“requeria que los proyectos de urbanizacion apare-
ciesen como una creacion compacta y orgénica, res-
paldados por la intervencién publica para imponer res-

tricciones al individualismo econémico y asegurar la
cohesion de la ciudad’, 1o que se pretendia lograr “a
partir de un uso més racional del suelo urbano, intensi-
ficando la utilizacién de los sitios disponibles en el
centro {y) evitando recurrir al crecimiento de la perife-
ria” (Gross, 1991).

Se pretendia elevar la calidad de vida recurriendo a
soluciones de fuerte contenido tecnoldgico, tales como
reestructuraciones viales, transporte pablico y grandes
edificaciones que permitian mayores densidades de
uso dal suelo. En términos culturales, las propuestas
son marcadamente urbanas. No atribuyen, como en el
caso de la tradicion inglesa de la ciudad-jardin, los
problemas urbanos a un alejamiento de la naturaleza.
Todo lo contrario, hay en esta tradicion una asimila-
cion entre urbanizacion y civilizacion. La tradicion
iluminista, cuya cuna estuvo precisamente en Francia,
identificaba el progreso humano con el alejamiento del
hombre de su estade natural, con el transito desde la
barbarie a la civilizacion.

Este estilo de planificacion urbana reconoce dos mo-
mentos de apogeo en Chile. El primerc en los planes
de transformacion de Santiago del intendente Vicuha
Mackenna hacia 1872-1875, v un segundo en el plan
urbano propuesto por Karl Brinner, también para San-
tiago. La imagen fisica del “Plan de Ordenamiento Ur-
bano para Santiago y su Ordenanza’ de Brinner, im-
plementado parciaimente entre 1934 y 1939, era la de
una “‘ciudad contemporanea a la manera europea, ton
edificacién en lo posible necclasica, continua, en altu-
ra media, con anchas avenidas, varias de ellas diago-
nales’ (Gross,1991).

Hitos importantes en !a planificacion urbana que
emergid en el periodo de los planes de transformacion
de Santiago, fueron: la promulgacién de la Ley
N? 4,563, de 1929, que establecid que las ciudades de
mas de 20.000 habitantes debian elaborar un “Plano
General de Transformacién”, lo que instaura el ejerci-
cio de los planes reguladores a nivel comunal, ¥ las
formulaciones de la “Ordenanza General de Construc-
ciones y Urbanizacion® y de la “Ley General de Cons-
trucciones y Urbanizacién”, de 1931. Estos cuerpos le-
gales, sumados a la “Ley de la Comuna Autonoma’,
existente desde 1891, otcrgaron a los municipios am-
plics poderes en términcs de planificacion urbana.
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El urbanismo de base arquitecténica encontrard una
continuacidn y desarrollo en las propuestas “moder-
nistas” del CIAM. Estas se caracterizan por un funcio-
nalismo arquitecténico que enfatiza el rol instrumental
de la ciudad para el progreso industrial. Aun cuando
los primeros arquitectos urbanistas de esta tradicion
se ocuparon preferentemente de la intervencién en los
espacios intraurbancs, también se hacen cargo del
tema del crecimiento de las ciudades.

La Carta de Atenas -manifiesto del Congreso Intema-
cional de Arquitectura Moderna realizado en 1933 en
esa ciudad- define los objetivos de la planificacién
urbana en términos de cuatro funciones: vivienda,
trabajo, recreacion y la circulacion que comunica en
forma expedita a las otras tres (Le Corbusier, 1975).
Los planificadores buscan organizar espacialmente
estas funciones en tipologfas de actividad social, o
usos, y en la forma edificada, todo lo cual se resume
en la idea de zonificacidn. Lo que distingue a los
zonificadores modernistas de sus precursores es la
concepcion de que la vida urbana debe ser entendida
en términos de estas cuatro funciones y, mas impor-
tante adn, que ellas deben ser organizadas como es-
pacios mutuamente excluyentes al interior de las ciu-
dades.

Por su parte, la propuesta de ciudad-jardin tiene sus
origenes en lo que se ha denominado el “enfoque cri-
tico”, que es bésicamente una reaccién a los resulta-
dos de la urbanizacion industrial victoriana. Si bien es-
tos criticos reconocen como un “mal necesario” la
forma en que se desarrollaron las grandes ciudades
inglesas, denuncian la pobreza y la mala calidad de
vida a su interior. La atencién se centra en las clases
obreras y en los problemas de hacinamiento,
asoleamiento, sentido de comunidad, aspectos sanita-
rios y del fuego, criminalidad, escala, y dreas verdes.

El contexto en que se desarrolla la planificacién critica
en Inglaterra se caracteriza por la presencia de los
reformadores sociales y por un greciente aumento del
rol del Estado, inspirado mas tarde en la economia
keynesiana. Este proceso, que comienza con el cam-
bio de siglo, culminara en ese pals en la postguera,
con el Town and Country Planning Act, de 1947

El enfoque critico se concentrd, entre otros aspectos,
en el tamafio urbano y en la relacion con la naturaleza,

E! tamafio urbano fue considerado, en si mismo, malg,
y el origen de los problemas urbanos se atribuyd al
alejamiento del hombre de la naturaleza. Las interven-
ciones, a diferencia de la Eurcpa continental, se di-
rigian mas a como crecer que a transformaciones en
las &reas urbanas consolidadas.

Fue en los postulados scbre como crecer donde el
enfoque critico dejo su mayor impronta en la planifica-
cion wrbana. La idea de ia ciudad en un jardin -a la
que Ebenezer Howard dio consistencia tedrica con la
publicacion de su célebre libro en 1802 (Howard,
1965}~ constituyd una reaccién af quiebre del closeknit
group por causa de la urbanizacién e industrializacicn,
asi como una reaccion contra las altas densidades y la
masificacién de la vida en las ciudades. Surgieron
nuevas aglomeraciones fuera de los limites urbanos,
que eran reducidas en tamafio y que correspondian a
un nuevo valcr en la sociedad industrial: la propiedad
de la vivienda. Reconociendo que la concentracion de
la poblacién debia continuar, la propuesta de ciudad-
jardin planteaba una concentracion modificada que
ofreciera las ventajas de ambos, la ciudad y la vida
rural, reorganizando las grandes ciudades industriales
en nuevas ciudades de tamafio estrictamente limitado
y escala humnana (5).

La planificacién urbana chilena, inspirada en sus ini-
cios en el urbanismo arquitecténico europeo, tempra-
namente empieza a nutrirse también de las propuestas
de la ciudad-jardin. Hasta el dia de hoy conlleva una
tension no resuelta entre estas dos vertientes. Aun
mas, es posible afirmar que en la practica se establece
el predominio de la corriente de la ciudad-jardin, a pe-
sar de que en el ambito intelectual y proyectual ha
predominado la cpcidn por el esquema europeo conti-
nental. De Ramon (1992) destaca la influencia que
tuvo en el avance de la ciudad-jardin en Santiage la
inmigracién de numerosas familias europeas vincula-
das con la expansion que la econsmia nacional mos-
Iraba desde mediados def siglc XIX.

El plan de Brinner contiene claramente esta tension.
A pesar de que en &l predominan las scluciones de
mayor densidad vinculadas con la “fachada continua’,
acoge favorablemente el desarrollo, ya iniciado por
grupos de las clases altas y medias, de la ciudad-
jardin en extensién. Lenta pero progresivamente se
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fue imponiendo una forma de vivir lo urbano, que co-
rresponde, si bien con variaciones, a los postulados de
la ciudad-jardin de Ebenezer Howard. Palmer (1987)
describe cuidadosamente el desarrollo de la ciudad-
jardin en las comunas del drea oriente de Santiago
entre 1935 y 1960.

La imagen fisica del “Plan de Crdenamiento Urbano
para Santiago y su Ordenanza™ de Karl Briinner co-
rrespondia, como se sefald anteriormente, a una ciu-
dad contemporéinea a la manera europea. De la misma
forma, los arquitectos que participaron en la elabora-
cion del Plan Intercomunal de Santiago de 1960 se
inspiraron fuertemente en la Carta de Atenas (). Sin
embargo, en uno y otro case en la practica se acogio y
facilitd en estos mismos planes un crecimiento
expansivo que, con la especilicidad propia de la reali-
dad socioecondmica del pais, se asimila mas a los
principios de la ciudad-jardin.

PLANIFICACION SOBREPASADA POR LA
DINAMICA URBANA

A lo largo del presente siglo los problemas sociales
urbanos han apremiado al Estado. Las corrientes mi-
gratorias a las ciudades, y especialmente hacia las
principales, han sido un desafio permanante. El déficit
de viviendas acaparé su atencion desde las primeras
décadas, y ef desarrollo urbano, cuya atencién deman-
da acciones mas complejas, globales y sostenidas en
el mediano y largo plazo, quedarfa virtualmente rele-
gado a un segundo planc. De esta forma, los procesos
de urbanizacién y concentracion urbana dieron lugar a
una brecha creciente entre planificacidn urbana y de-
sarrollo urbano. ’

Se fueron consolidando &mbitos de gestion privada y
plblica relativamente divorciados de la planificacion
urbana. Cuatro son los principales:

{i} La gestidn urbana publica directa: Incluye la ac-
cion de una serie de agencias publicas, casi siempre
descoordinadas entre sf, en el desarrollo de planes y
politicas de vivienda social, en el disefio y ejecucion
de inversiones en obras de infraestructura urbana, es-
pecialmente vialidad y servicios de agua potable y al-
cantarillado, y en la implementacidén de politicas de

expansion de servicios urbanos de transporte, educa-
cién y salud, entre otros. Estas funciones estan a car-
go de los ministerios de Obras Publicas y de Vivienda
y Urbanismo, principalmente.

El Estado responde al creciente déficit habitacional
que se acumula a través de medidas y politicas diver-
sas que, en mayor o menor medida, han sido exitosas
desde un punto de vista cuantitativo. La creacién de la
Corporacion de la Vivienda en el afio 1952 y del Minis-
terio de Vivienda y Urbanismo en 1965 consolidaron el
protagonismo dsl Estado en este esfuerzo.

Las diferentes politicas y programas de vivienda social
han privilegiado soluciones de disefo de relativa baja
densidad en que dominan las viviendas unifamiliares
pareadas. Las soluciones arquitecténicas que incor-
poran los conceptos del CIAM, que implican mayor
densidad, son escasas y de menor éxito en la pobla-
cién.

Et resultado ha sido un explosivo crecimiento urbanc
sobre la periferia, donde se han constituido verdaderas
ciudades “estatales”. Se caracterizan por su homo-
geneidad socioecondmica, por la desarticulacion y po-
breza de los espacios publicos y por ser frozos de
ciudad incompletas, carentes de servicios urbanos. Lo
usual ha sido que la accidn sectorial del Estado en
vivienda social no haya contado con la participacion
requerida de las agencias publicas responsables de la
provision de equipamientos y servicios de salud, edu-
cacién y otros.

Como en otras ciudades del mundo, las inversiones en
obras de infraestructura, especialmente en vialidad,
han tenido un papel determinante sobre el desarrollo
de las ciudades chilenas. Sin embargo, esta influencia
ha sido escasamente advertida por los planificadores
urbanos.

(i) La gestidn urbana publica indirecta: consiste en
estrategias del gobierno destinadas a crear bases de
rentabilidad para el sector privado de la consiruccidn.
Hasta los afios 70 los estimulos se orientaron hacia la
oferta, en la forma de franquicias tributarias que favo-
recian a las empresas constructoras. Después, los es-
timulos se reorientaron a estimular la demanda a tra-
vés de la politica de Subsidio Habitacional.

REVISTA EURE

65




FRANCISCO SABATINT ¥ FERNANDO SOLER

El vasto programa de erradicaciones de ‘campamen-
los" y asentamientos pobres de Santiago, ejecutado
entre 1979 y 1965 aproximadamente, tuvo la misma
orientacion. Al restituir el patron socialmente segrega-
do de la ciudad, que habfa sido alterado por el proceso
de “tomas” generalizado que se vivié en los afos que
precedieron al golpe de Estado de 1973, se favorecio
al sector inmobitiario. En medida importante las rentas
de Ia tierra bajo el “sistema de promocién inmobiliaria”
estan basadas en la segregacién social del espacio
(Sabatini, 1990).

La “gestidn urbana publica”, ya sea a través de la ac-
cion directa del Estado o del estimulo al secter priva-
do, aparece comprometida con metas cuantitativas,
descuidando en gran medida la calidad de los espa-
cios urbanos que van surgiendo. La racionalidad que
subyace a la “gestiéon urbana publica”, tanto directa
como indirecta, corresponde a los objetivos sectoriales
de los profesicnales que planifican los programas es-
tatales de inversion y de fomento en vivienda y obras
publicas. Estos objetivos estan generalmente referidos
a déficit de cobertura o a propdsitos de reactivacién o
crecimiento econdmico, pero no a una estrategia de
desarrolio urbano. En el caso de fa vivienda, estan
insertos en la légica gubernamental de maximizar el
numero de soluciones como forma de encarar las pre-
siones sociales y €l juego politico electoral.

(i La gestion urbana privada: equivalente a la ac-
cion de intereses econémicos privados y empresas in-
mobiliarias en los mercados de suelo y de edifica-
ciones.

La aparicion y expansion de los mercados urbanos de
suelo y edificaciones es un fendmeno central de la
evolucion urbana chilena de este sigle. Se van consti-
tuyende en el principal mecanismo de distribucidn del
suelo entre grupos y actividades, y de definicicn de la
localizacion de las nuevas edificaciones.

Especialmente en las décadas de los afios 40, 50 y 60
se expandié el negocio de los “loteos”, consistantes en
subdivisiones legales o ilegales de terrenos periféricos
para familias de todos los estratos. La oferta presenta-
ba una estructura territorial marcadamente segregada
en términos sociales. La incorporacién del transporte
automotor hizo crecer exponencialmente los loteos.
Desde los aflos 70 se consolida el predominio de las

empresas de promocién inmobiliaria. En base al con-
trol de recursos financieros estas smpresas integran
las operaciones de compra de suelo, acondiciona-
miente del mismo, construccion, promacion y venta de
las edificaciones, tode en un misme proyecto comer-
cial. Llegan incluso a formar bancos privados de tie-
rras (Sabatini, 1982).

La “gestién urbana privada”, a pesar del peso del Esta-
do, fue siempre importante, y pasa a dominar sin con-
trapeso a partir de los afos setenta. Incluso los pro-
gramas de vivienda del Estado, aun en sus pericdos
mas activos, quedan en buena medida sometidos a la
légica de mercado. El cbjeliva de masificar los pro-
gramas de vivienda lleva & buscar terrenos baratos
con el fin de rebajar costos directos. La politica de
Subsidio Habitacional descentraliza en las empresas
la gestién urbana implicita en la construccién de vi-
viendas “sociales’, consistente en fas decisiones de
localizacion y eguipamiento urbano.

A lo largo del siglo, vy especialmente desde los afcs
40, la gestion privada urbana, lo mismo que la “gestién
urbana publica”, favorecen distintas versiones del con-
cepto de ciudad-jardin en sus soluciones habitagio-
nales. La expansion periférica de las ciudades ha sido
sU resultado.

La racionalidad de lucro de los agentes inmobiliarios
empresariales ha sido predominante en la “gestion ur-
bana privada”. Sin mediar una accién reguladora ade-
cuada del Estado, aquéila favorece el distanciamiento
entre costos privados y sociales de urbanizacion. La
privatizacién de los beneficios de la urbanizacidn y la
socializacion simultanea de sus costos se ha constitui-
do en un mecanismo determinante del desarrolio urba-
no chileno. Explica, entre otrcs, el desarrollo en baja
densidad de las ciudades.

(iv) La gestion urbana informal: consiste principal-
mente en la autoconstruccion de una parte importante
de las edificaciones urbanas, especialmente viviendas
de grupos pobres, al margen de ias normas urbanas y
de construccidn oficiales. También incluye el desarro-
llo de actividades econdmicas del ltamado “sector in-
formal®, algunas copando areas centrales de las ciu-
dades.

El acceso a una vivienda propia se fue transformande
en una aspiracion generalizada de los habitantes ur-
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banos de Chile. Aunque cruza todos los grupos socia-
les, es particularmente fuerte entre las familias pobres,
probablemente por su importancia como base de se-
guridad y de movilidad social dentro de la ciudad. Di-
versos estudios realizados en los afos 60 constataban
que los migrantes se encaminaban a las ciudades no
tanto en la blsqueda de un empleo en la industria,
sino que con el objetivo de vivir en la ciudad (ver
Morse, 1971). Chile es actualments uno de los paises
con una mayor proporcién de familias propietarias de
las viviendas que ocupan, siendo especialmente eleva-
da en los grupos pobres (Cummings y Dipasquale,
1994).

La lucha politica ilevé esta aspiracién a la categoria de
“derecho a la vivienda propia”, €l que se sumg, entre
otros, al derecho a la educacion y a la salud. En su
clfmax, hacia fines de los anos 60 y comienzos de los
70, el “movimiento de pobladores” desencadend un
proceso masivo de ocupaciones ilegales de terrenas
urbanos, o “tomas”, como forma de acceder a la “casa
propia”. Las primeras invasiones habian comenzado
en los anos 40, y siempre estuvieron relacionadas con
fuerzas politicas.

De esta manera, la aspiracion por la propiedad de la
vivienda, conectada a la lucha politica de cambio o
transformacion social en que estaban comprometidos
los lideres de las organizaciones de pobladores, signi-
ficd un gran impulso a esta forma de gestidn y desa-
rollo de las ciudades. Para las familias pobres, in-
legrarse a las “tomas’” y a experiencias individuales o
colectivas de autoconstruccién, representaba el cami-
no mas expedito a Ia vivienda propia. Para los partidos
politicos progresistas, una forma de organizacion so-
cial y movilizaclion politica importante para sus proyec-
tos de cambio. El “‘movimiento de pobladores” chils-
nos, Mas gue un movimiento social, fue una creacion
de los partidos politicos {Castells, 1983, 1991).

Actualmente, el debilitamiento de las estrategias de
transformacion politica orientadas 2 la toma del poder,
y la mayor expectativa de acceder a una vivienda a
través de la politica de Subsidio Habitacional, han he-
cho desaparecer las ‘tomas”. Sin embargo, la auto-
gonstruccion sigue siendo una actividad importante.

Por otra parte, la “gestion urbana informal” cobra ma-
yor importancia relativa en lo referente a la ocupacion

econdmica de los espacios urbanos. El aumento del
empleo y las actividades econdmicas ‘informales’ esta
transformando importantes areas de las ciudades, es-
pecialmente sus areas centrales, en sustento de la
economia de los pobres.

De esta forma la “gestién urbana informal” ha obedeci-
do a la légica de sobrevivencia de los autoconstruc-
tores y los trabajadores “informales”. La bilsqueda de
una base de seguridad dentro del sistema urbano los
ha hecho buscar afanosamente la vivienda propia.
Ademads, sus estrategias econdmicas los llevan a usar
la ciudad y sus espacios publicos de una manera pe-
culiar, sobrepasando la normativa urbana (7).

En comparacién con las cuatro formas de gestion ur-
bana descritas, la planificacion urbana se ocupa de
controlar el uso del suelo y el desarrollo de las cons-
trucciones sobre aquél. Utiliza instrumentos norma-
tivos o de regulacion, instrumentos tributarios, y, a ve-
ces, la intervencién directa.

De més esta sefialar la importancia que reviste la pla-
nificacion del uso del suelo. El suelo no es solo uno de
los recursos claves del desarrolio urbano, sino que es
aquel respecto del cual las acciones son mencs re-
versibles. El efecto de las decisiones de uso del suelo
tienden a perdurar constituyéndose en pie forzado del
desarrollo urbano futuro.

Los cuatro admbitos de gestion urbana mencionados
estan relativamente desconectados entre si y, mas im-
portante adn, con la planificacion urbana. Predamina,
asl, un escenario inorganico de disefic e implemen-
tacion de politicas. Las fuerzas de desarrallo urbano
se han ido situando crecientemente en los ambitos que
son ajenos a quienes planifican objetivos globales de
desarrollo para las ciudades (8).

En las ciudades mas grandes la descoordinacion al-
canza una expresion territorial, ademas de sectorial,
Existen a su interior una serie de gobiernos comuna-
les. A partir de 1910, aproximadamente, la ciudad de
Santiago rebaso los limites de la comuna del mismo
nombre, y el gobierno de la ciudad se fue disgregando
en una sgrie de municipios —gobiernos en la ciudad-
sin que surgiera con claridad una nueva autoridad a
cargo de la ciudad. La facultad que la Ley de la Comu-
na Auténoma (1891) dio a los municipios para aute-
rizar loteos, fue un factor crucial de la descoordinacion
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territorial que exhibe la planificacion urbana en Chile.
En Santiago, estas autorizaciones pasaron a ser un
mecanismo de financiamiento de los nuevos mu-
nicipios surgidos en la periferia de la ciudad en los
anos que siguieron a la dictacion de esa ley, a la vez
que una via de enriquecimiento para una serie de al-
caldes y regidores propietarios de tierras aledafas al
borde urbano (De Ramén, 1992).

El divorcio entre los planificadores y la ciudad es un
fenémeno universal (Devas, 1983). La conversion de
la ciudad desde “valor de usc” a “valor de cambic” es
una de sus causas.

El predominio de una forma racionalista de planifica-
cion publica es otra de las causas internacionales de
este divorcio. Las obras publicas y los programas esta-
tales de vivienda y de provisién de servicios quedan
bajo la influencia de lo que Tosi (1988) llama “teoria
administrativa de las necesidades”. importa cubrir los
déficit al menor costo posible.

Sin embargo, el divorcio entre planificacion y desarro-
llo urbano es particularmente grave en las ciudades de
rapido crecimiento del mundo en desarrollo. En éstas
el crecimiento urbano sobrepasa las capacidades
institucionales, administrativas y financieras para ha-
cerle frente (Devas & Rakodi, 1993:28). Se trata, por lo
demds, de un crecimiento urbano en que la autocons-
truccidn irregular de viviendas entre los grupos pobres
tiene un importante peso.

En este sentido ia situacion de las ciudades chilenas
presenta algunas ventajas. Entre eilas cabe mencionar
la gran cobertura de los servicios basicos, especial-
mente redes de agua potable y alcantarillado, la regu-
larizacion de la propiedad de lotes y viviendas, v la
“formalizacidn” del acceso de las familias pobres a la
vivienda a través de las politicas y programas del Es-
tado.

La re-conexion entre planificacidn y desarrollo de las
ciudades pasa principalmente por lograr mejores nive-
les de coordinacion entre los ambitos de accidn que
hemos denominado “gestién plblica urbana” y “planifi-
cacién urbana’, asi como por una regulacién efectiva
de la “gestion urbana privada” con vista a objelivos de
eficiencia econémica y urbana. Esta regulacion debe
incluir a los mercados emergentes de vivienda de los
estratos urbanos de menores ingresos.

LIMITACIONES DE LA
PLANIFICACION URBANA

El que la planificacién urbana haya sido sobrepasada
tan notoriamente por los hechos debe ser atribuido,
ademas, a las limitaciones de enfoque que han dificul-
lado que pueda ponerse a la altura de esos desafios.

El "plano regulader’ es el instrumento principal de la
planificacion urbana en Chile. Los instrumentos tributa-
rios y de accién directa tienen escasa o nula importan-
cia (9). El "plano regulador” zonifica el area urbana de
referencia segun normas de uso del suelo y de edifica-
cidn. La zonificacién sin duda cumple funcicnes basi-
cas e imprescindibles de ordenamiento de! desarrollo
urbano, como son, por ejemplo, la separacion entre
usos incompatibles del suelo y la regulacién de las
relaciones entre edificaciones cercanas,

La zonificacion ha permitido el desarrollo de ciudades
estéticamente armoniosas y funcionales en otras par-
tes del munde, como son, por ejemplo, los casos de
Washington, D.C. y de Berlin. La aplicacion severa de
normas de uso de suelo y edificacion derivadas de una
concepcién global de ciudad fue logrando su objetivo,
a pesar de los problemas que estas ciudades sin duda
tienen.

Sin embargo, el master planning ha ido haciendo crisis
en todo el mundo en la medida que las ciudades y las
fuerzas que las configuran se han transformado, como
explicibamos mas arriba.

De esta forma, el cardcter prohibitivo, detallista vy rigi-
do de la zonificacién ha dado lugar a una planificacion
especialmente ineficaz en las ciudades chilenas donde
el rapido crecimientc se ha conjugado con la mayor
autcnomia alcanzada por importantes ambitos de la
gestion urbana. Asi, las caracteristicas de tamaro y
forma de las ciudades se han ido definiendo al margen
de la planificacion urbana. Los planes requladores
inlercomunales, primero formulades para Santiago y
mucho mas tarde para otras ciudades grandes, son
susceptibies de recibir la misma critica.

La planificacion urbana que se practica en Chile es
centralista en lo técnico, en lo politico-social y en lo
territorial, y presenta grados apreciables de utopismo y
de espacialismo, asi como un sesgo antiurbano en los
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hechos, aun cuande ne en los postulados. Enseguida
se describen brevemente estas caracteristicas.

(i) El utopismo se debe a su excesiva concentracion
en la imagen del producto 0 meta a lograr, en compa-
racion con la menor atencién relativa prestada al pro-
ceso, a la comprension de la situacién en el punto de
partida y a la forma coémo esos procesos se estdn
gestionando.

La planificacién urbana ha estado dominada por el en-
foque de planificacion tan criticado de los “planes-li-
bro”, el que se manifiesta en este caso mas bien como
“planes-mapa’.

(i) El espacialismo consiste en la creencia de que es
posible planificar el desarrollo urbanc a partir del con-
trol de la forma fisica, como era habitual hacerlo cuan-
do las ciudades no alcanzaban la complejidad, tamafio
y dindmica actuales.

Esta focalizacion casi exclusiva en los factores fisicos
y relativos al uso del suelo confrasta con la desa-
tencién de factores econdmicos, sociales y politicos
del desarrolio urbano. A nivel de diagndstico, el sesgo
espacialista conduce a visiones simplistas y superficia-
les de la situacién en que se encuentran las ciudades
que enfrentan los planificadores. Se las moteja de cad-
ticas y desordenadas, en tanto no se logra descifrar
los procesos -y ordenes— econdmicos y sociales sub-
yacentes. La concentracion de los planificadores en la
ciudad buscada (punto i} también favorece ia pobreza
de los diagndsticos.

La planificacién urbana es anterior a la consolidacién
de mercados urbanos relativamente desarrollados, por
lo que no debe sorprendernos su sesgo hacia lo fisico-
espacial. Hasta el advenimiento de 1a industrializacién,
las transacciones de propiedades urbanas no consti-
tuian un mercado muy activo ni menos un sector de
negocios. Tanto factores institucionales relativos al do-
minio colonial vy a la estructura social aristocratica,
COMO econémicos que relacionaban hasta hace pocas
décadas la subdivision de propiedades urbanas a ra-
zones de consumo o familiares mds que de ganancia,
limitaban considerablemente las transacciones. No era
posible pensar, como hoy, en la ‘intemnalizacién de las
extemalidades” via regulaciones econdmicas, ya que
ello supone mercados relativamente aclivos, o la posi-
bilidad de crearlos.

(i) Su sesgo antiurbano, o visién negativa del hecho
urbang, favorece una suerte de fatalismo en cuante al
deterioro de la calidad de vida urbana, incluido el me-
dio ambiente.

La premisa implicita de que “ciudad™ implica necesa-
riamente problemas y patologias, hace perder opti-
mismo y fuerza a la actividad de los planificadores
urbanos.

Este sesgo antiurbano es parte de nuestra cultura. La
aspiracion por la casa con jardin en los suburbios,
hasta cierto puntc equivalente al objetivo de importar
el campo a la ciudad, preduce patrones de desarrollo
urbano socialmente ineficientes y costosos.

(iv) El centralismo técnico-econdmico de la planilica-
cién urbana se expresa, al mengs, en las tres si-
guientes formas de centralizacién de la toma de deci-
siones:

la planificacion urbana es ejercida como una activi-
dad alternativa y opuesta al mercado;

la planificacién urbana es prohibitiva, rigida y
controladora; y

la planificacidn urbana otorga a las grandes inver-
siones en obras fisicas hechas por el Estado &l rol
de fuerza principal del desarrollo urbano.

La oposicién entre planificacion y mercado es un anti-
guo supuesto con raices ideolégicas, que recién co-
mienza a ser seriamente cuestionado. El recelo que
los planificadores urbanos tienen del mercado, los
vuelve ignorantes de los mecanismos y fuerzas econd-
micas que configuran, cada vez con mas fuerza, el
desarrollo de las ciudades. Se concentran, en cambic,
en la definicién 1isica pormencrizada de la meta a lo-
grar. De esta forma, la planificacion urbana se vusive
una actividad prohibitiva, rigida y controladora.

La preferencia por las grandes obras estatales se nu-
tre no sdlo del recelo respecto del mercado, sino que
de la funcidn simbélica que se les atribuye. En ellas
parece sintetizarse la visién haussmaniana de lo urba-
no como hecho de civilizacién (10). E! rol simbélico
gue cumplen ciertas obras construidas como verdade-
ros iconos de modernismo, focaliza la preferencia de
quienes deciden las inversiones pablicas sobre cierto
tipo de obras urbanas monumentales, desatendiendo
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otras de igual o mayor importancia para el desarrollo
urbano.

Por otra parte, el hacho de ver en el Estado al agente
principal del desarrollo urbane, resulta consistente con
el caracler "asistencial’ y “proveedor’ que se le asigna
frente a los problemas urbanos, incluyendo la canali-
zacion de subsidios y la realizacion de inversiones en
obras no financiadas.

{v)} Centralismo socio-politico, consiste en un estilo
verticalista de trabajo justificado en el expertizaje téc-
nico de los planificadores. Esta nocién de autocracia
profesional significa, en la practica, excluir la participa-
cién de la comunidad en |a toma de decisiones.

De esta forma, la planificacion urbana tiende a excluir
fa produccion de consensos y ia transaccién entre inte-
reses encontrados y legitimos propios de situaciones
de gran complejidad, como las relativas al desarrollo
urbano. Al mismo tiempo, los agentes privadas, fami-
lias y empresas, no son valorados en términos de su
influencia efectiva y creciente sobre el desarrollo urba-
no, y con ello su energia es desaprovechada.

El énfasis excesivo en las destrezas técnicas de los
planificadores, lleva a desatender habilidades de ges-
tion -mediacion y negociacion— que se requiere del
Estade moderno para enfrentar situaciones de aita
complejidad.

(viiy Centralismo lerritorial, consistente en que las nor-
mas de zonificacidn tienden a repetir los patrones y
estilos de urbanizacién de Santiago, por encima de las
diferencias geogréaficas y funcionales de las ciudades
del pafls.

Esta forma de centralismo tiene raices culturales antes
que politico-administrativas, ya que ocurre a pesar de
la libertad que permite el instrumento plano regutador
a cada municipio.

El master planning ha perdurado en los mas diversos
paises, a pesar de su ineficacia creciente, en buena
medida por la inercia de las tradiciones intelectuales,
profesicnales y de gestion publica que le subyacen
(Devas, 1993), tradiciones que en Chile toman esta
forma de centralismo territorial.

LA SEGREGACION URBANA:
UN ELEMENTO DE ORDEN LOGRADO

La tensidn entre enfoques, la descoordinacién funcio-
nal y territorial de la gestién y la planificacion urbanas,
y las limitaciones propias de esta Gltima, explicarian el
crecimiento “inorganico” y “desordenado” de las ciuda-
des. Sin embargo, hay un elemento de orden logrado,
aungue éste sea criticable: la segregacion social del
espacio urbano, o segregacion urbana.

Es un orden gue puede ser sefialadc como causa de
muchos otros desdrdenes e ineficiencias. Un obrero
que debe cruzar la ciudad para ir al trabaje, es uno de
éstos. La aglomeracidn de familias pobres en extensas
areas homogéneas pobremente equipadas es una
consecuencia de la segregacion gue, segin se ha
comprobado en ciudades de diversos paises, favorece
la criminalidad.

¢Hasta qué punto la planificacion urbana en Chile no
ha tenido como objetivo, explicito o implicito, la pro-
duccion de drdenes espaciales asociados con la se-
gregacion urbana? De hecho, las normas sobre zonifi-
cacidn y sobre tamafios minimos de lotes, sus
instrumentos principales, han tenido un efecto de se-
gregacion social de los usos del suelo (11).

Apayados en estas normas de zonificacion, los merca-
dos inmobiliarios en las areas mas afluentes de las
ciudades evitan una serie de externalidades negativas,
como la desvalorizacion de propiedadas por la llegada
de vecinos y construcciones pobres. Pero esas exter-
nalidades reaparecen en los barrios peritéricos de ba-
jos ingresos en la forma de disminucion de la acce-
sibilidad, carencia de servicios y equipamientos, y
problemas sociales. La planificacién urbana ha sido
relativamente eficiente para evitar el primer tipo de
externalidades, pero no ha hecho ni logrado mucho en
relacion con las segundas externalidades.

La redefinicion de los limites de las comunas de San-
tiago, realizada en 1981 —que agravo el problema de
descoordinacidn de la “gestién urbana publica” al au-
mentar el numero de municipios de la ciudad-, tuvo
como objetivo explicito la constituciéon de “areas (so-
cialmente) homogéneas’ (12). Mientras la planificacicn
urbana en la mayorfa de las ciudades del mundo bus-
ca evitar la aglomeracion espacial de los pobres por
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los problemas funcionales y sociales que provoca, en
Chile ha sido incluso promovida desde el Estado. La
erradicacién de familias pobres de zanas con clara
“aptitud inmobiliaria” en el periodo 1979-1985, aproxi-
madamente, fue ofra contribucién directa dei Estado a
este proceso. En general, 1a represidn de las invasio-
nes ilegales de tierras aumenta mientras mayor el va-
lor comercial de éstas {13).

Frente a otras grandes ciudades de América Latina,
Santiago aparece con una segregacion urbana a gran
escala. Se observan vastas dreas socialmente hoemo-
géneas, lo que agrava una serie de externalidades ne-
gativas, tanto funcionales como sociales. La carencia
de un gobiermo de la ciudad y la radicacion de las
facultades de planificacién urbana en los municipios
probablemente contribuya a explicar esa caracte-
ristica.

Pero el compromiso de la planificacion urbana chilena
con la segregacion es anterior a la ciudad multicomu-
nal. En la tensién entre enfoques revisada anterior-
mente, se esconde un anhelo de europeizacién de
nuestras ciudades por parte de las clases altas. A lo
largo de la historia se ha buscado negar lo criollo y lo
indigena. En su plan de transformacion de Santiago de
1873, Vicufia Mackenna incluyd el “camino de cintura’
que separaria la “ciudad propia, sujeta a los cargos y
beneficios del municipio {de) los suburhios, para los
cuales debe existir un régimen aparte, menos oneroso
y menos activo’ (citado por De Ramén, 1982). Asimis-
mo, el Plan de Brdnner incluia disposiciones tendien-
tes a impedir la construccién de “viviendas modestas”
en barrios “de Iujo” con el fin de preservar el caracter y
el valor de estos 0ltimos (De Ramén, 1992). La
autosegregacion de los grupos de altos ingresos en
barrios periféricos es una manifestacidn posterior de la
misma tendencia, en un esquema mas cercano a los
patrones anglosajones que europeos de desarrcllo ur-
bano (14).

La diferenciacion espacial puede ser considerada
como un principio constitutivo de las formas urbanas
propias del capitalismo (Walker, 1981). La segregacion
social del espacio aparece como un orden predo-
minante en nuestras ciudades, y s base importante
de los negocios inmobiliaries. De hecho, el desarrollo
del capital inmobiliario urbano chileno, especialmente

en las ltimas dos décadas, se funda en gran medida
en €l conirol de los cambios de uso del suelo. Las
empresas buscan maximizar la diferencia entre ia
capacidad de pago de los ocupantes originales del
suelo y aquélla de los nuevos ocupantes. Su habilidad
para excluir a los mas pcbres de estos nuevos desa-
rrollos y de sus éreas circundantes es un factor clave
de sus negocios {Sabatini, 1990).

Las tres explicaciones ofrecidas para la paradoja que
nos ha ocupado en estas paginas, son consistenies
con la importancia que la segregacién urbana ha teni-
do como factor ordenador en el ejercicio practico de la
planificacion urbana, La tension entre enfoques ha
sido alimentada por el persistente impulso de tos gru-
pos de altos ingresos a autosegregarse en barrios
periféricos, afan que la planificacion urbana ha acogi-
do. El fortalecimiento de la gestion privada urbana,
ademés de debilitar a la planificacién urbana, ha he-
cho de la segregacion social del espacio un elemento
central del desarrollo de las ciudades, dado que cons-
tituye fundamento del negocio inmebiliario. A su vez, la
zonificacion y las normas sobre tamafios minimos de
lotes han pasado a ser, como en ofras ciudades del
mundo, instrumentos eficientes de segregacion ur-
bana.

CONCLUSION

Un estilo de planificacion urbana, fundado en un rigu-
roso y pormenorizado control del usc del suelo, ha
tenido como resultado ciudades que todos se inclinan
a calificar como desordenadas y, mas recientemente,
como ineficientes.

Hemos ensayadc {res explicaciones para esta para-
doja:

(i) La tensién nunca resuelta entre un enfoque "eu-
ropeo” que prioriza la transformacidn y modernizacion
interna de las ciudades, y otro centrado en la idea mas
popular de “ciudad-jardin”.

(ii} El desborde de la planificacién urbana por procesos
que han conducido a la emergencia de ambitos au-
tonomos de gestién urbana.

(i) La rigidez, sesqo espacialista y ofras limitaciones
propias del estilo predominante de planificacion urba-
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na, que han dificultado que ésta pudiera responder a
las dindmicas urbanas.

La imagen-objetivo de ciudad raramente ha sido con-
sistente con las medidas de planificacidn tomadas. Los
planificadores urbancs no disponen de las herramien-
tas y los recursos adecuados para trabajar por el ideal
declarado. Terminan adecuando sus propuestas con-
cretas y especificas a lo que pueden hacer: responder
a las presiones e impulsos privados y publicos de de-
sarrollo urbano, los que aparecen mas compromatidos
con la ciudad-jardin, Lo hacen, en forma principal, faci-
litando el crecimiento en la periferia en vez de trabajar
por la densificacion.

Por otra parte, la pobreza, los déficit de servicios y de
viviendas y los desastres naturales vuelven urgentes
acciones publicas de fuerte impacto sobre el desarroll
de las ciudades, que escapan a las atribuciones y re-
cursos entregados a los planificadores urbanos.

La inexistencia de gobiernos de las ciudades, en el
caso de aquéllas de mayor tamafio, resta aln mds
fuerza a la labor de los planificadores. No existe un
“locus” institucional claro para la autoridad responsa-
ble de ensayar las medidas encaminadas al logro de la
imagen-objetiva propuesta.

La percepcion, tan popular, de las ciudades come do-
minadas por el desorden y el caos no es, sin embargo,
una descripcién satisfactoria del resultado que tene-
mos ante nuestros ojos. Hemos argumentado que hay
un elemento de orden que la planificacién urbana ha
respetado e, incluso, fomentado: la segregacidn social
del espacio. Las tres explicaciones ensayadas para
nuestra paradoja son consistentes con la sujecidn de
la planificacién urbana a este orden, orden cuya per-
sistencia explica muchos desérdenes e ineficiencias
més especificos de nuestro desarrollo urbano.

(1) La expansion espaicla en Chile, como en América, consistié
en una fructifera accidn de fundar ciudades al punto que la ciudad
pasé a ser un “elemento de conguista”. La gran cartidad de ciuda-
des fundadas durante la expansién del Imperio Espafiol parmite

dasignarlo como una ds los proceses més masivos de planificacidn
urbana que hayan tenido {ugar an Ia historia.

(2} Lejos de ser privativa de Chile, la relicula o damero es la forma
dominante de cracimiento de la ciucad capitalista del siglo XIX.

(3) Durante el siglo XIX y primeras décadas dei siglo XX se confi-
gur6 el sistema urbano nacional principalmente a través del esta-
blecimiento de ralacionss de dependencia da los distintos centros
urbanos respecto de la ciudad capital, Santiago. La hegemonia
urbana de Santiago adquiriria proporcicnes mucho mayores duran-
te la proxima etapa del desarrollo nacional centrada en los proce-
s0s de la “industrializacién substitutiva”.

(4) Destacan las propuesias de arquilectos urbanistas como
Haussman en Paris, Wren y Nash en Londres y L'Enfant en Wash-
ington. Debe considerarse gue el desarrollo de la planificacion ur-
bana en Francia estuvo, inicialmante, fuertemente infiuido por fa
tradicion Beaux Arts de la arquiteciura civica monumental. Las
transformaciones llevadas a cabo en Europa respondian princi-
palments al deterioro ambiental resultante de la acalerada urbani-
zacidn gestada por la industrializacién. Buscaban también respon-
der a los flujos generados por la creciente multifuncionalidad vy
tamano de las ciudades. En la nueva era de la maquina, la ciudad
era considerada también como una maguina que debfa funcionar
eficientemente. Si bien en las transformaciones hubo consideracio-
nes estéticas, politicas y de seguridad. es indudable que éslas
respondian a una nueva concepcion de la ciudad y sus espacios
publicos y al rol que ella debia jugar en una sociedad que se
industrializaba y urbanizaba.

(5) En el caso de Inglaterra los postulados de |z ciudad jardin sélo
vinieron a estructurar y consolidar una tendancia ya existents, pues
mientras la gran ciudad de la era industrial llegaba a ser un polo de
alraccion y fascinacion, tan tempranamente como en la década de
1850 ya se materializaban las “reacciones a escapar’. Sin embar-
go, seria en las ciudades norteamericanas donde, con su propia
especificidad, los principios de la ciudad jardin pasarian a dominar
la expansién urbana a lravés del desarrollo masivo da los subur-
hios.

(8) El Plan Intercomunal ds Santiage de 1960 incluia basicamente
normas y regulaciones de zonificacion, vialidad, dreas verdes, ser-
vicios pablicos y limites de expansién urbana, privilegiando un co-
digo urbano funcionalista basado en un sistema lineal de relacic-
nes. La implementacién de este plan es bastante parcial,
especialmente en lo que se refiers a la constitucion de subcentros
urbanos, macrovialidad y astablacimiento de un limite urbano efec-
tive.

(7) No es claro que ests sector informal se vaya a reducir al alcan-
zar logros en materia de superacién de la pobreza. Las profundas
transformaciones econémicas de las ultimas décadas indican la
consolidacién de una economia infarmal urbana no necesariamente
aseciada con pobreza, lo que es espaciaimente claro en paisas
desarrollados {ver Castells, 1991).

(8) Puede también ocurrir, como en afies recientes en Santiago,
que la “gestién urbana publica” hayz incluido politicas sxplicitas de
desarrollo espacial en que los planificadores urbanos no han tenide
mayor injerencia. El trabajo del Comité Interminiserial de Infraes-
tructura sobre la llamada Macro Zona Central de Chile, ha tenido
asta caracteristica. Este Comité es ancabezado por ol Ministerio de
Obras Publicas.

{9) Eluso de procedimientos de expropiacién en politicas de desa-
rrollo urbano parecs absolutamante vedado en al contexta politico
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que vive o pais, lo que conlrasta con su uso en muchos paises
desarrollados. Las contribuciones a los bienes raices no pasan de
ser un impuesto mas a la renta, siendo inaspecificos desde el pun-
to de vista urbano.

{(10) Se produce una suerte de sincretismo ideologico entre el pre-
dominante sesgo antiurbano que conduce a 1a ciudad-jardin de los
suburbios, y ciertas obras monumentales en que se resume la ciu-
dad europea dura.

{(11) La norma sobre tamafos minimos da predios ha tenido una
enorme gravitacion en el desarrollo segragado de los suburbios de

las ciudades estadounidenses (Walker, 1981; Roweis y Scolt,
1981).

(12) Ministro presidents de la Comision Nacional de Reforma Ad-
ministrativa, general Roberto Guillard, en declaraciones a revista
Qué Pasa, marzo de 1981.

(13) Ferndndez de Cdrdova (1994) o prueba en un estudio histori-
co para el caso de las barriadas de Lima.

(14) Valladares (1989) discute estos anhelos de europeizacion y la
autosagregacion de los grupos altos para el caso de Rio de
Janeiro.
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