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Resumen Abstract

Esta Nota Técnica revisa los problemas asociadosala  This Technical Note checks the problems associated
falta de regulacion de la ciudad, los cuales tienen su  with the lack of regulation of the city, which have
origen en una inadecuada planificacién urbana y en  their origin in an inadequate urban planning and in
los vacios propios del modelo econémico imperante  the own gaps of the prevailing economic model in
en Chile. Chile.
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Una Nota sobre el Modelo Econémico y Ciudad

La presente nota plantea, como idea de trabajo, que
los temas asociados a la desregulacién de la ciudad,
asi como los problemas que se generan al interior
de zonas marginales de la misma, tienen su origen
en una inadecuada planificacion urbana, con vacios
propios del modelo econdémico imperante en Chile,
producto de la falta de regulacién adecuada en un
bien tan relevante como el suelo urbano, que consti-
tuye el “espacio urbano”

Se observan conversaciones habituales sobre diversos
andlisis que buscan explicar el comportamiento de
grupos de personas e individuos en lo relativo a cémo
acontece hoy la vida en la ciudad. Asi es, por ejemplo,
muy usual advertir comentarios y relatos asociados a
una ciudad violenta, de comportamientos individua-
listas y de que la vida en sociedad es cada vez mas
estresante y menos solidaria. Sin embargo, es nece-
sario realizar algunas apreciaciones fundamentales
para comprender debidamente lo que sucede y genera
este tipo de diagnodsticos, por muchos compartidos.
Como las cosas en el orden de la vida no son casuales,
debe analizarse la forma como se desarrollan las acti-
vidades cotidianas del ser humano. El hombre desa-
rrolla sus primeros pasos en casa, la cual posee un
entorno, conocido como barrio, el cual estd asociado
a un conjunto de servicios de educacidn, seguridad
(policia), salud, supermercados, entre otros. Sin
embargo, al parecer un conjunto de funciones nece-
sarias para el buen desarrollo de la vida humana no se
estarian ejecutando adecuadamente, lo que en gran
medida tiene que ver con la forma en que se ha ido
construyendo la ciudad en estos ultimos 30 afos.

En concreto, la politica de desarrollo urbano de la
ciudad, en cuanto a su crecimiento, no esta ajena a
las adecuaciones de visién econdémica adoptadas por
el pais como conjunto. En el caso de la politica de
desarrollo urbano para la ciudad, se generan cambios
profundos buscando adecuar la politica econdémica
sectorial a la global, contexto en el que surge durante
el afio 1979 la Politica Nacional de Desarrollo Urba-
no.

Trivelli (1981:43), dice de la misma: ‘Al analizar la
politica de desarrollo urbano conviene tener presente
que la motivacion explicita (oficial) que ha llevado a
la formulacién de un enfoque liberal, responde a la
nocién de armonizar los lineamientos de politica secto-
rial a la politica global de organizacion econémica y
social que se aplica hoy en Chile y que se ha denomina-
do formalmente Economia Social de Mercado”.

Esta Politica Nacional de Desarrollo Urbano del afio
1979 fundamenta su aplicacion en principios bésicos
del modelo econdémico de competencia perfecta,
ain cuando para el caso del suelo tales principios
o supuestos estan lejos de cumplirse. Tal es asi que,
respecto del principio de homogeneidad del producto,
en el caso del suelo es posible argumentar la existen-
cia de multiples actividades en el medio urbano que
demandan de la interrelacién e instalaciéon de otras
distintas de manera simultdnea, requiriendo enton-
ces localizaciones diferentes por tipo de actividad y
tornando inapropiado el supuesto antes menciona-
do. En relacién a la movilidad perfecta de recursos,
hay que considerar cuestiones de cardcter espacial,
particularmente las que se generan para provocar
cambios al interior de una o mas dreas determinadas.
El cambio en el uso del suelo en muchos de los casos
significa involucrarse en temas que van mas alla de
lo econémico, como aspectos de caracter cultural y
socioldgico, los cuales dificultan la posibilidad de que
el modelo competitivo funcione de buena manera.
En cuanto al principio de atomicidad de mercado, la
inflexibilidad de algunas actividades al interior del
suelo urbano determina que se produzcan efectos
monopolicos locales sin necesidad de contar con
grandes extensiones de terreno, dado su bajo nivel de
sustitucion. Finalmente, la transparencia del mercado
se pone en duda por el hecho de que si no es posible
generar atomicidad, lo mas probable es que ésta se
pierda para los procesos de decision, puesto que las
estructuras monopdlicas no incentivan la fluidez de
informacion.

La falta de competitividad al interior del mercado
urbano producira inevitablemente ineficiencia en la
asignacion optima de los recursos, cuestion que se
observa en temas como la extensién y distribucion
de la ciudad, que genera lugares cuya lejania de los
centros urbanos importantes es notoria, asi como
los fendmenos de segregacion espacial mencionados
frecuentemente en investigaciones realizadas por la
Universidad de Chile, la Pontificia Universidad Caté-
lica de Chile, el Centro de Estudios del Desarrollo y
otros institutos o centros de investigacion.

No es claro, entonces, que en la ciudad se pueda
desarrollar adecuadamente un modelo de corte libe-
ral y que éste sea capaz de ordenarla en funcién de las
necesidades propias del habitante como su objetivo
fundamental, lo que llevaria a centrarlo en el desa-
rrollo de una vida adecuada. Como los principios o
supuestos del modelo no se cumplen o se cumplen
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malamente, es obvio que existiran distorsiones que
afecten el desarrollo de lo que debiera ser una ciudad
amable. De aqui radica la necesidad de desarrollar
lo que se conoce como planificacién urbana, tema
conocido y respetado en el viejo continente, donde se
ha invertido para tener ciudades ordenadas, tal que
los servicios fundamentales para el desarrollo de la
vida del hombre operan de manera adecuada y los
sistemas de transporte cumplen adecuadamente su
funcidn, de tal suerte que es grato recorrerlas y vivir
en ellas. Es practicamente imposible aplicar el mode-
lo econdémico imperante sin que se ocasionen dafios
ala poblacidn, pues si bien es entendible que la renta-
bilidad sea el objetivo del que invierte, no es menos
cierto que esta rentabilidad muchas veces genera,
por ejemplo, espacios habitacionales distantes de
los lugares de trabajo. Lo anterior determina largas
distancias de traslado desde la vivienda al puesto
laboral, afectando la tranquilidad de vida del habitan-
te y tensionando al ser humano. Se ha mencionado en
varias ocasiones que Santiago de Chile es una de las
ciudades con mayor cantidad de patologias menta-
les en el mundo. En efecto, la posibilidad de que se
estructuren comportamientos de tipo monopolico,
producto de que el suelo en la ciudad no es lo mismo
que cualquier otro bien, dado que en éste habitan y
se desarrollan individuos, determinaria fendmenos
de desregulacion importantes, concentrandose los
procesos de decision sobre la ciudad en aquellos
con mayores recursos y estableciéndose una relaciéon
directa entre el que tiene posibilidades de elegir (con
recursos) y aquel que no las tiene (sin recursos), lo
cual tensiona las relaciones al interior de la ciudad y
de la sociedad misma.

En otro aspecto relacionado, de promoverse la ciudad
via esquema de liberalizacion del suelo, no queda
asegurada la posibilidad de proteger el bien comun,
puesto que se veran afectados los conceptos de
comunicabilidad y participabilidad del bien comun
en lo relativo a la ciudad. No se tratarfa de un modelo
liberal, ni tampoco de una economia social de merca-
do, lo aplicado en la ciudad y en el pais, sino que
se acercarfa mas bien a un esquema centralizado de
administracién econdémica con un rol protagénico
del sector privado en las decisiones, las cuales no
necesariamente buscan la proteccion del bien comun
de la ciudad.

La politica del ano 79 liberaliza el uso del suelo,
declarandolo en forma explicita como un recurso no
escaso. En tal sentido, la Politica Nacional de Desa-
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rrollo Urbano de 1979 dice textual en su declaracion
de principios : ‘el suelo urbano no es un recurso escaso,
el uso del suelo urbano queda definido por su mayor
rentabilidad, la concentracion espacial de la poblacion
genera ventajas comparativas para el desarrollo de
las actividades econémicas y sociales, el uso del suelo
urbano debe regirse por disposiciones flexibles, defi-
nidas por los requerimientos del mercado, y al Estado
corresponde proteger el bien comun” (MINVU, 1979).
De esta manera el inversionista, en su deseo de maxi-
mizar beneficios via disminucién de la estructura de
costos, comienza a localizar sus inversiones en las
areas de menor precio, generando simultaineamente
construccion habitacional a través de economias
de escala en distintas zonas de la ciudad. Nacen asi
barrios nuevos bajo los conceptos antes menciona-
dos, toda vez que la politica del afio 1979 permite al
inversionista desplazarse por el casco de la ciudad
exclusivamente en funcién de la rentabilidad. Y
respecto del bien comun, es necesario hacer presente
que: “no se ha definido en este caso el concepto de bien
comun, el que tampoco queda claro en el andlisis de
tareas que se reserva el sector piblico para si” (Trivelli,
1981: 45).

En el afo 1985 se reformula la Politica Nacional de
Desarrollo Urbano, producto de la gran cantidad de
criticas que recibi6 la politica del 79; sin embargo:
“Este cuerpo contiene disposiciones muy similares al
Plan Intercomunal de 1960, en su version original.
De hecho, marca una vuelta atrds en materia de
planificacion urbana, ya que retrocede al nivel de los
afios sesenta en cuanto a los conceptos, metodologias
y técnicas urbanisticas contenidas en ella. Uno de los
aspectos novedosos que presenta la nueva Politica
Nacional, es el de incorporar un capitulo dedicado a la
participacion de la comunidad en el proceso de toma
de decisiones urbanas. Tanto este capitulo como otros
aspectos de la nueva Politica de Desarrollo Urbano, no
han sido puestos en prdctica, ya que seria necesario
introducir algunas modificaciones previas en la Ley
General, para permitir la participacién activa de la
comunidad en la gestacion y modificacion de los Planes
Intercomunales y Planos Reguladores Locales, entre
otras materias” (Dockendorff y Bertrand, 1990: 203).

Es importante mencionar que la participaciéon de la
comunidad en paises desarrollados contribuye de
modo importante a las decisiones en el quehacer del
barrio, lo que se materializa via el concepto de descen-
tralizacién, incorporando al ciudadano en la toma
de decisiones y haciéndolo participe de los avances
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en el espacio mds cercano a su entorno, el barrio. Ya
Frei mencionaba: “Hace poco, en Santiago, convoqué
a representantes de las Presidencias de la Republica
de América Latina y El Caribe, con miras a formular
una agenda de desarrollo politico de comiin acuerdo
entre nuestras naciones. Ahi se definieron varios temas
prioritarios: consolidacién del sistema democrdtico;
modernizacion del Poder Ejecutivo; fortalecimiento
del Estado de Derecho, especialmente en lo que se
refiere a la capacidad, el profesionalismo, la autonomia
y la responsabilidad del Poder Judicial; fortalecimiento
institucional y organizativo del Poder Legislativo;
descentralizacion del Estado; lucha contra la corrup-
cion; fortalecimiento de los liderazgos institucionales
para la gobernabilidad democrdtica” (Frei, 1996).

El modelo se desea aplicar en Chile ya desde décadas,
pero poco se ha avanzado en ello. Legislativamente
se estan desarrollando esfuerzos en esta materia, atin
cuando no se han realizado avances importantes, lo
cual lleva a pensar que en materia de Politica Urbana
se podria estar en presencia de una mezcla extrafa
entre la Politica Nacional de Desarrollo Urbano de
1979 y la de 1985. De modo que, por ejemplo, la
ciudad sigue creciendo hacia zonas marginales, a
pesar de que existe una Politica Nacional de Desa-
rrollo Urbano como la de 1985, que busco corregir
errores de la Politica de 1979. Sin embargo, la de 1985
no opera en plenitud, porque si bien es cierto que
incorpora la participacion del ciudadano en el queha-
cer del barrio y su opinion respecto de lo que desea
de la ciudad, su operatividad se complica por la falta
de descentralizaciéon en el quehacer local, cuestion
que se estd tratando y discutiendo permanentemente.

Otro aspecto es el menor precio de aquellos espa-
cios que cobijan gran cantidad de barrios en el Area
Metropolitana de Santiago. Esto no es casualidad,
pues su explicacion radica en el hecho de que dichas
localizaciones estan, la mayor cantidad de casos,
alejadas del centro comercial y de negocios, a la vez
que no cuentan con todos los servicios importantes,
lo que obliga a sus habitantes a desplazarse por largos
tramos para satisfacer sus demandas.

Cuestiones tan relevantes como la funcionalidad
del barrio en su relacion con los lugares de trabajo
de los habitantes no son tomadas en consideracién
dentro del modelo econdmico que se aplica al interior
de la ciudad. Asi, “se ha generado una estructuracion
urbana caracterizada por una marcada segregacion de
actividades y diferenciacién social y econémica. Exis-

ten zonas de la ciudad dedicadas al trabajo, otras a la
residencia y otras comerciales. Todas ellas claramente
delimitadas y distantes unas de otras, lo que exige
que la gente realice largos desplazamientos diarios
para llevar a cabo sus actividades y tareas cotidianas”
(Gaélvez, 1996). Esto afecta indudablemente la calidad
de vida del habitante al interior de la ciudad, quien
debe gastar gran cantidad de tiempo y dinero en
desplazamientos de un punto a otro de la ciudad.

El barrio, en diversas zonas del Area Metropolitana
de Santiago, es entonces resultante de un esquema
econdémico que privilegia el concepto de rentabilidad
en razoén de la conveniencia de una cierta localiza-
cidn para el inversionista, y en ningin caso nace por
temas relacionados con la tradicién o el aprovechar
las ventajas de dicha localizacién para surtirse de los
servicios mas requeridos y preciados dentro de una
comunidad.

A través de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano
del afio 1979, el suelo se incorpora a este esquema de
administraciéon econémica. La Politica Nacional de
Desarrollo Urbano de 1985 no es realmente aplica-
ble, en tanto son los Planos Reguladores Comunales
los tinicos instrumentos que deben ser presentados a
la comunidad en forma previa a ser aprobados. Sin
embargo, la presentacion es meramente informativa
y el municipio no tiene la obligaciéon de tomar en
cuenta la opinién de la comunidad. Esto ha gene-
rado diversos barrios en funcién de la capacidad
econdmica de los inversionistas, sin considerar el
juicio, razonamiento y sentimiento de los habitantes
aledafios y de quienes seran trasladados alli. Tal es
asi, que respecto del Area Metropolitana de Santiago:
“Las 20 mil hds. que ocupaba hace tres décadas se han
extendido a 50 mil” (Galvez, 1996), verificandose el
fuerte crecimiento en extension de esta metrépolis.

Entre los efectos sobre la ciudad de las politicas y
normas urbanas, Dockendorff y Bertrand (1990:
204-209) sefialan: la agudizacion de la segregacion
espacial del espacio urbano, la persistencia del creci-
miento en extension, el aumento de las disparidades
en el acceso a servicios urbanos, el desplazamiento
espacial de los focos de conflictividad urbana, el dete-
rioro de las condiciones del habitat familiar y local,
el aumento de la contaminacién ambiental, la infor-
malizacion del espacio publico, la sobrevaloracién
de la seguridad urbana, el aumento del deterioro de
areas urbanas céntricas y la pérdida del patrimonio
histérico.
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El crecimiento de la ciudad generado a través de la
liberalizacion del suelo via la politica del afio 1979,
y no alterado en lo sustancial por la de 1985, es
guiado por el criterio de la rentabilidad, que busca
optimizar las actividades econémico-productivas al
interior de la ciudad. Los mismos autores mencio-
nados en el parrafo anterior indican el deterioro de
las condiciones del barrio, habitat familiar y local,
considerado como un espacio urbano de gran impor-
tancia para el hombre por diversas razones (ejemplo:
dimensiéon de la vivienda). Si el habitante percibe
un deterioro en sus condiciones (como resultado
de un cambio forzoso en la ubicacién o barrio de su
vivienda), esto provocara efectos negativos sobre él
y su familia, disminuyendo su identificacién con el
mismo y lesionando lo que podrian haber sido sus
interacciones sociales positivas o un buen nivel de
relaciones dentro de la comunidad. Esto, por cuanto
el individuo se desarrolla en funcién de la cultura
que lo rodea. Una persona que se desarrolla en un
ambiente amable, propositivo, sera un habitante que
también aportara a la ciudad positivamente, pues la
sentird como suya en la medida que ésta le aporte a
su persona y a su familia. En cambio, cuando esto no
ocurre, el resultado esperable serd el sefialado prime-
ramente, dado que en palabras de Garcia (1995: 83,
citando a otros autores) ‘cultura en sentido restringido
es un sistema ordenado de significaciones y simbolos en
virtud de los cuales los individuos definen su mundo,
expresan sus sentimientos y formulan sus juicios; la
cultura denota un esquema histéricamente transmi-
tido de significaciones representadas en simbolos, un
sistema de concepciones heredadas y expresadas en
formas simbdlicas por medio de las cuales los hombres
comunican, perpetiian y desarrollan su conocimiento y
sus actitudes frente a la vida”.

En un esquema de corte liberal y competitivo, la
ubicacién de la poblacion en el espacio obedece a
dos consideraciones generales, a saber: la capacidad
econdémica para escoger su lugar de habitat o, a la
falta de la misma, para poder elegir en alguna medi-
da dicho espacio. Esto es importante a tener presente
para comprender la dindmica actual de los barrios,
surgidos de un proceso de liberalizaciéon del suelo,
que ha sido el criterio a través del cual se determina
la utilizacion del mismo via aspectos de mercado o de
oferta y demanda.

El habitante de nivel socioeconémico alto podra
buscar aquel lugar que le permita continuar o poten-
ciar la forma en como percibe la vida, producto de las
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conductas aprendidas a lo largo de su vida (pasado
ambiental). De este aprendizaje personal y familiar
derivard la busqueda de aquel barrio que potencie
sus interacciones sociales. En definitiva, al poder
decidir respecto de su espacio estd también determi-
nando sus niveles de interaccidn social (con quien me
reuno) y de identidad de lugar (el espacio que quie-
ro), apegado a lo que vivi6 en experiencias pasadas y
al estilo de barrio en el cual se desarrollo.

En cambio, quien no pueda cancelar el precio de
mercado quedard probablemente ubicado en aquel
espacio que la sociedad decida por él, disminuyendo
su capacidad para decidir y quedando sometido a
una decision externa que puede violentar la forma de
vida que desarrollaba anteriormente. En este contex-
to, el barrio para aquel que puede decidir se configura
de un modo distinto que para quien no puede hacer-
lo, de la misma forma que las interacciones sociales
generadas en su interior. La identidad por el lugar se
configurara de manera distinta de acuerdo al nivel
socioecondmico del individuo y su familia, en virtud
de la capacidad econdmica que posean para acceder
al espacio en el cual habitan.

Aparentemente los habitantes de los sectores
socioecondmicos mds bajos tendrian mas altos nive-
les de interaccion social, pues la sociedad los obliga
de manera indirecta a organizarse para enfrentar las
dificultades propias de la vida cotidiana y colaborar
entre ellos. Sin embargo, también se unen frecuente-
mente de forma negativa, en oposicion a la autoridad,
la que suponen no escucha sus solicitudes y deman-
das. Existen a diario muchos ejemplos de lo anterior
en distintos barrios y/o poblaciones. Es importante
observar también que en estos mismos estratos la
identidad con el lugar probablemente disminuya,
precisamente porque ni son percibidos como los
mejores lugares ni tampoco han sido escogidos por
ellos. Se optimiza, asi, una suerte de funcién objetivo
“de consuelo”, cercana a veces a lo que podriamos
llamar “the last best”: mejor esto que nada. En los
niveles socioeconémicos mds altos, por el contrario,
la interaccion social probablemente disminuya, en
tanto los diversos problemas del barrio se definen
cancelando al precio de mercado la solucién, y el
espacio para vivir se adquiere de la misma manera,
via mercado, por lo que la identidad de lugar sera
posiblemente mas alta, en tanto se escogi6 el lugar
libremente.
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La anterior discusion es un punto central, en la
medida que en paises con crecimiento econdémico
fuerte (y no necesariamente un desarrollo econémi-
co equivalente) se hace necesario comprender que
cuando las interacciones sociales disminuyen (falta
de integracion) y la identidad por el lugar es baja
(falta de afectos positivos por la ciudad), se torna
dificil poder hacer sustentable la ciudad, afectando
los equilibrios sociales razonables que generan una
buena convivencia.

Otro aspecto de interés en el andlisis es la existencia
de una relacién entre los niveles de control que los
individuos tienen sobre sus espacios y los niveles
de estrés: ‘el control territorial permite realizar
diversos grados de privacidad e intimidad; existe una
correspondencia proporcional entre la evidencia de la
conducta territorial y los niveles de stress, ansiedad y
nerviosismo” (Pol, 1994: 237, citando a otro autor).
Los distintos grupos sociales poseen una cogniciéon
respecto de lo que desean para el desarrollo de su
vida en espacios determinados, y en la medida que
esto se logre la valoracién de si mismos se incremen-
ta. En caso contrario, genera frustracion, ansiedad y
otro tipo de patologias que dificultan el desarrollo de
relaciones armonicas entre los habitantes.

En América Latina y el Caribe el tema de los barrios
surge como una respuesta al tema de la escasez de
vivienda, de forma tal que: “la preocupacién por
la marginalidad urbana en América Latina surgié
después de la II Guerra Mundial, cuando los niicleos
de poblacion en Brasil, llamados “favelas”, viviendo en
condiciones precarias y generalmente ocupando suelos
en forma ilegal, comenzaron a aparecer en la periferia
de la mayor parte de las grandes ciudades. Obviamen-
te, es mds facil hablar sobre las “favelas” que sobre la
pobreza. Existe, por consiguiente, la tendencia a tratar
la “favela” no como la categoria habitacional que ella
implica, sino como si ella fuese una entidad social. Este
enfoque ‘ecolégico” proporciona, obviamente, tema
constante a una serie de instituciones y personas que
tienen interés en mantener este problema concentrado
en este nivel, en vez de examinarlo en un nivel social
mads amplio” (Oliven, 1980: 49).

El esquema de andlisis de Oliven es interesante, por
cuanto despierta la inquietud respecto de la forma
en que se ha enfrentado el tema de la pobreza del
barrio en la sociedad chilena. Es ldgico preguntarse,
entonces, si el barrio es una cuestion de caracter habi-
tacional, o si bien lo es de barrio, en la medida que no

es lo mismo crear un barrio para viviendas que a las
viviendas adicionarle un barrio.

Parece ser que esto ultimo ha primado como esquema
de desarrollo del barrio en la sociedad chilena de los
ultimos treinta afios, en la medida que se ha generado
primero la instalacién de viviendas y posteriormente
se ha decidido la conveniencia o no de desarrollar
escuelas, negocios de distinta indole, servicios en
la medida de la capacidad de pago de los habitantes,
etc., con la logica del mercado. Entonces, el barrio ha
surgido expresamente via esquemas centrados en la
rentabilidad privada, postergando el proceso de satis-
faccion de necesidades de los individuos en la medida
que sea econdmicamente viable incorporarles activi-
dades anexas. De esta forma, la educacion se posterga
hasta que exista un buen colegio. Aquellas personas
que pueden, envian a sus hijos a otros sectores de la
metropolis en busqueda de mejores oportunidades
de educacion, exigiéndole aun mayores esfuerzos al
habitante de dichos barrios. Aquellas que no pueden
enviarlos a esos otros sectores deben conformarse
con la educacién que se entrega en el suyo. Esto
también ocurre en lo laboral. Los habitantes se tras-
ladan grandes distancias mientras no existan activi-
dades laborales cerca del sector, lo que se acenttia en
las zonas de menores recursos, muchas de las cuales
sufren ademas de un estigma social negativo. En los
sectores de mas altos recursos es hasta conveniente
la distancia a los centros laborales, en la medida
que poseen sistemas de movilizacién propio que les
permiten mantenerse muy apartados (no visibles) de
los problemas de pobreza.
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