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Resumen

Los avances en metas de desarrollo urbano pueden medir-
se a través de sistemas de indicadores. En Chile, el Conse-
jo Nacional de Desarrollo Urbano (CNDU) ha propuesto 
un set de indicadores para monitorear los avances en las 
metas propuestas por la Política Nacional de Desarrollo 
Urbano e incorpora aspectos asociados a áreas verdes 
urbanas (AVU), los cuales se incluyen en dos líneas de 
evaluación: acceso a equipamientos urbanos y calidad am-
biental. Este artículo busca aportar al análisis de los pro-
cesos de recolección de información, procesamiento de 
datos y construcción de indicadores actualizados de desa-
rrollo urbano en Chile, mediante un estudio que permita 
identificar los desafíos que plantea la implementación de 
un sistema complejo de monitoreo del desarrollo urbano. 

MONITORING ADVANCES 
ON URBAN DEVELOPMENT: 
ANALYSIS OF GREEN 
SPACES REGISTERS IN THE 
METROPOLITAN AREA OF 
SANTIAGO, CHILE

Sonia Reyes Paecke and Francisco de la Barrera 
Melgarejo

Abstract
Advances in urban development goals can be measured 
through indicator systems. The Chilean National Council 
for Urban Development (CNDU) has proposed a set of 
indicators to monitor the progress of Chilean cities towards 
the goals proposed by the National Urban Development Policy, 
incoporating issues associated to urban green spaces (UGS) 
in two areas of evaluation: access to urban amenities, and 
urban environmental quality. This article aims to contribute 
to the analysis of the processes of information collection, 
data processing and construction of updated indicators of 
urban development in Chile by identifing the challenges 
posed by the implementation of a complex system of urban 
development monitoring. The study focuses on identifying, 
analyzing and comparing the UGS cadastres of the AMS 
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Se enfoca en identificar, analizar y comparar los catastros 
de áreas verdes urbanas (AVU) del AMS que han sido ge-
nerados por instituciones públicas, de manera de evaluar 
si pueden alimentar procesos de elaboración de políticas 
públicas basadas en evidencia y el desarrollo de un sis-
tema de monitoreo de los avances en desarrollo urbano. 
Para ello se revisaron los catastros de AVU realizados en el 
Área Metropolitana de Santiago entre 1992 y 2016, identi-
ficando a las instituciones responsables, las fuentes de in-
formación y los métodos de obtención y validación de los 
datos. Los resultados muestran que los catastros no son 
comparables entre sí, que utilizan distintos criterios para 
la identificación y clasificación de AVU, distintos métodos 
de toma de datos, y varios catastros carecen de validación. 
La fragmentación de la toma de decisiones respecto de las 
AVU genera información incongruente, dificultando la 
evaluación de los resultados de las políticas públicas y de 
las inversiones realizadas. La efectiva implementación del 
sistema de indicadores propuestos por el CNDU reque-
rirá generar una base de información sólida, actualizada 
y transparente, elaborada por instituciones pertinentes y 
validadas mediante procedimientos adecuados.
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generated by public institutions, to assess whether they can 
feed evidence-based design processes for public policy, and the 
development of a monitoring system of the advances in urban 
development. Analysis is based on the UGS cadastres carried 
out in the Metropolitan Area of Santiago between 1992 and 
2016 by identifying the responsible institutions, the sources of 
information and the data obtaining and validating methods. 
Results show that these cadastres  are not comparable to each 
other, as they use different criteria for the UGS identification 
and classification, different data sources and collection 
methods. The fragmentation of decision-making regarding UGS 
generates inconsistent information, hindering the evaluation 
of public policy results. The effective implementation of the 
system of indicators proposed by the CNDU will require the 
generation of a solid, up-to-date and transparent information 
basis, prepared by relevant institutions, and validated by 
proper procedures.
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Introducción

LOS INDICADORES Y EL SEGUIMIENTO DE 
PROCESOS URBANOS

El surgimiento de la agenda del desarrollo susten-
table, refrendada en numerosos convenios y acuer-
dos internacionales, provocó que desde la década 
de 1990 se hayan desarrollado diversos indicado-
res para el seguimiento y evaluación de la calidad 
de vida urbana (Deng, Liu, Wallis, Duncan, y Mc-
manus, 2017; Turcu, 2013). 

Conceptualmente, un indicador se define como 
una medida sintética que permite establecer cómo 
se desempeña un sistema (Weiland, Kindler, Ban-
zhaf, Ebert, y Reyes-Paecke, 2011). Los indicadores 
pueden ser descriptivos o normativos. En el primer 
caso permiten caracterizar el estado de un sistema 
en función de la calidad o cantidad de sus com-
ponentes o atributos (Heinck y Kowarick, 2010; 
Walz, 2000). En cambio, los indicadores normati-
vos se utilizan para establecer las brechas entre el 
estado actual de un sistema y un estado deseado, 
por ello se formulan en relación con objetivos o 
metas y permiten evaluar el progreso hacia dichos 
objetivos (Burger, 2006; Organisation for Econo-
mic Co-Operation and Development [OECD], 
2008; Patton, 1987; Shear, Stadler-Salt, Bertram, y 
Horvatin, 2003). Los indicadores normativos son 
ampliamente utilizados para informar las políticas 

públicas, como una herramienta de seguimiento 
de su efectividad e impacto, tanto a nivel global 
como nacional y local. 

En 2004 UN-Habitat estableció el Observatorio 
Urbano Global con el fin de realizar un en primera 
instancia el seguimiento de la implementación de 
la Agenda 21 (United Nations Human Settlements 
Programme, 2004), que ha sido recientemente re-
emplazada por los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio (United Nations, 2015), con el fin de moni-
torear y evaluar la calidad de vida urbana en todo 
el planeta, mediante un set de indicadores aplica-
dos globalmente. En Chile, el Consejo Nacional 
de Desarrollo Urbano [CNDU] ha propuesto un 
conjunto de indicadores cuyo objetivo es conocer 
la posición relativa de las ciudades chilenas en re-
lación con los objetivos de la Política de Desarro-
llo Urbano y evaluar la efectividad de las políticas 
públicas orientadas a asegurar la calidad de vida 
urbana (CNDU, 2017). En el mundo muchas ciu-
dades han elaborado sus propias listas de indica-
dores, las cuales muestran una gran diversidad de 
contenidos y aproximaciones, ya que responden a 
las condiciones sociales, económicas, ecológicas y 
culturales propias de cada ciudad y reflejan las me-
tas de desarrollo y/o calidad de vida socialmente 
aceptadas (Avilés et ál., 2016; Weiland et ál., 2011). 
En estos documentos, las áreas verdes urbanas son 
utilizadas de manera recurrente como un elemento 
importante para el desarrollo urbano y la calidad 
de vida urbana.
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La construcción de indicadores requiere de la 
existencia de datos confiables y disponibles. La 
confiabilidad y veracidad de la información base 
utilizada en la construcción de indicadores es una 
condición ineludible para obtener indicadores de 
buena calidad. Ello involucra la existencia de sis-
temas de recolección de datos debidamente certifi-
cados, con protocolos conocidos y transparentes, y 
una institucionalidad que respalde todo el proceso 
desde la toma de datos hasta su procesamiento, 
almacenamiento y publicación (Deng et ál., 2017; 
Turcu, 2013). Ello es un desafío mayor para las 
ciudades chilenas, ya que sus gobiernos locales 
(i.e. las municipalidades) e incluso también los go-
biernos regionales, enfrentan graves limitaciones 
de recursos y una alta dependencia de programas 
del gobierno central (Pastene y Puppo, 2017), lo 
cual reduce su autonomía y capacidad de generar 
sistemas de seguimiento de su propia acción en el 
territorio comunal. 

INDICADORES REFERIDOS A LAS ÁREAS 
VERDES URBANAS

La diversidad y relevancia de los beneficios que 
ofrecen las áreas verdes urbanas hacen que sean 
consideradas indicadores de calidad de vida (Pro-
grama de las Naciones Unidas para los Asenta-
mientos Humanos [ONU-Habitat], 2012; Tzoulas 
et ál., 2007; United Nations Human Settlements 
Programme, 2004), de calidad ambiental urbana 

(De la Barrera, Reyes-Paecke, y Banzhaf, 2016; Li-
vesley, Mcpherson, y Calfapietra, 2016), de biodi-
versidad urbana (Chan et ál., 2014) y de sustenta-
bilidad (Badiu et ál., 2016; Klopp y Petretta, 2017; 
United Nations, 2015). Entre sus múltiples benefi-
cios se cuentan la positiva contribución a la salud 
física y mental de las personas, la regulación de va-
riables ambientales como la temperatura, calidad 
del aire, escorrentías e inundaciones, la provisión 
de espacios para la vida comunitaria, el favoreci-
miento del sentido de pertenencia, y el embelle-
cimiento del paisaje urbano (Carrus et ál., 2015; 
de la Barrera et ál., 2016; Dobbs, Kendal, y Nits-
chke, 2014; Larondelle, Haase, y Kabisch, 2014; 
Vásquez, 2016). 

El indicador de áreas verdes más ampliamente uti-
lizado es la superficie de áreas verdes por habitan-
te, siendo monitoreado globalmente por el Obser-
vatorio Urbano Global de UN-Habitat. También se 
ha propuesto un indicador de provisión de áreas 
verdes, que mide el porcentaje de áreas verdes 
respecto de la superficie total de la ciudad (Gru-
newald, Richter, Meinel, Herold, y Syrbe, 2017; 
Weiland et ál., 2011). Ambos indicadores solo se 
refieren a la dotación o superficie existente, pero 
no entregan información sobre la distribución es-
pacial, accesibilidad ni calidad de las áreas verdes 
(Banzhaf, Reyes-Paecke, y De la Barrera, 2018; De 
la Barrera et ál., 2016; Yao, Liu, Wang, Yin, y Han, 
2014). 
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La accesibilidad a las áreas verdes es uno de los 
temas más debatidos en la literatura especializada, 
en especial en relación con los tópicos de justicia 
ambiental y salud pública (por ejemplo, De la Barre-
ra et ál., 2016; Yao et ál., 2014). Los indicadores de 
accesibilidad se pueden dividir en dos tipos: indica-
dores de distancia y de proximidad. Los primeros se 
basan en la distancia existente entre las áreas verdes 
y los potenciales usuarios, siendo ejemplos de este 
tipo la cantidad de viviendas o usuarios localizados 
a una distancia predefinida (por ejemplo, no mayor 
a 300 metros) de las áreas verdes, o la distancia pro-
medio entre las áreas verdes y los habitantes de una 
ciudad. En cambio, los indicadores de proximidad 
expresan el número de personas que tiene acceso a 
un área verde ponderado según la distancia a la cual 
se encuentran (La Rosa, 2014). 

Otro grupo de indicadores propuestos en la litera-
tura se enfocan en la cantidad y diversidad de la 
vegetación presente en las áreas verdes, ya que el 
uso de estas áreas depende de la presencia y estado 
de la vegetación (Gidlow, Ellis, y Bostock, 2012). 
En esta línea, De la Barrera et ál. (2016) proponen 
dos indicadores para ser aplicados a nivel comu-
nal: el porcentaje de superficie de áreas verdes con 
cobertura vegetal (Indicador de cobertura vegetal 
de áreas verdes) y la superficie de áreas verdes 
con cobertura vegetal por habitante, que permite 
poner el indicador de cobertura en el contexto de 
la densidad poblacional. La biodiversidad conte-
nida en las áreas verdes representa otro tipo de 

indicadores, que pueden también asociados a la 
biodiversidad urbana en general, donde las áreas 
verdes son espacios relevantes. Ejemplos de estos 
tipos de indicadores es la medición de la riqueza y 
diversidad de especies de plantas y animales, tanto 
nativas y exóticas, de sus formas de crecimiento y 
de los tipos de vegetación que conforman o, inclu-
so, de los beneficios que esta genera (Carrus et ál., 
2015; Chan et ál., 2014; Honold, Lakes, T., Beyer, 
R., y Van der Meer, 2015).

Por último, las áreas verdes son consideradas indi-
cadores de sustentabilidad urbana. En esta línea, el 
objetivo número 11 de los objetivos de desarrollo 
sustentable (United Nations, 2015), denominado 
“Ciudades y comunidades sostenibles”, tiene como 
una de sus metas proporcionar acceso a toda la po-
blación a espacios verdes seguros e inclusivos, es-
pecialmente a los grupos vulnerables. El indicador 
propuesto para monitorear esta meta es la propor-
ción del área urbana que corresponde a espacios 
verdes públicos, desagregado por grupos vulnera-
bles (Klopp y Petretta, 2017). 

Problemática y objetivos del 
estudio 
El Consejo Nacional de Desarrollo Urbano 
(CNDU) ha propuesto un sistema de seguimiento 
de los centros urbanos del país, sobre la base de 
indicadores que permiten monitorear el grado de 
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cumplimiento de los objetivos de la Política Na-
cional de Desarrollo Urbano (CNDU, 2017). Estos 
indicadores son acompañados de estándares, que 
corresponden a valor mínimo que deben alcanzar 
las ciudades chilenas en cada una de las dimensio-
nes monitoreadas (CNDU, 2017). Los indicadores 
y estándares responden a nueve garantías o com-
promisos de la política pública, que se desprenden 
de la Política Nacional de Desarrollo Urbano, de 
la Agenda Hábitat III y de los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (CNDU, 2017, p. 16). El sistema 
seguimiento (Sistema de Indicadores y Estánda-
res de Desarrollo Urbano, SIEDU) propuesto por 
el CNDU abarca tres componentes principales: 
(1) recepción de información, para lo cual requie-
re protocolos de obtención y entrega de datos, (2) 
procesamiento de los datos y construcción de los 
indicadores y (3) difusión de los indicadores y es-
tándares a través de una plataforma de visualiza-
ción y gestión (CNDU, 2017). 

Los indicadores y estándares propuestos se basan 
en 362 variables, de las cuales 127 deben ser le-
vantadas a nivel de ciudad, 218 a nivel comunal, 
y 5 a nivel regional y 12 son a escala de todo el 
SIEDU (CNDU, 2017). La obtención de los datos 
debe estar sujeta a protocolos de confiabilidad y 
uniformidad metodológica, para cumplir cabal-
mente el objetivo de “medir y evaluar la calidad 
de vida de las ciudades chilenas y la efectividad 
de las políticas públicas en sus aspectos asocia-
dos al desarrollo urbano” (CNDU, 2017, p. 9). Esto 

implica no solo un compromiso de parte de las ins-
tituciones que proveen los datos (municipalidades, 
gobiernos regionales y otros servicios públicos) 
para entregarlos oportunamente, sino también la 
entrega de los recursos necesarios para la recolec-
ción y procesamiento de los datos, y el desarrollo 
de protocolos de obtención, registro, tabulación y 
almacenamiento. 

Respecto del procesamiento se identifican la cons-
trucción de bases de datos numéricas y alfanumé-
ricas, georreferenciación, análisis de información 
municipal, de inversión pública y de instrumentos 
de planificación territorial (CNDU, 2017). A ello se 
puede agregar la tabulación de información obte-
nida mediante encuestas o consultas abiertas, y el 
cálculo de estadísticas básicas (promedio, media-
nas, medidas de dispersión). Al respecto la CNDU 
(2017) plantea: 

La definición de protocolos institucionales para la 
obtención de información que alimente el SIEDU, es 
un requerimiento necesario si se está considerando 
a este como un ente que centraliza la información 
para la evaluación y monitoreo de los avances de 
los objetivos planteados por la PNDU (CNDU, 2017, 
pág. 37).

Este artículo busca aportar al análisis de los proce-
sos de recolección de información, procesamiento 
de datos y construcción de indicadores actualiza-
dos de desarrollo urbano en Chile, mediante un 
caso de estudio que permita identificar los desa-
fíos que plantea la implementación de un sistema 
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complejo de monitoreo del desarrollo urbano. Si 
bien el SIEDU abarca numerosas dimensiones del 
desarrollo urbano, para el presente análisis se se-
leccionaron los indicadores referidos a áreas verdes 
urbanas, porque estas han sido una prioridad de 
las políticas públicas en las dos últimas décadas y 
porque la superficie de áreas verdes por habitante 
es un indicador ampliamente utilizado en Chile en 
materias ambientales (Ministerio del Medio Am-
biente, 2012, 2016). 

Para ello se han seleccionado los catastros de áreas 
verdes urbanas realizados en el Área Metropolita-
na de Santiago (AMS), desde los años 1990 a la fe-
cha. El estudio se refiere al AMS porque es la única 
área metropolitana del país que cuenta con varios 
catastros de áreas verdes, lo cual es reflejo del cen-
tralismo en la toma de decisiones públicas. A nivel 
nacional se cuenta con un catastro de parques ur-
banos (> 0,5 ha), pero no de otros tipos de áreas 
verdes. De esta manera, el objetivo de este estu-
dio es identificar, analizar y comparar los catastros 
de áreas verdes del AMS que han sido generados 
por instituciones públicas, de manera de evaluar 
si pueden alimentar procesos de diseño de elabo-
ración de políticas públicas basadas en evidencia 
y el desarrollo de un sistema de monitoreo de los 
avances en desarrollo urbano.

Metodología 
Se identificaron y obtuvieron los catastros de áreas 
verdes del Área Metropolitana de Santiago (34 co-
munas) realizados por instituciones públicas, que 
estuvieran disponibles en formato impreso y/o di-
gital (ver tabla 1), y que contaran con una fuente 
o metodología de elaboración claramente explici-
tada. En los casos en que esta metodología no ha-
bía sido publicada, se entrevistó a los profesionales 
que estuvieron a cargo de realizar el catastro o que 
hayan participado en su realización. 

Los catastros seleccionados fueron analizados en 
términos de: institución pública responsable de la 
elaboración del catastro, año de elaboración, con-
texto de su elaboración, objetivos de la realización 
del catastro y características técnicas. En este últi-
mo ítem se identificaron los métodos de adquisi-
ción de los datos, considerando registros en terre-
no, fotointerpretación, análisis de imágenes sateli-
tales, consulta a los municipios y registros basados 
en documentos o instrumentos de planificación 
urbana. Se revisaron y sistematizaron los criterios 
para identificar y clasificar las áreas verdes, regis-
trándose las tipologías informadas y homologán-
dolas entre sí para posteriores comparaciones.
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Finalmente, para realizar la comparación entre los 
catastros encontrados, se calculó la superficie total 
de áreas verdes contabilizada en cada catastro y los 
metros cuadrados por habitante derivada de dicha 
superficie, utilizando la población censada o pro-
yectada por el Instituto Nacional de Estadísticas 
(INE) para el año correspondiente a cada catastro. 
Asimismo, se sistematizó información referente a 
la cantidad y superficie de áreas verdes para cada 
uno de los tipos de área verde que cada catastro 
consideró, analizándose la correspondencia entre 
tipos de áreas verdes. Luego se evaluó la compara-
bilidad entre los catastros, para determinar si las 
tipologías definidas y los métodos utilizados para 
medirlas se mantenían de un catastro a otro. Para 
ello se extrajeron las superficies informadas por el 
catastro más antiguo disponible (Secretaría Regio-
nal Ministerial de Vivienda y Urbanismo [SEREMI 
MINVU], 1992) para cada tipología de área verde, 
y se compararon con los valores que reportan los 
catastros posteriores para esa misma fecha y para 
las mismas tipologías. Particularmente, se extraje-
ron tres valores en cada catastro: (1) la superficie 
de todas las áreas verdes por comuna, (2) la super-
ficie de las áreas verdes públicas por comuna y (3) 
el número de áreas verdes por comuna. Luego se 
calculó la superficie para una selección de los ti-
pos de área verde informado por los catastros. Esta 
selección estuvo compuesta por: Parque, Plaza, 
Avenida-Parque (parque lineal asociado a una ave-
nida), Bandejón (franja con vegetación localizada 

entre las calzadas de una calle) y Rotonda, homo-
logando las tipologías de los distintos catastros. 

Resultados 

LOS CATASTROS DE ÁREAS VERDES EN EL ÁREA 
METROPOLITANA DE SANTIAGO 

El primer antecedente disponible sobre la realiza-
ción de un catastro de áreas verdes data del año 
1992. En ese año, por encargo de la Secretaría Re-
gional Ministerial de Vivienda y Urbanismo de la 
Región Metropolitana (SEREMI MINVU), el Centro 
de Percepción Remota de la Pontificia Universidad 
Católica de Chile (CEC-PPR) realizó una evalua-
ción y cuantificación de las áreas verdes del AMS 
(Castro y Patillo, 1992; SEREMI MINVU, 1992). 
Dicho catastro corresponde al primer anteceden-
te formal de cuantificación de áreas verdes a nivel 
metropolitano que además clasifica la superficie 
existente en tres categorías: “deficiente” en el cen-
tro de la ciudad, “regular” en el sector suroriente y 
sur poniente, y “aceptable” en el sector nororiente. 
El segundo catastro disponible se publica el año 
1997. La Comisión Nacional de Medio Ambiente 
Región Metropolitana [CONAMA] RM (actual-
mente la Secretaría Regional Ministerial del Medio 
Ambiente de la Región Metropolitana de Santiago), 
realizó un diagnóstico de la situación de los espa-
cios verdes en el Gran Santiago, utilizando como 



 34(96) : 129-150, agosto 2019 137ARTÍCULO: Monitoreo de los avances en desarrollo urbano: análisis de los catastros de áreas verdes 
urbanas en el Área Metropolitana de Santiago, Chile / Sonia Reyes P. y Francisco de la Barrera M.

base el catastro del año 1992 (CONAMA, 2002, 
2007). A dicho catastro se agregaron las áreas ver-
des construidas entre 1992 y 1997 y se eliminaron 
aquellas que estaban en el catastro de 1992, pero 
que al año 1997 ya no existían como tales ya sea 
que habían sido reemplazadas por edificaciones, o 
devinieron en terrenos eriazos.

En el año 2000, el Gobierno Regional Metropoli-
tano de Santiago [GORE] encargó un vuelo aerofo-
togramétrico y posterior restitución de los usos de 
suelo de toda la Región Metropolitana de Santiago 
al Servicio Aerofotogramétrico (SAF). El trabajo 
fue terminado en el año 2001 e incluyó la identifi-
cación de las áreas verdes presentes en el territorio 
regional (GORE, 2001). Posteriormente, en 2004, 
la Secretaría Regional Ministerial de Vivienda y 
Urbanismo (SEREMI MINVU) encargó el estudio 
“Diagnóstico del crecimiento óptimo de la Región 
Metropolitana”, a la Dirección de Servicios Exter-
nos de la Pontificia Universidad Católica de Chile 
(SEREX-PUC). En dicho estudio se actualizó el ca-
tastro del año 1997 (CONAMA RM) con las áreas 
verdes identificadas en la restitución del año 2001, 
obteniéndose un nuevo catastro de áreas verdes. 

Más tarde, en 2009, el GORE RM encargó el estu-
dio “Producción de información y diagnóstico para 
la elaboración de una política de áreas verdes de la 
Región Metropolitana” a la Consultora Pulso S.A. 
Para generar un catastro actualizado que permitie-
ra generar un diagnóstico, aquí también se utilizó 

como base el catastro de CONAMA RM (1997), 
que fue actualizado agregando las áreas verdes es-
tablecidas en el Plan Regulador Metropolitano de 
Santiago (vigente al año 2006), y por planes regu-
ladores comunales de diversos años (GORE, 2009).

CARACTERÍSTICAS TÉCNICAS DE LOS 
CATASTROS DE ÁREAS VERDES 

En base a los antecedentes anteriormente presen-
tados han existido cinco esfuerzos para generar 
información de áreas verdes para toda el AMS, sin 
embargo, solo cuatro de ellos constituyen catastros 
en sentido estricto. Los catastros de áreas verdes 
existentes en el AMS fueron realizados entre 1992 
y 2016, por SEREMI MINVU-RM, CONAMA-RM 
(actual SEREMI MMA RM) y GORE RM. El esfuer-
zo realizado el año 2001 por GORE RM, corres-
ponde a un catastro de todos los usos de suelo de 
la región que incluyó a las áreas verdes. Las carac-
terísticas técnicas de cada uno de estos esfuerzos 
se presentan en la Tabla 1.

Los objetivos de los catastros son diversos. Solo 
tres de ellos tuvieron como objetivo central la iden-
tificación, clasificación y medición de las áreas ver-
des del AMS: SEREMI MINVU 1992, CONAMA 
RM 1997 y GORE RM 2009. El catastro GORE RM 
2001 tenía por objetivo catastrar todos los usos 
del suelo de la región, incluyendo las áreas verdes 
urbanas, pero estas no fueron su objetivo princi-
pal. El estudio SEREMI MINVU del 2004, estaba 
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orientado a clasificar los usos de suelo (agrupados 
en residencial, equipamientos, industrial y eriazos) 
dentro de las áreas urbanas de la RMS, con el fin 
de proyectar la expansión urbana y estimar la su-
perficie necesaria para los distintos usos de suelo, 
entre los cuales se incluían las áreas verdes, pero 
no eran una prioridad. 

Todos los catastros posteriores a CONAMA 1997 
se refieren a él y, a su vez, este se basa en el Catas-
tro de 1992. Solo algunos catastros explicitan en 
su metodología la revisión de catastros anteriores, 
pero en las consultas realizadas a los profesionales 
involucrados, todos ellos declararon que tuvieron 
a la vista y/o se basaron en los catastros anteriores, 
los cuales fueron actualizados mediante las nuevas 
fuentes de información con las cuales contaban. 
En 1992 se utilizó cartografía temática del SAF, 
para la identificación de ciertas áreas verdes y para 
la localización de las áreas verdes identificadas en 
terreno; en 1997 se utilizaron los planos impresos 
en escala 1:10.000 del catastro de 1992, como base 
para digitalizar las áreas verdes existentes, y a ellas 
se agregaron aquellas que aparecían en la ortofoto 
de 1997 (clasificadas como “nuevas”), y elimina-
ron aquellas que no aparecían (que se contabiliza-
ron como “perdidas”). Desde 2000 en adelante las 
fuentes de información fueron digitales: los catas-
tros estuvieron disponibles en formato SIG, debido 
a la incorporación de este tipo de software en los 
servicios públicos y universidades. 

CRITERIOS UTILIZADOS PARA LA 
IDENTIFICACIÓN DE LAS ÁREAS VERDES 

Los criterios utilizados para identificar las áreas 
verdes, son básicamente dos: (i) presencia de co-
bertura vegetal, detectada mediante identificación 
visual sobre ortofotos o imágenes satelitales, y (ii) 
extracción de polígonos definidos como área verde 
en los planos de instrumentos de planificación ur-
bana (por ejemplo, Plan Regulador Metropolitano 
de Santiago (PRMS) y Planes Reguladores Comu-
nales (PRC)). Ambos criterios son dispares en lo 
que representan. El primero representa existencias 
efectivas, ya que está basada en la presencia de co-
bertura vegetal en un espacio determinado. En el 
segundo criterio la existencia del área verde no es 
igualmente certera, dado que se trata de una iden-
tificación de “suelos con destino área verde” que 
puede incluir espacios que no tienen cobertura ve-
getal (áreas cafés o terrenos eriazos). 

Tipologías de áreas verdes

Los catastros realizados por distintos servicios pú-
blicos utilizan distintos criterios para la identifi-
cación de las áreas verdes, lo que conduce a resul-
tados difícilmente comparables entre sí. Excepto 
la restitución GORE-RM 2001 todos los demás 
catastros incluyen áreas definidas como áreas ver-
des en instrumentos de planificación, además de 
polígonos identificados como tales en las ortofotos o 
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TABLA 1. CATASTROS DE ÁREAS VERDES DEL ÁREA METROPOLITANA DE SANTIAGO, REALIZADOS POR 
INSTITUCIONES PÚBLICAS, 1992-2009

Nombre Autores Año 
publ.

Título Bases de información utilizadas para el 
catastro

MINVU RM 
1992

Centro de Percepción Remota 
de la Pontificia Universidad Ca-
tólica de Chile, por encargo de 
Secretaría Regional Ministerial 
de Vivienda y Urbanismo, Región 
Metropolitana 

1992 Diagnóstico de la biomasa 
vegetal en la intercomuna 
de Santiago

Imagen satelital SPOT

Cartografía temática 1:25.000 y 1:50.000 del Ins-
tituto Geográfico Militar y 1:5.000 del Instituto 
Nacional de Estadísticas. 

Planos Reguladores de las comunas del AMS

CONAMA 
RM 1997

Comisión Nacional de Medio Am-
biente, Región Metropolitana 

1997 Diagnóstico de la situación 
de los espacios verdes en 
el Gran Santiago

Catastro 1992

Ortofoto blanco y negro, 1:10.000 del Servicio 
Aerofotogramétrico de la Fuerza Aérea (SAF), del 
año 1997, de la Región Metropolitana de Santiago.

GORE RM 
2001

Gobierno Regional Metropolitano 2001 Identificación de todos 
los usos del suelo de la 
Región Metropolitana 
mediante restitución 
aerofotogramétrica 

Mosaico de fotografías aéreas del año 2000, 
escala 1:10.000, obtenidas de un vuelo realizado 
por el SAF.

MINVU RM 
2004

Dirección de Servicios Externos 
de la Pontificia Universidad 
Católica de Chile (Serex-PUC), 
por encargo de Secretaría Re-
gional Ministerial de Vivienda y 
Urbanismo 

2004 Diagnóstico del medio 
construido de la Región 
Metropolitana (Indicador: 
Áreas Verdes)

Catastro de CONAMA 1997 

Áreas verdes identificadas en la restitución 
realizada por el GORE RM en 2000-2001.Se refinó 
el catastro de 1997 con las áreas verdes identifi-
cadas en la restitución del año 2000.

GORE RM 
2009

Consultora PULSO por encargo de 
GORE RM.

2009 Producción de informa-
ción y diagnóstico para la 
elaboración de una política 
de áreas verdes para la 
Región Metropolitana de 
Santiago

Catastro de CONAMA 1997 

Áreas verdes planificadas en Plan Regulador 
Metropolitano de Santiago 2006 y en Planes 
Reguladores Comunales de diversos años 
(facilitados por la SEREMI MINVU RM)

Fuente: elaboración propia



140  34(96) : 129-150, agosto 2019 ARTÍCULO: Monitoreo de los avances en desarrollo urbano: análisis de los catastros de áreas verdes 
urbanas en el Área Metropolitana de Santiago, Chile / Sonia Reyes P. y Francisco de la Barrera M.

imágenes satelitales utilizadas como fuente de infor-
mación. La inclusión de terrenos definidos norma-
tivamente conduce a una sobreestimación de la su-
perficie total de áreas verdes y la superficie per cápita. 

También se utilizan distintas tipologías para la 
clasificación de las áreas verdes catastradas. El ca-
tastro SEREMI MINVU (1992) distingue 10 tipos 
de áreas verdes, CONAMA (1997) distingue 23 y 
SEREMI MINVU (2004) define seis tipologías. To-
dos los catastros contienen las categorías “parque”, 
“plaza”, “bandejón” y “rotonda”, pero los criterios 
utilizados para la clasificación son distintos. Los 
catastros de servicios públicos no definen explí-
citamente cada tipo de áreas verde identificada. 
Algunas categorías provienen de instrumentos de 
planificación, por ejemplo, estos catastros diferen-
cian “parque” de “parque metropolitano” la cual es 
una categoría exclusivamente normativa.

El catastro CONAMA 1997 contabiliza y clasifica 
una gran cantidad de equipamientos o instalacio-
nes públicas y privadas, que contienen extensiones 
significativas de vegetación, tales como “aeródro-
mo”, “cementerio”, “hospital”, “regimiento”, “sani-
tario” (referido a instalaciones de agua potable) y 
“universidad”. Este catastro desagrega en muchas 
categorías los espacios verdes periurbanos, defi-
niendo las clases “agrícola”, “quebrada o reserva”, 
“cerros isla”, “parque adyacente”, “preservación 
ecológica” y “protección”, siendo todas ellas cate-
gorías normativas definidas en el PRMS que fue 
publicado en 1994. Este catastro reclasifica áreas 

verdes del catastro SEREMI MINVU 1992, gene-
rando 12 nuevas categorías para que sean compa-
rables con aquellas contenidas en CONAMA 1997.

Superficie total y por habitante según cada catastro

En relación con la superficie total de áreas verdes 
se observan dos grupos de resultados: CONAMA 
1997 y GORE 2009 reportan cifras muy superio-
res a los restantes catastros, con 13.314 y 15.704 
ha, respectivamente, lo cual se traduce en 25,3 y 
26,1 metros cuadrados de área verde por habitante 
(Tabla 3). Los dos catastros SEREMI MINVU-RM 
reportan valores muy disímiles: 5.311 ha en 1992 
y 2.654 ha en 2004, lo cual puede ser debido a las 
diferencias metodológicas entre ambos catastros 
(Tabla 3).

COMPARABILIDAD DE LOS CATASTROS

Las diferencias metodológicas entre los catastros 
hacen muy difícil su comparación, y por tanto no es 
posible analizar la dinámica temporal de las áreas 
verdes urbanas basado a partir de ellos. El catas-
tro CONAMA-RM 1997 se basa explícitamente en 
SEREMI MINVU 1992, identificando en su base de 
datos aquellos polígonos que provienen del catas-
tro 1992. A su vez, GORE-RM 2009 incluye explí-
citamente los polígonos del catastro CONAMA-RM 
1997, conservando la identificación de las áreas 
verdes 1992. Sin embargo, los tres catastros entre-
gan valores distintos para la superficie total de áreas 
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TABLA 2. CRITERIOS USADOS EN LOS CATASTROS PARA DEFINIR ÁREAS VERDES

Autor y año Criterio para identificar las áreas verdes

MINVU RM 1992
Áreas verdes públicas y privadas establecidas así por el Plan Regulador Metropolitano de 
Santiago (PRMS) y Planes Reguladores Comunales (PRC), apoyada por la digitalización a 
partir de la imagen satelital SPOT. 

CONAMA RM 1997
Se digitalizaron las áreas verdes identificadas en 1992 y se agregaron polígonos con cober-
tura vegetal significativa observados en ortofoto de febrero 1997, que no tenían la clasifica-
ción de área verde en 1992. 

GORE RM 2001
Identifica visualmente todos los elementos (infraestructuras, edificaciones) contenidos en 
la ortofoto de enero 2000, e identifica como áreas verdes todas aquellas áreas que contie-
nen vegetación. 

MINVU RM 2004 Clasifica los polígonos identificados en la restitución de GORE-RM 2000 en base a las áreas 
verdes identificadas por CONAMA 1997 

GORE RM 2009

Identifica como áreas verdes todas aquellas que han sido clasificadas como tales en la 
restitución aerofotogramétrica del año 2000 (GORE RM), y agrega las áreas verdes defini-
das por el PRMS y PRC. Ello incluye áreas verdes que no están construidas, pero han sido 
definidas normativamente como tales.

TABLA 3. SUPERFICIE TOTAL DE ÁREAS VERDES Y SUPERFICIE PER CÁPITA SEGÚN CADA CATASTRO

Catastro Año 
catastro Superficie total (ha)

Población
(nº habitantes)

Superficie per cápita 
(m2/hab.)

MINVU RM 1992 1992 5.311,1 4.775.829 11,1

CONAMA RM 1997 1997 13.314,4 5.252.847 25,3

MINVU RM 2004 2004 2.653,8 5.719.824 4,6

GORE-RM 2009 2009 15.704,1 6.018.554 26,1
Fuente: elaboración propia; datos de población, INE.
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verdes en el año 1992, la superficie de áreas verdes 
públicas y el número de áreas verdes (Tabla 4). Esta 
diferencia muestra que en todos los casos hubo una 
modificación de la base de datos del catastro ante-
rior, sin que ello fuera registrado explícitamente en 
la metodología y por tanto haciendo imposible iden-
tificar el origen de la diferencia. Por ejemplo, podría 
deberse a una reclasificación de ciertas áreas, pero 
ello no está reportado.

Las diferencias son aún más evidentes al comparar 
los datos de superficie de áreas verdes por comuna 
del catastro SEREMI MINVU 1992 con las superfi-
cies que aparecen como “áreas verdes 1992” en los 
otros dos catastros (ver Anexo 1). Es decir, no se pue-
den hacer comparaciones de la dinámica de áreas 
verdes usando estos tres catastros, ya que los criterios 
de clasificación de áreas verdes no son comparables.

Para la formulación de políticas públicas es rele-
vante conocer la evolución de las áreas verdes pú-
blicas, especialmente en comunas con déficit de 
áreas verdes. Además, es relevante distinguir entre 
parques, plazas y áreas deportivas o asociadas a 
la vialidad, para facilitar la focalización de la in-
versión pública. Tras comparar los tres catastros 
institucionales que se realizaron mediante foto-
interpretación e identificación de áreas verdes en 
terreno se puede observar que las tipologías son 
coincidentes, pero los criterios de clasificación no 
lo son. Probablemente esto explica que cada catas-
tro edite el anterior, así el catastro de 1997 entrega 

valores de superficie para el año 1992 que difieren 
a los del catastro original (SEREMI MINVU, 1992). 
A su vez, el catastro de 2004 entrega valores para 
el año 1997 que difieren a los del catastro de ese 
año (Tabla 5). 

En síntesis, solo dos de los catastros analizados se 
pueden considerar catastros de áreas verdes como 
tales, entendidos como el levantamiento de infor-
mación mediante observación directa en terreno o 
mediante fotointerpretación con un posterior con-
trol de terreno; estos son SEREMI MINVU 1992 y 
CONAMA-RM 1997. En cambio, GORE-RM 2009 
mezcla información proveniente de CONAMA-RM 
1997 con información que proviene de estudios de 
escala comunal, realizados en distintas fechas y 
con distintas metodologías, e incluye áreas verdes 
planificadas (contenidas en los planes reguladores 
comunales), muchas de ellas inexistentes. 

Discusión
La revisión de los catastros de áreas verdes realiza-
dos en el AMS pone en evidencia fortalezas y debi-
lidades en los sistemas actuales de levantamiento 
de información, las cuales deben ser consideradas 
para construir indicadores que permitan la elabo-
ración de políticas públicas basadas en evidencia. 
Las fortalezas están en la capacidad de incorpo-
rar herramientas avanzadas, y la existencia de las 
capacidades técnicas y profesionales adecuadas a 
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TABLA 4. SUPERFICIE TOTAL Y CANTIDAD DE ÁREAS VERDES EN EL AÑO 1992, SEGÚN CATASTROS MINVU-RM 
1992, CONAMA RM 1997 Y GORE RM 2009.

Catastro Superficie total AV 
1992 (ha)

Superficie AV públicas 
1992 (ha)

Cantidad de áreas 
verdes 1992

MINVU RM 1992 5.311,1 2.686,0 2.673

CONAMA RM 1997 4.528,9 2.611,4 1.859

GORE RM 2009 4.014,4 2.557,8 2.566

TABLA 5. SUPERFICIE DE ÁREAS VERDES SEGÚN TIPO DE ÁREA VERDE (SELECCIÓN) EN CATASTROS 
INSTITUCIONALES 1992, 1997 Y 2004

Tipo de área 
verde

MINVU 1992 CONAMA 1997 MINVU 2004
Superficie 1992 

(ha)
Superficie 1992 

(ha)
Superficie 1997 

(ha)
Superficie 1997 

(ha)
Superficie 2001 

(ha)

Av. Parque 62,6  18,5 28,4 28,4
Bandejón 70,0 256,8 709,7 206,6 223,0
Parque 2.046,5 1.209,50 2.530,5 1.379,60 1.390,6
Plaza 549,2 554,4 705,4 458,2 546,4
Rotonda 29,2 18,5 20,1 7,8 13,9
Total 2.757,5 2.039,2 3.984,2 2.080,6 2.202,3
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los requerimientos de este tipo de catastros. Por 
otra parte, las debilidades se encuentran en que 
no existe estandarización en el método de adqui-
sición de datos, en los criterios de identificación 
y clasificación de áreas verdes urbanas, en el al-
macenamiento de los datos y en el registro de las 
decisiones metodológicas. 

Para la construcción de los indicadores del SIEDU 
es indispensable generar protocolos que abarquen 
todo el proceso, desde la obtención de la informa-
ción base hasta la difusión de los indicadores una 
vez calculados. Dado que el objetivo del SIEDU es 
el monitoreo de procesos urbanos, se requieren 
definiciones metodológicas que permitan asegu-
rar la comparabilidad de los indicadores a lo lar-
go del tiempo y entre distintas ciudades del país. 
Asimismo, es necesario establecer procedimientos 
replicables que puedan ser aplicados por distintas 
instituciones y en distintos lugares del país. 

En el caso específico de los indicadores de áreas 
verdes urbanas la carencia de una definición nor-
mativa clara que considere las tipologías de áreas 
verdes más frecuentes (por ejemplo, parques y pla-
zas) dificulta la realización de catastros compara-
bles entre sí, ya que cada institución elabora sus 
propias definiciones en función de sus objetivos y 
prioridades. 

Para evitar los problemas detectados en este es-
tudio, el monitoreo de indicadores referidos a las 
áreas verdes urbanas debería ser asumido por 

instituciones que tengan la capacidad de realizar 
regularmente los catastros, definiendo con clari-
dad las tipologías de áreas verdes a monitorear, 
con indicadores específicos para cada tipología. 
La CNDU propone que los indicadores de acce-
sibilidad a plazas y parques públicos: “Distancia 
a plazas públicas mantenidas” (BPU_20), “Super-
ficie de plaza pública mantenida por habitante 
(BPU_21), “Distancia a parques públicos mante-
nidos” (BPU_22) y “Superficie de parque público 
mantenido por habitante (BPU_23), sean elabora-
dos por el Instituto Nacional de Estadísticas y se 
actualicen cada 5 años. El INE tiene la capacidad 
de monitorear los parques y plazas públicas, y tie-
ne la ventaja de ser una institución de cobertura 
nacional, lo cual facilita la aplicación de criterios y 
métodos similares en todo el país.

Conclusiones 
Los indicadores del SIEDU requieren de catas-
tros de áreas verdes que sean elaborados siste-
máticamente y que permitan su comparación en 
el tiempo para elaborar políticas públicas basada 
en evidencia. Pese a que el Área Metropolitana de 
Santiago es la única que contiene frecuentes catas-
tros, estos han sido elaborados por instituciones 
diferentes, sin seguir metodologías estandarizadas 
para la recolección de datos, el procesamiento y 
la elaboración final de indicadores. Los catastros 
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existentes dificultan las comparaciones y se re-
quiere de directrices metodológicas para que los 
esfuerzos realizados por las instituciones públicas 
puedan proveer de información para diseñar mejo-
res políticas públicas, y que puedan monitorear su 
desempeño en el tiempo.

El país requiere urgentemente de sistemas transpa-
rentes y validados de monitoreo de los avances en 
el desarrollo urbano, para conocer las desigualda-
des en cuanto a la dotación y accesibilidad a ser-
vicios y equipamientos básicos, para fiscalizar la 
destinación de los fondos públicos y para mejorar 
el proceso de toma de decisiones. Es urgente que 
existan definiciones, las metodologías y los están-
dares que orientarán futuras inversiones públicas. 
En esta tarea es fundamental el involucramiento 
de las universidades y los centros de investigación, 
así como también de la sociedad civil. Institucio-
nalmente, el desafío es ponderar adecuadamente 
los roles de los gobiernos locales, regionales y na-
cionales, para evitar que los sesgos del centralismo 
dominante en la gestión pública de nuestro país, y 
las culturas regionalistas de los gobiernos interme-
dios, afecten la calidad del monitoreo o la transpa-
rencia en la construcción de los indicadores. 
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ANEXO 1. SUPERFICIE DE ÁREAS VERDES, NÚMERO DE ÁREAS VERDES, Y SUPERFICIE DE ÁREAS VERDES 
PÚBLICAS EXISTENTES AL AÑO 1992 SEGÚN LOS CATASTROS MINVU RM 1992, CONAMA RM 1997 Y GORE RM 
2009

Comuna Superficie (ha) 1992 según Número de áreas verdes en 
1992 según

Áreas Verdes Públicas: 
Superficie (ha) 1992 según

MINVU 
RM 1992

CONAMA 
RM 1997

GORE RM 
2009

MINVU 
RM 1992

CONAMA 
RM 1997

GORE RM 
2009

MINVU 
RM1992

CONAMA 
RM 1997

GORE 
RM 2009

Cerrillos 10,8 12,7 7,0 24 28 30 78 12,7 7,0
Cerro Navia 42,7 44,9 21,1 75 77 36 34,5 36,0 12,6
Conchalí 62,4 60,5 15,1 90 101 82 62,4 57,4 95,8
El Bosque 23,0 17,8 17,6 27 33 32 23,0 16,7 16,4
E. Central 94,0 91,5 40,0 84 95 29 55,3 52,6 9,3
Huechuraba 123,3 195,3 195,3 25 23 23 4,8 55,4 55,4
Independencia 85,6 79,4 42,9 44 49 42 16,5 17,6 12,3
La Cisterna 44,9 45,2 45,2 25 32 32 44,0 45,2 45,2
La Florida 110,7 113,6 112,2 297 319 313 70,9 76,4 75,0
La Granja 82,5 81,4 60,0 105 116 88 80,6 80,8 59,7
La Pintana 42,3 38,0 29,4 101 105 81 30,0 32,9 28,8
La Reina 210,9 216,0 202,7 65 66 62 66,0 87,7 75,4
Las Condes 348,8 598,9 576,7 246 260 243 173,5 385,8 369,2
Lo Barnechea 172,3 149,5 142,5 63 48 49 31,4 14,8 10,6
Lo Espejo 76,8 67,9 59,4 24 28 27 17,1 15,6 8,0
Lo Prado 53,1 49,6 7,7 77 89 47 43,7 37,9 6,7
Macul 125,6 95,4 97,1 62 73 72 43,0 39,7 41,4
Maipú 97,3 121,1 103,2 204 206 200 53,2 64,6 60,0
Ñuñoa 125,3 119,4 110,7 99 96 87 116,6 115,5 107,5
PAC 45,3 45,7 12,0 52 70 48 24,9 30,3 9,4
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Comuna Superficie (ha) 1992 según Número de áreas verdes en 
1992 según

Áreas Verdes Públicas: 
Superficie (ha) 1992 según

MINVU 
RM 1992

CONAMA 
RM 1997

GORE RM 
2009

MINVU 
RM 1992

CONAMA 
RM 1997

GORE RM 
2009

MINVU 
RM1992

CONAMA 
RM 1997

GORE 
RM 2009

Peñalolén 472,0 213,8 196,6 38 54 40 11,0 26,8 15,7
Providencia 109,9 294,5 239,2 91 107 81 56,4 237,8 223,1
Pudahuel 49,6 64,8 59,7 41 45 40 32,0 39,5 35,7
Puente Alto 709,8 265,1 307,6 98 103 97 29,8 31,2 136,9
Quinta Normal 71,3 36,3 22,4 61 60 65 56,0 22,9 12,0
Quilicura 11,2 21,5 17,2 40 44 36 11,2 21,5 17,2
Recoleta 284,6 433,2 406,2 62 68 62 143,7 298,5 297,0
Renca 219,7 248,4 217,8 42 47 58 217,1 241,9 314,8
San Bernardo 68,0 61,4 60,6 79 90 87 58,0 34,2 33,4
San Joaquín 39,4 43,5 43,0 69 76 73 34,2 29,7 29,1
San Miguel 73,4 79,2 68,6 34 44 34 20,9 21,6 16,8
San Ramón 28,1 35,4 13,8 58 64 73 23,1 30,6 52,9
Santiago 270,7 227,1 217,5 61 117 89 196,4 153,8 144,2
Vitacura 213,7 281,4 246,6 109 111 108 84,5 145,5 123,5
Total 4.599,1 4.549,8 4.014,5 2.672 2.944 2.566 1.974,0 2.611,4 2.557,8
Parque 
Metropolitano 712,0 1 712,0
Sin comuna 79,1 1.859 79,1
Total + PMS 5.311,1 4.628,9 2.673 4.803 2.686,0


