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Entre el Estado y el mercado:
resonancias geograficas
y sustentabilidad social

en Santiago de Chile!

Francisco Sabatini
y Federico Arenas®
Abstract

The authors argue that the results of the post-1973 market-oriented urban
policies in Santiago have been strongly conditioned by the "geographical
resonance, " or spatial imprint, of the earlier state interventionism, as well as by
the "border spaces” product of urban development between the city's poor
areas and ftoday's expanding modern neighborhoods and commercial areas.
Urban policies have no simple or direct impact on the city as implied nowadays
by the popular approach of "territorial impacts” of capitalist restructuring and
globalization, or in the project or policy assessment methodology, that is part of
the private and public forms of urban management. Geographical resonances
and border spaces could even further paradoxical results, some of which are
discussed in the article. The afttention paid fo these spatial complexities could
provide better assessment of urban management initiatives and of the
peculiarities of each city.

Key Words: Urban Policies, Urban Impacts, Urban Geography.
Resumen

Los autores argumentan que los resultados de las politicas urbanas pro-
mercado aplicadas en Santiago después de 1973 han estado fuertemente
condicionados por la "resonancia geografica", o impronta espacial, del
intervencionismo estatal previo, asi como por los "espacios de borde" que el
desarrollo urbano esta produciendo entre las areas pobres de la ciudad y los
barrios modernos y zonas comerciales que estan expandiéndose hoy. Las
politicas urbanas no tienen impactos simples o directos en la ciudad, como

parece implicito en el enfoque en boga sobre los "impactos territoriales" de la



reestructuracion capitalista y la globalizacién, o en la metodologia de
evaluacion de proyectos o politicas que forma parte de las formas privadas y
publicas de gestion urbana. Las resonancias geograficas y los espacios de
borde pueden, incluso, impulsar resultados paraddjicos, algunos de los cuales
se analizan en el articulo. La atencion que se dé a estas complejidades
espaciales puede facilitar una mejor evaluacion de las iniciativas de gestion
urbana, asi como de las peculiaridades de cada ciudad.

Palabras clave: Politicas urbanas, Impactos urbanos, Geografia urbana.

1. Introduccién

Santiago, la ciudad capital de Chile de cinco millones de habitantes y 34
municipalidades, ha experimentado un amplio abanico de politicas econdmicas
y urbanas en los ultimos cincuenta afios. Estas politicas abarcaron distintos
grados de intervencionismo estatal hasta 1973, y una extrema liberalizacion de
mercados desde entonces, especialmente hasta 1990. Sostenemos que los
resultados de las politicas liberales del segundo periodo estan fuertemente
condicionadas por la resonancia geografica, o impronta espacial, del
intervencionismo previo, y por los espacios de borde que el desarrollo urbano
esta produciendo actualmente entre las areas carenciadas de la ciudad y los
barrios y espacios comerciales modernos que se expanden hoy.

Estas complejidades espaciales producen resultados paraddjicos, como la
emergencia con treinta afos de retraso de los subcentros disefiados y sofiados
por los planificadores de la ciudad en los afos sesenta, sélo cuando las
politicas liberales hubieron establecido su reinado; y como el significativo grado
de integracion social hecho posible por el cambio de la segregacion residencial
hacia una escala geografica menor que la tradicional, un cambio estimulado por
la liberalizacion de los mercados de suelo.

El enfoque sobre los impactos territoriales de la reestructuracion y la
globalizacion, muy en boga actualmente, parece demasiado esquematico para
dar cuenta del rol que la configuracion del espacio tiene en la sustentabilidad
social de las ciudades, y demasiado general para dar cuenta de la especificidad
de cada ciudad y de los desafios que las politicas urbanas estan enfrentando
alli. De la misma forma, la importancia que hoy le dan los agentes privados y

publicos a la evaluacion de sus proyectos inmobiliarios, programas o politicas,



presenta similar limitacién. Se tiende a suponer una relacién de uno a uno entre
proyecto o politica e impactos, perdiéndose de vista la influencia que tienen la
herencia y la complejidad geograficas en determinar cuales son finalmente
esos efectos.

En este articulo discutimos ciertas resonancias geograficas que han estado
asociadas a cambios que han afectado a algunas politicas urbanas claves en
Santiago en las ultimas décadas, especialmente en materia de suelo urbano,
vivienda y transporte; e intentamos demostrar la relevancia que tienen estas
complejidades espaciales para la sustentabilidad social y para la calidad de
vida urbana, en general.

2. Politicas urbanas

El periodo intervencionista tuvo su culminacion con el gobierno del socialista
Salvador Allende (1970-1973), y el periodo de mercado se inicié con el cruento
golpe de Estado que derroco a Allende e impuso un gobierno militar (1973-
1990). En 1990 Chile recuperé la democracia. Los gobiernos de la coalicion de
centro-izquierda que se han sucedido desde entonces han actuado en el marco
de las politicas urbanas disenadas por el gobierno militar, a las que han podido
hacer modificaciones tan sélo secundarias. A continuacion describiremos
brevemente las politicas de vivienda, suelo, infraestructura y transporte urbano
aplicadas en el periodo de mercado. El cuadro 1 contiene informacién

econdmica y social sobre Chile.

Cuadro 1
Chile, 1975-1997: Indicadores Econdmicos Comparados

Paises en Europa del  Paises

CHILE Desarroflo Este y CEl Indus- Mundo
trializados

PGE 1967 (US$ 000.000.000) 70,5 57256T 8978 T TESTT 29,409,
PGE: crecimiento anuwal 1875- 5,5 4.4 — 2.6 2.8
1995
PGE per capita 1997 [US$) 4.820 1.314 2.249 27.174 5.257
PGE per capita; crecumiento 3,8 2.3 — 1.9 1.1
anual 1975-1985
Inflacidn: tasa anual 1985- 16,0 88,8 —_ 3,0 17,8
1996
Inflacidn 1996 2.8 253 40,6 2,0 7.9

Fuente: Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo, 1999 , Informe sobre
Desarrollo Humano 999 Esparia: Mundi-Prensa Libros; basado en datos del Banco
Mundial.



La decidida politica de liberalizacion de los mercados de suelo urbano
emprendida por el gobierno militar en la segunda mitad de los afios 1970
incluyd, entre otras medidas, la rebaja o eliminacion de impuestos a las
transacciones de propiedades o a la tenencia de sitios eriazos, la liquidacion de
las reservas estatales de suelo formadas en el periodo intervencionista, y la
eliminacion de la norma sobre limites urbanos y definicién de un area abierta a
la urbanizacién que, en el caso de Santiago, casi doblaba el area ocupada por
la ciudad.

Esta politica tuvo dos objetivos principales: controlar los precios del suelo, que
fracaso ya que éstos han subido persistentemente desde entonces, con la
excepcion de los periodos de crisis economica; y la formacion de un vigoroso
sector inmobiliario privado, objetivo en que la politica tuvo pleno éxito (Sabatini,
2000).

Desde 1990 las administraciones democraticas han intentado aplicar una
politica de densificacion urbana, aunque sin contar con el poder para modificar
el marco legal y econdmico que posibilita incorporar suelo a la ciudad con
relativa facilidad, incluyendo el uso artificioso de normas legales dictadas con
otros fines. La presion econdmica ejercida por promotores inmobiliarios que
forman parte de fuertes grupos econémicos también se ha hecho sentir. Fue
crucial en la significativa ampliacion del Area Metropolitana de Santiago y el
total de superficie urbanizable con la incorporacién de la provincia de
Chacabuco en 1996. Veremos, sin embargo, que el bajo nivel de desarrollo de
Chile ha limitado la expansion geografica de la ciudad de Santiago.

La politica de vivienda social adoptada por el gobierno militar a comienzos de
los afios 1980 consistié en re-dirigir hacia la demanda los subsidios que el
Estado otorgaba tradicionalmente a la oferta de vivienda. El gobierno inici6 la
entrega de vouchers a las familias de grupos medios y bajos de acuerdo a un
sistema nacional de puntajes, vouchers que son usados en el mercado para
adquirir viviendas producidas por firmas privadas. El mayor éxito de esta
politica ha sido que la produccion de nuevas unidades ha superado el ritmo con
que aumenta el déficit habitacional. Sin embargo, tal logro ha sido alcanzado a
costa de unidades de mala calidad y pequefas —viviendas tan pequefias como

32 metros cuadrados han sido construidas. Esta politica, popularmente



conocida como subsidio habitacional, ha mantenido la larga tradicion de accion
estatal en provision de vivienda social, lo que incluye un efecto de segregacion
espacial de los pobres en la periferia peor equipada y servida de las ciudades
chilenas.

En materia de infraestructura de transporte y telecomunicaciones, durante el
periodo intervencionista, y especialmente entre 1960 y 1973, se disefiaron e
iniciaron las principales obras de nivel metropolitano que hoy tiene la ciudad,
tales como el anillo de circunvalacion Américo Vespucio de 70 kildbmetros de
largo, la red de Metro, nuevas carreteras radiales de acceso a la ciudad y el
actual aeropuerto internacional. En el periodo de mercado, después de largos
anos de fuerte contraccién del tamano del Estado y de las inversiones publicas,
la inversion estatal se destind simplemente a reparar obras deterioradas por
ese largo abandono e ir completando las obras disefiadas en el periodo
intervencionista, especialmente el anillo Américo Vespucio y la red de Metro.
En materia de telecomunicaciones, la privatizacion en los afos 1980 de las
grandes companias estatales de comunicacion satelital nacional e internacional
y la adopcion del sistema de multi-carrier (1994) ha estimulado una acelerada
expansion del sector.

Después de 1990 el Ministerio de Obras Publicas disen6 un plan de inversiones
en infraestructura para la regiéon central de Chile —ésta incluye otras dos
regiones ademas de la Region Metropolitana, donde esta la ciudad de
Santiago— con el fin de mejorar la accesibilidad interna y externa de esa region
central, lo mismo que su competitividad. El plan se basa fuertemente en el
esquema de las concesiones privadas de obras publicas. Contempla la
construccion de un segundo anillo orbital alrededor de Santiago de unos 130
kilometros de extension. La presion y desarrollos inmobiliarios de Chacabuco
se vinculan con la construccion del tramo mas rentable de esa préxima orbital,
obra que ha sido llamada a licitacién recientemente.

En materia de transporte publico urbano, el gobierno militar adopt6 una politica
de libertad de recorridos, reemplazando la antigua practica de disenar los
recorridos por parte del gobierno. Fue eliminada la Empresa de Transporte
Colectivo del Estado que daba servicio a las areas pobres de Santiago donde

las empresas privadas no llegaban. Las firmas privadas y numero de buses han



tenido una gran expansion como consecuencia, por una parte, de que las tasas
de motorizacidén sean bajas y, por otra parte, de la aplicacion de programas de
conversidon de empleados publicos en pequeios empresarios, muchos de los
cuales engrosaron el empresariado del transporte colectivo, tanto de buses
como de taxis.4 Hoy practicamente todos los puntos de la ciudad son cubiertos
por estas empresas privadas. Por su contribucién a la congestién y a los
severos problemas de contaminacién del aire de Santiago, los gobiernos
democraticos han ido adoptando una serie de medidas restrictivas, como la
prohibicion de circulacidén de vehiculos de cierta antigiiedad, y un esquema de
licitacion de recorridos de buses con derecho de uso de las vias principales de
la ciudad. Entre otros objetivos, la licitacion de recorridos busco, con cierto
éxito, limitar el niumero de buses con capacidad ociosa que pasaban por el area
central de la ciudad.

3. Resonancias geograficas

Como sefalamos, el intervencionismo de etapas previas habria generado
ciertos ordenes espaciales con tendencia a perpetuarse, o resonancias
geograficas, que han condicionado los efectos practicos de las politicas
urbanas liberales del periodo de mercado

Por resonancia geografica entendemos el efecto de perpetuacion en el tiempo
de un cierto orden o forma espacial mas alla de la vigencia del sistema de
relaciones urbanas que le dio origen, sea éste econémico, cultural o de gestion
publica. Dicho orden o forma espacial no se reduce a los elementos fisicos que
lo conforman, aunque depende de ellos. Rupert Sheldrake postulé un concepto
de resonancia morfica como sustituto a la teoria genética de la herencia que es
aplicable a una amplia variedad de fendmenos biolégicos y sociales (1990).
Coincidentemente, en el campo especifico de la biologia Richard Strohman
sostiene que esta en curso la sustitucion del paradigma genético por la
epigenética, disciplina que comprende el estudio de los mecanismos que
imparten control espacial y temporal a conjuntos de genes, con lo que el
determinismo genético esta siendo sustituido por una vision mas sistémica
(Vicuna, 2000).

También sefialamos antes que uno de los efectos mas interesantes asociados

a las resonancias geograficas en Santiago es la multiplicacion de espacios de



borde entre las zonas pobres y usualmente postergadas de la ciudad, y los
barrios y centros terciarios modernos que el desarrollo econoémico ha hecho
surgir.

Por espacio de borde entendemos, justamente, las areas de frontera o limite
entre zonas o lugares urbanos de distinta categoria econémica y social. En
cada ciudad, las actividades y grupos de las zonas desarrolladas mantienen
relaciones de dominio sobre las actividades y grupos de las zonas atrasadas.
Los lugares de borde en que se encuentran esas zonas diversas representan
espacios ambiguos y creativos para los grupos y actividades subalternos. En
ellos se combinan dialécticamente la exclusion social con nuevas posibilidades

de integracion. Bhabha (1994) acufi6 el concepto de tercer espacio para

destacar estas posibilidades. La frontera entre los Estados Unidos y México es
un buen ejemplo de la combinacién entre exclusiéon y nuevas formas de
integracion propia de los espacios de borde.

En Santiago, las resonancias geograficas operan tanto entre el periodo
intervencionista y el de mercado como al interior de este ultimo periodo.
Discutiremos tres resonancias geograficas del primer tipo y una del segundo vy,
cuando corresponda, destacaremos en qué consisten los espacios de borde
que han emergido.

4. Resonancias del primer al segundo periodo

4.1. Forma urbana compacta y transporte urbano

Las bajas tasas de motorizacién y las escasas inversiones en obras de
infraestructura urbana, especialmente de transporte, son posiblemente las
causas que explican que Santiago presente una forma compacta. Ciudades de
naciones mas desarrolladas presentan, por el contrario, el fenémeno hoy
caracteristico de explosion de la mancha urbana sobre su regién circundante.
En la Figura 1 es posible apreciar el caracter compacto de la ciudad de

Santiago.

Figura 1
Imagen satelital de Santiago de Chile



Fuente: Imagen Landsat, enero 2060
El patron de segregacion de gran escala que Santiago comparte con la mayoria
de grandes ciudades latinoamericanas, también ha contribuido a la mantencion
de la forma compacta. Las elites han tendido a concentrarse en una sola zona
de la ciudad, la que se extiende desde el Centro hacia la periferia en una
direccion geografica definida —hacia el nororiente en Santiago. Esta
concentracion espacial de los grupos con mayor capacidad de pago ha
permitido que los precios del suelo se mantengan bajos en el resto de la
ciudad, al alcance de los pobres en amplias zonas. Aunque estos grupos han
sido segregados hacia la periferia peor equipada y servida, han encontrado

hasta ahora un lugar en la ciudad compacta.



Aun cuando se liberalizaron los mercados de suelo y se alento el crecimiento
periférico de Santiago después de 1973, especialmente desde 1979, la forma
compacta se ha mantenido en lo fundamental. La retirada del Estado incluyé la
disminucion drastica de las inversiones en infraestructura. Entre 1973 y 1995,
fecha en que se completé la circunvalacion Américo Vespucio y la primera linea
del Metro, la unica obra significativa construida fue una nueva linea de Metro.
Después de 1995 se construy6 una tercera linea del Metro, una nueva
carretera de acceso a la ciudad y se han mejorado otras. Como era de esperar,
la ciudad ha mantenido su forma compacta.

Como en otras ciudades de América Latina, en Santiago apareci6 el fenébmeno
de las parcelas de agrado en la periferia rural desde inicios de los afios 1980,
especialmente en la comuna de Pirque, al sur de la ciudad. Sin embargo,
muchas de las familias de grupos medios y altos que adquirieron estas
parcelas de agrado tuvieron que desistir de ocuparlas como primeras
residencias por problemas de accesibilidad, debiendo dejarlas para fines de
semana o vacaciones.

Veremos mas adelante como la forma compacta de la ciudad ha tenido efectos
en materia de segregacion social. Aqui queremos destacar su efecto sobre el
sistema de transporte. Una ciudad compacta con tasas de motorizacion que,
aunque en alza, son muy bajas condiciona los impactos urbanos del sostenido
crecimiento econoémico. Significa, por una parte, un fuerte aumento de la
congestién y demas problemas asociados, como es el caso de la
contaminacion atmosférica que cuenta con la complicidad del relieve
montafoso de Santiago. En efecto, la contaminacién del aire alcanzé la
condicion de problema publico con repercusiones claras sobre la salud de las
personas a comienzos de los afnos ochenta.

Por otra parte, esa impronta espacial de la ciudad hace que las politicas de
mercado consoliden al sector de transporte publico como un buen negocio. La
liberalizacién de recorridos, la rebaja de los impuestos de internacion de
vehiculos y una diversidad de medidas que han favorecido la creacién de
empresas de transporte, incluso la conversidon de funcionarios publicos en
pequeios empresarios del transporte, han tenido como soporte a esta

resonancia geografica, la forma urbana compacta.



El transporte publico de Santiago no sélo es rentable sino que cubre hoy toda
la ciudad. En contraste, en el periodo intervencionista habia amplias zonas de
la periferia pobre que debian ser cubiertas por la hoy de-saparecida Empresa
de Transporte Colectivo del Estado o que, simplemente, quedaban sin servicio.
Adicionalmente, la calidad de los buses ha mejorado en un cierto grado, y el
acceso al Centro no ha empeorado en la misma proporcion que el aumento de
la congestién. Algunas medidas, como la licitacion de recorridos de buses con
derecho de uso de las calles o la construccion de algunas vias segregadas
para los buses, han neutralizado parcialmente el efecto negativo sobre las
condiciones generales de accesibilidad causado por el aumento del parque de
automoviles particulares y la multiplicacion de pequefias empresas de buses.
Hay por cierto importantes tareas pendientes, entre ellas la relativa a fomentar
el desarrollo de empresas eficientes, superando la atomizacion empresarial
actual y rompiendo con el verdadero cartel empresarial que obstruye
actualmente la competencia en el sector. Tanto la atomizacion como la
concertacion empresarial favorecen formas negativas de competencia entre
buses por captar pasajeros en las calles. Esta forma de competencia deteriora
la calidad del servicio, amenaza la seguridad de los usuarios y eleva el
derroche energético y econdmico. Sin embargo, como existen amplias
oportunidades de inversion en el sector, parte importante del financiamiento
necesario para superar estos y otros problemas puede provenir del mismo
sector privado.

Una ciudad con una silueta tipo archipiélago como la que hoy se generaliza en
el mundo, con espacios residenciales, de oficinas y comerciales "modernos”
localizandose en la periferia rural lejana y, por lo mismo, probablemente con
tasas de motorizacion significativamente mas altas que la de Santiago, no
dispondria de las condiciones inmejorables que tiene esta ciudad para
implementar una politica de mejoramiento del transporte publico y de
desincentivo del uso del automovil a través del mercado.

En general, en esas ciudades tienden a desaparecer las condiciones
econdmicas para que existan servicios privados de transporte publico
significativos, y el Estado debe subsidiar servicios para los grupos mas pobres.

Se tiende a constituir alli un circulo vicioso entre incremento del parque



automotriz privado, declinacion del sistema de transporte publico de propiedad
privada, inversiones estatales en carreteras y autopistas, y consolidacién de un
sistema de transporte de doble faz, o dualizado: uno para los "incluidos",

basado en el automovil; y el otro para los "excluidos", basado en un sistema de

transporte publico inferior y subsidiado (Polese, 2000: 316-329).

En suma, la mantencion de la forma compacta de Santiago, una resonancia
geografica claramente asociada al bajo nivel de desarrollo econémico de Chile,
ha permitido que en el periodo de mercado se conserven y amplien las
condiciones econdmicas que permitirian hacer lo que hoy muchos urbanistas
avizoran como la unica solucién al problema del transporte de las grandes
ciudades: el predominio del transporte publico. Paraddjicamente, la pobreza de
Chile acrecienta la posibilidad de aliviar significativamente los problemas de
transporte en la ciudad.

Pero esta oportunidad puede derrocharse. No parece existir suficiente
conciencia entre las autoridades chilenas acerca de la oportunidad histérica
que tienen ante si. Han sido tibias en sus medidas de soporte del transporte
publico y no han hecho nada significativo por desincentivar el uso del
automovil.2 Incluso, en su afan por construir una moderna autopista dentro de
la ciudad para favorecer a los barrios mas afluentes, se han enfrentado a un
amplio conglomerado de grupos que se oponen a ese proyecto. Tal vez por
tratarse de una obra concesionada a empresas privadas, las autoridades han
estado sometidas a la presion de fuertes intereses econdmicos.

4.2. Cambio en la escala de la accesibilidad y multiplicacion de los espacios de
borde

La construccién de la circunvalacion Américo Vespucio, una autopista que,
como sefialamos, tiene unos 70 kildbmetros de extension, significd que la escala
de accesibilidad dentro de la ciudad se mudara desde las unidades de
kilbmetros a las decenas de kildmetros. Cuando esa obra fue disefiada por los
planificadores urbanos hacia 1960 ellos pensaron en tres objetivos: mejorar las
condiciones de accesibilidad dentro de la ciudad, fomentar el surgimiento de
subcentros en la periferia urbana, y contener el crecimiento geografico de la
ciudad. Se anticipd que los subcentros surgirian en la confluencia de la

circunvalacion con las carreteras radiales de acceso a la ciudad. El disefo de



una red de Metro y la construccion de su primera linea durante el periodo
intervencionista también debe contarse como una obra que ayudo a ese
cambio en la escala de accesibilidad en Santiago.

Cuando se implementé la reforma econémica y la liberalizacion de los
mercados de suelo después de 1973, la mayor parte de la circunvalacion
estaba construida, pero la ciudad seguia siendo fuertemente monocéntrica. Los
subcentros surgieron después que esas politicas se aplicaron y cuando
hubieron redundado en el surgimiento de un fuerte sector inmobiliario privado.
La afluencia de inversionistas nacionales y extranjeros al sector, la
concentracidn del capital y la aparicion de grandes proyectos comerciales, de
oficinas y residenciales significaron el inicio de una radical transformacion de la
estructura urbana de Santiago, un proceso en pleno curso hoy. Como
sefalamos antes, de igual forma que en la mayoria de las ciudades
latinoamericanas la elite de Santiago tendié a concentrarse en una sola zona
de la ciudad durante el siglo XX, zona que se extiende desde el Centro hacia la
periferia en una bien definida direccibn —hacia el nororiente en el caso de

Santiago, como se muestra en la Figura 2.

Figura 2

Santiago 1997: localizacion residencial de la €lite.
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Sobre la base de estos proyectos de mayor tamafo, los promotores
inmobiliarios se las han arreglado para atraer demanda solvente por espacios
construidos hacia zonas fuera del sector nororiente y el area central. Han
comprado suelos baratos, muchas veces cercanos a las areas de residencia de
los pobres, y los han vendido construidos a precios altos para grupos y
actividades afluentes que el crecimiento econémico ha producido.

La redefinicion de la escala de accesibilidad urbana implicita en las obras de
infraestructura urbana de los 1960 ha permitido que, desde fines de los afos
1970, el emergente capital inmobiliario rompiera el virtual confinamiento de "lo
moderno" en el sector nororiente de la ciudad. La Figura 3 muestra la
importancia que ha tenido la nueva escala de accesibilidad en la emergencia
de shoppings en la ciudad. La construccion de shoppings, espacios de oficinas
y desarrollos residenciales fuera de las zonas tradicionales esta significando
acortar las distancias fisicas entre ricos y pobres. Con ello, los espacios de

borde entre grupos sociales se estan multiplicando.

Figura 3
Santiago: Shopping Centers inaugurados desde 1980
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De esta forma, la localizacion de los nuevos shoppings en suelos baratos ha
permitido disponer de significativas areas de mercado, al mismo tiempo
sacando a muchos barrios pobres de su condicion de marginalidad geografica.
Algo parecido ha sucedido con las condominios cerrados, generalmente de
gran tamano. Las rejas y los sistemas de vigilancia y el tamarno de los
conjuntos residenciales permiten mantener, incluso exacerbar, las condiciones
de segregacion de los grupos medios y altos emergentes en relacion con las
areas pobres cercanas. También las avenidas locales han servido para similar
proposito.

Esta reduccion en la escala geografica de la segregacion esta teniendo efectos
disimiles: por una parte, hace mas evidente las desigualdades sociales que,
por lo demas, han aumentado en el periodo de mercado en Chile como en
otros paises; y, por otra parte, permite a los vecinos pobres acceder a mejores
servicios comerciales (supermercados y shoppings, principalmente), mejores
espacios publicos y oportunidades laborales en las cercanias, con un efecto de
reduccion de sus tiempos de viaje. Hemos hecho mediciones estadisticas
agregadas a nivel de Santiago y estudios de caso, cuantitativos y cualitativos,

que confirman estos efectos positivos (Sabatini efa/, 2000).

Las condiciones subjetivas de vida también mejoran. El grado de satisfaccion
residencial es mas alto entre los pobres que estan quedando cercanos a estos
desarrollos modernos por comparacion a aquellas areas de aglomeracion de

pobreza que no han tenido la misma suerte (Sabatini, 1999). Un caso extremo

de rechazo y exclusion de familias pobres localizadas provisoriamente por un
municipio de la ciudad en la cercania de los nuevos condominios cerrados que,
sin embargo, no impidié que esas familias valoraran la mayor cercania a los
ricos y los servicios que surgen cercanos a ellos, es el que estudio Galleguillos
(2000).

La segregacion residencial es un fendmeno mucho mas complejo que una
mera forma de exclusién social, como muchas veces se entiende. Comporta

una relacion dialéctica entre exclusion e integracion sociales (Sabatini, 1998).

Es mejor representada por el concepto de borde elaborado en el marco de la
llamada teoria postcolonial que por el recurso facil a la imagen de los muros

que, de hecho, rodean a los nuevos barrios segregados, los condominios



cerrados (Jacobs, 1996 estudia la dimension geografica del fendmeno del
borde elaborado en el marco de la teoria postcolonial). El borde, aun cuando se
manifieste como un muro electrificado, siempre representa una posibilidad de
integracion, por débil o remota que ésta sea.

En suma, el cambio en la escala de la accesibilidad hecho por la planificacion
urbana del periodo intervencionista ha sido crucial para que la accién de los
agentes inmobiliarios privados del periodo de mercado haya tenido
dimensiones también positivas sobre la estructura de la ciudad, como la
descentralizacion en subcentros y la reduccion de escala de la segregacion
residencial.

Paradojicamente, la ciudad planificada (esto es, pensada en forma
comprehensiva y con anticipacion) se materializo solo cuando el mercado se
hizo fuerte; y dos objetivos tan queridos por la planificacién urbana, la
reduccion de la segregacion espacial de los grupos sociales y la creaciéon de
subcentros dinamicos que permitieran, entre otras ventajas, descentralizar el
patrén de viajes, los esta consiguiendo, aunque sea parcialmente, la que tal
vez sea una de las politicas urbanas mas liberales en el ambito internacional.
Pero las condiciones espaciales basicas para esta transformacién se crearon o
consolidaron en el periodo intervencionista, permaneciendo como resonancias
geograficas hasta el presente; a saber, la nueva escala de la accesibilidad
dentro de la ciudad y el caracter compacto de la forma urbana.

No esta claro que exista la suficiente conciencia en el medio chileno sobre este
efecto espacial combinado y lo crucial que significa mantenerlo para mejorar
las posibilidades de hacer realidad una ciudad socialmente sustentable.

4.3. Aglomeracion de la pobreza y aparicion del efecto ghetto

El Estado chileno en el periodo intervencionista llegé a ser el principal
constructor de viviendas del pais. Los planes nacionales de la vivienda fueron
creados por Ibanez (1952-58) y ampliados en los siguientes periodos de
gobierno. El Estado llegd a construir aproximadamente el 60% de toda la
vivienda nueva del pais entre 1964 y 1973. Aun en el periodo de mercado el
Estado chileno no abandond el gasto en vivienda social, el que recupero sus

niveles historicos al mediar la década de los anos 1980.



Esta masiva produccién de vivienda social ha favorecido la aglomeracion
geografica de las familias pobres beneficiadas. La busqueda de suelos baratos
para localizar esta vivienda ha sido una constante histérica, incluida la actual
politica de Subsidio Habitacional. Sin duda, el Estado chileno ha sido el agente
principal de la segregacion residencial a gran escala que afecta a los grupos
pobres. Se cuentan, por una parte, sus masivos programas de vivienda social
gue incluyen tanto viviendas unifamiliares, viviendas en altura como sitios en
distinto grado de urbanizacién; y, por otra parte, los programas de erradicacion
de asentamientos irregulares desde areas con valor inmobiliario a terrenos
periféricos de menor valor, accién que ha llevado a cabo en distintos momentos
en los ultimos 50 afos. Especialmente en periodos en que el riesgo de
represion policial fue minimo o nulo, como durante el gobierno del socialista
Salvador Allende (1970-73), la ocupacion ilegal de suelos llegé a afectar a
terrenos de gran valor inmobiliario.

Justamente, un tercer factor que ha favorecido la aglomeracion de la pobreza,
ademas de los programas de vivienda social y las erradicaciones, ha sido la
preferencia de los mismos invasores de tierras —por lo general, organizaciones
de familias pobres apoyadas por partidos o grupos politicos de centro e
izquierda— por suelos baratos con el fin de reducir el riesgo de la represion
policial. Como es posible apreciar, la l6gica comun a estos tres factores es el
sometimiento de las decisiones a los mercados de suelo.

Durante el periodo intervencionista la constitucién de estos extensos barrios de
familias pobres, denominados en Chile "poblaciones”, favorecia las
posibilidades de integracién a la ciudad de estas familias. La "poblacion” era la
base de organizaciones clientelistas o reivindicativas, y tenia presencia y peso
en el sistema politico chileno. Algunas de las principales reivindicaciones eran
urbanas; se referian a equipamientos urbanos y provisién de servicios
sanitarios y de transporte. Pero también las "poblaciones" eran soporte de los
conglomerados politicos en la lucha ideolégica que alcanzé gran intensidad en
Chile, especialmente después de la eleccion de Allende como Presidente.
Desde épocas lejanas los pobres de Santiago (los grupos que hoy representan
aproximadamente el 25 por ciento de la poblacion de la ciudad) han sido

segregados espacialmente. Hacia 1870, el Intendente Vicufia Mackenna, quien



realizara importantes obras y progresos en la ciudad, declaraba que definiria un
"camino de cintura" para separar la "ciudad propia" de los "arrabales" donde
vivian los mas pobres, sefialando que el gasto publico se concentraria
exclusivamente al interior del "camino de cintura". En cambio, el nivel de
mezcla social es significativo entre los restantes grupos. Por ejemplo, el sector
nor-oriente de la ciudad, donde hasta fines de los afios 1970 se concentraba
practicamente la totalidad de la elite (el 10 por ciento mas rico de la poblacién)
alojaba también una numerosa poblacién de ingresos medios.

Sin embargo, con el paso del tiempo y con el esfuerzo de sus moradores y el
apoyo del Estado, las "poblaciones" fueron progresando fisicamente, tanto en
los espacios privados como publicos —el potencial de progreso que encierran

las "poblaciones" de Santiago queda bien retratado en Vergara y Palmer

(1990). En ultimo término fueron mimetizandose con la estructura fisica de la
ciudad hasta el punto de que hoy resulta dificil reconocer el origen de muchas
areas residenciales en invasiones de tierras realizadas por organizaciones de
pobres hace cuatro décadas.

A pesar de lo lento del proceso, la "poblacion” representaba una base de
esperanza y de lucha por la integracion social de sus moradores. Hoy, con la
flexibilizacion laboral y la marginacién politica de los pobres urbanos que trajo
el periodo de mercado, la "poblacién" representa mucho mas una condena que
una esperanza. Aislados por el desempleo, la concentracion del ingreso y el
retroceso del clientelismo y el reivindicacionismo politicos, los habitantes de las
"poblaciones" se volcaron hacia su interior en una sordida lucha por sobrevivir.
La vigorosa recuperacion de la economia a partir de 1983 no significd volver a
los esquemas politicos y laborales del pasado. Las esperanzas de progreso
urbano e integracion de otrora tendieron a desaparecer y, con ello, han crecido
los problemas de desintegracion social, especialmente entre los mas jovenes,
como el consumo de drogas, la delincuencia, el embarazo adolescente y la
desercion escolar.

Las "poblaciones" que parecen tener una mejor perspectiva son aquellas,
minoritarias, que han sido beneficiadas por la dispersiéon espacial de la ciudad
moderna, fendmeno que asociamos a nuestras primeras dos resonancias, la

ciudad compacta y el cambio de escala de la accesibilidad.



En suma, la persistencia de un rasgo historico de la ciudad que surgié durante
el periodo intervencionista, la aglomeracion espacial de sus grupos mas
pobres, ha ayudado a agravar y acelerar los efectos de desintegracion social
de la ciudad en el periodo de mercado. La misma concentracion de la pobreza
que en los afios 1960 e, incluso, en los 1980 de las "protestas nacionales"
contra el régimen militar reforzara politicamente a los pobres, esta pasando a
ser un factor crucial de su desintegracion social. Las causas parecen residir,
por una parte, en la flexibilizacion laboral que agrava la inseguridad econémica
entre las familias y eleva la importancia de los lugares urbanos social y
funcionalmente diversos en el logro de oportunidades de trabajo —las
"poblaciones" son marcadamente homogéneas—; y, por otra parte, en los
profundos cambios ocurridos en el sistema y la cultura politica, entre ellos el
retroceso del clientelismo y del reivindicacionismo. De tal forma, las
"poblaciones", como hechos fisicos y espaciales, han cambiado el rol que
juegan en la relacion entre sociedad urbana y grupos pobres. La segregacion
residencial de los "pobladores" ya no podra ser tratada como un mero efecto
secundario de las politicas de vivienda social, como lo ha sido hasta ahora.

5. Una resonancia geografica al interior del segundo periodo

Durante el periodo de mercado, la ciudad moderna y de mayores ingresos ha
abandonado su confinamiento histérico en la zona nororiente. Como hemos
visto, este cambio espacial es claramente positivo para las posibilidades de
avanzar hacia una ciudad sustentable. Sin embargo, asociado con él hay
ordenes espaciales negativos. Uno de ellos es la propagacién espacial de la
especulacién con suelos que, por su tendencia a perpetuarse, reconoceremos
COmo una nueva resonancia geografica.

La dispersion de los desarrollos inmobiliarios para grupos medios y altos y de
los shoppings y nuevos subcentros ha ensefiado a los propietarios de terrenos
qgue esos proyectos pueden localizarse practicamente en cualquier zona de la
ciudad. Toda la ciudad, y no tan sélo el Centro y el sector nororiente, ha
pasado a ser objeto de especulacion y negocios con la tierra. Las expectativas
de alzas futuras de los precios del suelo se proyectan sobre todo el espacio
urbano, llevando a los propietarios a retener suelos de la oferta hasta que los

precios suban. La racionalidad especulativa inherente a la propiedad privada



del suelo, que puede hacer actuar a miles de propietarios no concertados como
si fueran uno solo, es crucial en producir y reproducir las condiciones de
escasez que, en definitiva, empujan los precios al alza. Los propietarios tienen
el poder de llevar a cabo esta profecia autocumplida.

En efecto, la propagacion espacial de las expectativas y la retencion
especulativa de suelos han significado que los precios del suelo hayan subido
en toda la ciudad de Santiago en el periodo de mercado, incluyendo a muchas
zonas con mercados de suelo tradicionalmente aletargados, a pesar de las
decididas politicas de liberalizacién que buscaban justamente el control o
disminucion de los precios del suelo.

Esta alza generalizada y persistente de los precios ha ido haciendo
desaparecer las zonas de precios bajos al alcance de los pobres y de los
programas de vivienda social. Especialmente en los ultimos dos afos las
familias mas pobres que han obtenido un subsidio habitacional del Estado no
encuentran oferta de viviendas en Santiago donde usar ese voucher. Lo mas
cerca que consiguen son viviendas en comunas y pequefas ciudades a 40 o
mas kilometros de distancia del borde de la ciudad.

Podemos anotar tres paradojas asociadas a la consolidacion de nuestra ultima
resonancia geografica, la propagacion espacial de la especulacién con la tierra

(las dos primeras paradojas se discuten extensamente en Sabatini, 2000):

1) La liberalizacion de los mercados de suelo y, especificamente, de su oferta
han contribuido a un alza generalizada de los precios del suelo en la ciudad,
contradiciendo los pronésticos de los economistas neoclasicos.

2) La concentracion del capital inmobiliario y su mayor peso en el desarrollo
urbano estan causando, como subproducto, un acercamiento de muchas
familias pobres a grupos sociales de mayores ingresos y a servicios y
equipamientos modernos, lo que contrasta con la contribucién que las politicas
de vivienda social histéricamente han hecho, y siguen haciendo, a la
aglomeracion geografica de la pobreza. En este caso los hechos cuestionan los
pronésticos de los criticos de la globalizacidon econémica inspirados en
enfoques estructuralistas.

3) La reduccién de escala geografica de la segregacion residencial ha traido

beneficios para los pobres que accedieron antes a una vivienda al acercarlos



tanto a equipamientos urbanos mejores como a grupos de mayores ingresos
pero, al mismo tiempo, esta significando cada vez con mas claridad la
exclusion de la ciudad de las familias pobres que estan accediendo
actualmente a la vivienda a través de los programas del Estado. Las fuerzas de
exclusién y las posibilidades de integracién se combinan en el escenario
espacial creado por las resonancias geograficas y las politicas urbanas.

6. Implicancias de politica

En un espacio tan abigarrado y complejo como el de una ciudad tienden a
formarse y perpetuarse ciertos érdenes espaciales —los hemos llamado
resonancias geograficas— que condicionan fuertemente el efecto concreto de
las politicas urbanas. Este condicionamiento a veces significa modificar
radicalmente los efectos que se podrian esperar de tal o cual politica en funciéon
de su légica mas esencial, quizas ideoldgica. Al mismo tiempo, estas
resonancias geograficas confieren un caracter unico a la apli- cacién de una
determinada politica en una ciudad y momento dados: por ultimo, las
resonancias geograficas pueden representar importantes posibilidades de
integracion social que, sin embargo, podrian dilapidarse de no existir la
suficiente conciencia sobre su importancia.

La existencia de estas resonancias geograficas determina un importante efecto
combinado de las politicas urbanas de periodos tan distintos como los que han
caracterizado a Santiago en los ultimos 50 afos. Entre esos efectos
combinados destacan las posibilidades de integracion social, especialmente
cuando tiene lugar, como ha sido el caso de Santiago, una multiplicacion de
espacios de borde. Este hecho, junto a la mayor complejidad social, cultural y
funcional que estan cobrando las ciudades bajo la globalizacion econdémica,
abre posibilidades insospechadas de desestabilizacién y cambio de los arreglos
de dominacién de la nueva economia y politica urbanas. En gran medida esas
posibilidades estan radicadas en los espacios de borde, donde empiezan a
negociarse en forma mas o menos espontanea nuevas identidades y alrededor
de los cuales pueden darse nuevas formas de integracion social.

Es importante no perder de vista que, en buena medida, estas ventajas se
deben a realidades propias de la pobreza y de la condicion de pais en

desarrollo: tasas de motorizacion bajas, reducidas inversiones en obras de



infraestructura urbana y ciudades que mantienen una silueta compacta. Sin
embargo, ¢ sera posible mantener estas ventajas con mayores niveles de
desarrollo? ¢ Qué importancia pueden tener factores culturales en la
persistencia de la ciudad compacta? Conocemos muy poco acerca de la
relacion entre fenomenos culturales y forma urbana, y entre forma urbana e
integracion social, y tal vez por ello no le otorgamos a estas relaciones la
importancia que parecen tener en la construccion de ciudades socialmente
mejores.

La combinacion de efectos entre politicas opera también en el sentido negativo
de reducir las posibilidades de integracion. Por ejemplo, una politica que
estimulara el crecimiento libre o descontrolado de la ciudad, o spraw/, podria
debilitar a otra politica que quisiera reforzar la tendencia espontanea a la
reduccion de escala de la segregacion. Este resultado negativo podria estar ya
ocurriendo con la ampliacion del Area Metropolitana hacia la provincia de
Chacabuco. La construccion de la segunda orbital en esa area, en el contexto
de libertad de mercado que existe en Chile y de crecimiento de la motorizacion,
podria ayudar al spraw/y a debilitar la forma compacta y sus ventajas. En
efecto, ya han aparecido numerosos proyectos inmobiliarios en esta provincia
que hoy cuentan con permisos de construccién aprobados y que se encuentran
en distinto grado de edificacidon Tan sélo los ocho principales de estos
proyectos representan el 72 por ciento del area total urbanizable de la provincia
de Chacabuco (Poduje, 2000), y ninguno de ellos considera la construccion de
vivienda para los estratos pobres de la ciudad.

Por otra parte, hemos destacado que las resonancias geograficas también
pueden tener, por si mismas, efectos negativos, como la aglomeracién de la
pobreza y como la proyeccion de las expectativas de alzas de precios al
conjunto del espacio urbano. ¢ Es posible disefiar politicas de desarrollo urbano
qgue logren desactivar las resonancias geograficas negativas y afirmar las
positivas?

Un punto de apoyo podria ser la incorporacion de la sociedad civil como actor
importante en la formacion de las politicas urbanas. El agresivo capitalismo
urbano surgido de la liberalizacion de los mercados de suelo y otras politicas

de mercado esta provocando reacciones y conflictos cada vez mas numerosos



con grupos de vecinos y organizaciones de ciudadanos. De hecho, el primer
proyecto del programa de Concesiones Urbanas del Ministerio de Obras
Publicas en la ciudad de Santiago, la autopista Costanera Norte, ha despertado
un amplio y sostenido movimiento ciudadano de rechazo, incluso rebasando los
mecanismos de participacion ciudadana contemplados en la institucionalidad

ambiental (Sepulveda, 2000). Estas formas de resistencia pueden servir de

apoyo politico para que las autoridades trabajen por una ciudad sustentable
utilizando las ventajas asociadas a las resonancias geograficas que hemos
identificado.

A través de estas resonancias el bajo nivel de desarrollo de Chile, la tradicion
intervencionista de sus politicas publicas y trazos de una cultura pro-urbana se
hacen presentes como recursos valiosos para construir una ciudad sustentable
cuando, paraddjicamente, la economia esta en expansion y los mercados
urbanos han sido liberalizados.

1 Este trabajo se basa parcialmente en los resultados del proyecto FONDECYT
N° 1000257 en curso. Una primera version fue presentada en la Reunion sobre
Ciudades Sustentables del Consejo de Cooperacion Econémica del Pacifico,
Bangkok, octubre 17.18, 2000.

2 Sociblogo, Ph.D. en Planificacion Urbana, UCLA. P. Universidad Catdlica de
Chile.

3 Gedgrafo, Doctor en Geografia, Universidad de Ginebra. P. Universidad
Catolica de Chile.

4 El procentaje de viajes diarios realizados en automavil particular en un dia de
trabajo fue de 17,6% en 1991 (Sectra, 1991) , y hoy posiblemente no supera el
25%. A modo de comparacion, hacia 1995 ese porcentaje era 84% en las

ciudades de los Estados Unidos, de 62% en las ciudades de Inglaterra y Gales,

y 47% en las ciudades de Francia (Pucher, 1995 citado por Young, 1995).

5 Una notable excepcidn la constituye el programa de "vias exclusivas" para el

transporte publico aplicado en invierno pasado por el Intendente de la Region



Metropolitana, Sergio Galiela, con el fin de enfrentar los episodios criticos de
contaminacion atmosférica en la ciudad de Santiago. En las dos ocasiones en
que se aplico el programa los tiempos de viaje disminuyeron 20 o mas por
ciento en toda la ciudad, lo que constituye un formidable aval para la futura
adopcion de medidas restrictivas del uso del automovil y en favor del transporte
publico.
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