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Ante la ausencia de una Politica Publica Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) que oriente el
desarrollo de la ciudad, ha sido el Plan Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS) el instrumento
utilizado para encauzar su crecimiento. Esta situacién ha generado un extenso debate publico entre los
multiples actores que participan de su produccidn, gestidn y planificacién. La multiplicidad de intereses
que entran en juego, ha dificultado alcanzar un consenso respecto al modelo a seguir para la
construcciéon de una ciudad mas justa, inclusiva y sustentable.

El PRMS ha mostrado ser insuficiente para abarcar la complejidad y multidimensionalidad de los
problemas territoriales de una ciudad en constante crecimiento. El principal problema detectado en el
proceso de elaboracién y aprobacion del Plan, es que la toma de decisiones publicas da cuenta de un
desequilibrio entre las distintas fuerzas involucradas. Diversos sectores entran en pugna: intereses
sectoriales, privados y ciudadanos, que reproducen un juego de poder que da como resultado la
aprobaciéon de un Plan que refleja al sector ganador. Habida cuenta de las consecuencias vy
externalidades que se producen a partir del PRMS, resulta patente la omisidon del Estado en su rol
imparcial y promotor del bien comun.

A partir de la premisa de que la actualizacién N2 100 al PRMS es el resultado de un proceso de toma de
decision de caracter politico, la investigacidn plantea las siguientes preguntas: éCOmo es este proceso?,
équé cuerpo legal lo orienta?, équiénes, cdmo y cuando se toman las decisiones?, écual es el discurso y
como se argumenta? Finalmente, en el curso de la elaboracién y aprobacion del instrumento
regulador, es que la modificacién pasa a ser el medio por el cual los diversos actores plantean sus
visiones sobre mercado, Estado, politica, ciudad y ciudadania, determinando asi la produccién social y
urbana de Santiago como resultante de la pugna de conflictos e intereses divergentes en disputa.

Como objetivo general se analiza el proceso de elaboracidon y aprobacién del Plan Territorial, (i)
estableciendo la normativa que lo orienta, (ii) identificando los actores relevantes, (iii) definiendo los
momentos claves del procedimiento aprobatorio, y (iv) detallando la construccién de las distintas
visiones sobre la ciudad.

El procedimiento del PRMS 100 fue examinado a partir de un estudio de caso estructurado mediante
un modelo de andlisis de fuentes secundarias de caracter cualitativo. Para el analisis se utilizaron los
distintos documentos de acceso publico de la Seremi Minvu RM, del Gore y de los organismos que
participaron de la elaboracién, ademas de los audios del proceso de discusion y prensa escrita de los
principales diarios del pais.

La importancia de este estudio radica en el aporte de una mirada integral al proceso de elaboracion y
aprobaciéon del PRMS100. Investigaciones como esta, complementadas con estudios técnicos
realizados con anterioridad, constituyen antecedentes necesarios para perfeccionar el marco juridico
vigente y avanzar hacia la discusién de la nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano, la Ley Marco de
Ordenamiento Territorial, y la Ley de Suelo.

Finalmente, se concluye que la modificacion al PRMS constituye un grave retroceso en materia de
planificacién urbana y territorial, dando como resultado una propuesta inconexa y descontextualizada.
Ademds de eludir la totalidad del territorio, declara objetivos cuestionables como justificacién. De igual
forma, se identificaron: (i) vacios y obsolescencia del cuerpo legal, (ii) discrecionalidad en la toma de
decisiones, (iii) un proceso deliberativo poco transparente, que carecié de participacién ciudadana pero
incluyd lobby privado, ademas de una evidente falta de liderazgo idéneo que condujese el proceso, lo
que generd conflictos y acciones de las autoridades al margen de la legalidad, (iv) y dos visiones de
ciudad que no lograron construir un didlogo. Finalmente, se puede concluir que las decisiones urbanas
fueron conferidas al mercado, ratificando el rol subsidiario que asume el Estado ante las iniciativas
privadas, en desmedro del interés publico que las mandata.



ABSTRACT

La resolucion N2 56.032 de Contraloria General de la Republica establece que la propuesta de
modificacién N2 100 al Plan Regulador Metropolitano de Santiago propuesta por el Gobierno
Regional y elaborada por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo “no se ajusta al ordenamiento
juridico establecido”’. De este pronunciamiento inferimos la obsolescencia del instrumento de
proyeccion, que presenta multiples debilidades que dificultan la produccién, gestién y
planificacién del area metropolitana.

Ante la falta de una Politica Publica Nacional de Ciudad y Territorio que enmarque la discusién, el
proceso de elaboracidn y aprobacion del instrumento regulador permite rangos de
discrecionalidad que vulnera la imparcialidad necesaria para el correcto desarrollo de un proceso
de toma de decisiones publicas sobre el crecimiento de las ciudades y el mercado del suelo.
Diversos actores corporativos se manifiestan y pugnan por sus intereses particulares, sin que el
Estado juegue el rol de arbitraje que garantice el bien comun, obstaculizando la gobernanza de la
ciudad de Santiago.

Es durante el curso de la elaboracion y aprobacion del instrumento, que el Plan pasa a ser el medio
por el cual los actores plantean sus visiones sobre la ciudad, determinando asi la produccidn social
y urbana de Santiago como resultado de los conflictos e intereses divergentes en disputa. Desde
esta perspectiva, este estudio analizd el proceso de toma de decisiones del Plan Territorial,
estableciendo la normativa que lo orienta, identificando los actores relevantes, definiendo los
momentos claves del procedimiento aprobatorio, y detallando el contenido de la construccién de
las distintas visiones sobre la ciudad de Santiago.

! Resolucién N2 56.032 del 5 de septiembre de 2011, de la Contraloria General de la Republica que
representa la resolucién N2 89, de 2011, del Gobierno Regional Metropolitano de Santiago, que modifica el
Plan Regulador Metropolitano de Santiago.
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GLOSARIO

MINVU: Ministerio de Vivienda y Urbanismo

SEREMI: Secretaria Regional del Ministerio de Vivienda y Urbanismo
SUBDERE: Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
GORE: Gobierno Regional

CORE: Consejo Regional

SAG: Servicio Agricola y Ganadero

CONAMA: Comisidn Nacional del Medio Ambiente

COREMA: Comisidon Regional del Medio Ambiente

LGUC: Ley General de Urbanismo y Construccion

OGUC: Ordenanza General de Urbanismo y Construccién

IPT: Instrumento de Planificacién Territorial
PNDU: Politica Nacional de Desarrollo Urbano
PRDU: Politica Regional de Desarrollo Urbano
PRIS: Plan Regulador Intercomunal de Santiago
PRMS: Plan Regulador Metropolitano de Santiago
PRC: Plan Regulador Comunal

PROT: Plan Regional de Ordenamiento Territorial
EDR: Estrategia Regional de Desarrollo

PLADECO: Plan de Desarrollo Comunal

ZDUC: Zona de Desarrollo Urbano Condicionado

PDUC: Proyecto de Desarrollo Urbano Condicionado

SEIA: Sistema Evaluacién Impacto Ambiental
SEA: Servicio de Evaluacién Ambiental

DIA: Declaraciéon impacto Ambiental

EIA: Estudio de Impacto Ambiental

EAE: Evaluacion Ambiental Estratégica



1. INTRODUCCION

Durante las ultimas décadas, las ciudades se han convertido en el medio natural para alcanzar el
maximo del potencial del desarrollo de las personas. Asi lo confirma el censo del 2002, que indica
que el 96.92% de la poblacion de la Region Metropolitana es urbana. La busqueda de mejores
condiciones para el progreso y la integracion, ha llevado a las familias a vivir en torno a grandes
nucleos urbanos. Este fendmeno, unido a la natural evolucién econdmica, social, politica, y
demografica de la comunidad, provoca que las ciudades siempre estén en constante

transformacion y crecimiento.

La convergencia de los diversos procesos evolutivos de las ciudades ha generado que en el curso
de su produccién se haya plasmado el resultado de la interaccion de diversas visiones, intereses y
proyectos sobre el desarrollo y la calidad de vida de sus habitantes. A su vez, en esta confluencia
de perspectivas, se superponen e interaccionan distintas esferas de la sociedad; la publica, la
privada, y la ciudadania, representando puntos de vistas que no siempre confluyen en una misma
direccion (Cuadros, 2010).

Cuadro 1 / Produccidon de la ciudad

VISION

PUBLICO," “PRIVADO
Estado 1 y \\ ‘-._Ilmercodo
‘ f'f desarrollo I\h'x
* crecimiento
- BIENCOMUN =
PROYECTO', 4 — . J/INTERES

SOC. CIVIL

ciudadania

Fuente: Elaboracion propia a apartir de Cuadros (2010)

En este sentido, las politicas publicas de ciudad y territorio responden a la necesidad de
resguardar el bien comin y de dar gobierno a estos intereses, perspectivas y puntos de vista
divergentes de los actores. Planificar el desarrollo de la ciudad y regular su evolucion conlleva la
definicion de una posicién ideoldgica y una légica de mercado que determine el modelo de

crecimiento de ésta.



Un factor determinante para la planificacion y la regularizacién del crecimiento de la urbe, es el
territorio donde se emplazan nuestras ciudades. Su suelo se reconoce como un bien econémico
finito, escaso y transable. En un contexto de libre mercado, el suelo dista mucho de comportarse
como en competencia perfecta. Como establece Trivelli (1981) el mercado es incapaz de dar

respuesta a las distorsiones econdmicas que acontecen en el territorio.

Frente a fallas producidas, el Estado debe asumir un rol regulador y planificador de la ciudad y su
suelo para alcanzar el bien comin y mantener el nivel de cohesidon necesario para conducir de
mejor manera los conflictos que se detonan entre los diversos actores que participan. El Estado
debe asegurar una distribucién racional entre los distintos y competitivos usos, ademas de su
acceso equitativo para evitar problemas de segregacion e informalidad que dificultan el desarrollo
(Cepal, 2007).

De ahi radica la importancia del rol planificador y regulador del Estado frente al crecimiento de las
ciudades, y la necesidad de construir una visién consensuada y estratégica de la ciudad que relna

a los principales actores publicos, privados y a la sociedad civil.

En Chile, el Estado ha estructurado y fundamentado la planificacidn y la regulacion del crecimiento
de la ciudad en la Ley General de Urbanismo de 1976. Esta norma define por planificacidon urbana
“el proceso que se efectla para orientar y regular el desarrollo de los centros urbanos en funcion
de una politica nacional, regional y comunal de desarrollo socio-econémico, los objetivos y metas
que dicha politica nacional establezca para el desarrollo urbano seran incorporados en la

planificacidén urbana en todos sus niveles” (Minvu, 2010).

Especificamente para nuestro caso de estudio, segin el Articulo 342 de la Ley General de
Urbanismo y Construcciones, la planificacion metropolitana "regula el desarrollo fisico de las areas
urbanas y rurales de diversas comunas, que por sus relaciones se integran en una unidad urbana",
dispone ademds que la “planificaciéon urbana intercomunal, mediante su instrumento, el Plan
Regulador, define el limite de la extensién urbana, para los efectos de diferenciar el area urbana

del resto del territorio, que se denominara area rural, entre otros ambitos” (Minvu, 2010).

Ante la ausencia de una Politica Nacional de Desarrollo Urbano que oriente el desarrollo de la
urbe, el Plan Regulador se transforma en la principal herramienta de politica publica para la
planificacién y regulaciéon de la evolucidon de las ciudades. Es en este instrumento donde los
variados intereses de los actores urbanos deben confluir y construir una visién consensuada de

modelo de crecimiento.



El primer Plan Regulador Metropolitano de Imagen 1 / PRMS 1994
Santiago (PRMS) fue aprobado en 1994. A A

partir de su implementacion, este instrumento

ha sufrido diversas transformaciones a través
de los afios, concretizandose la propuesta de |
modificacién N° 100 en abril del 2008. Estas | Y
alteraciones han respondido tanto a presiones .
inmobiliarias, como a necesidades sociales, | -

con lo que la gestién urbana en las Gltimas [ /&0

décadas ha estado marcada por los decretos | -

de cambio de uso de suelos rurales a suelos

urbanizables (Acufia, 2010). S

En el afio 1997 se realizé la actualizacién al S E Ny AR
PRMS Provincia de Chacabuco, tendiente a e
ordenar la presién de parcelacion de agrado !,f{“‘f"
presente en la provincia y determinar | §

principalmente las zonas de desarrollo
condicionado  (ZDUC) como  unidades
territoriales de densificacién habitacional Fuente: Revista CA N2 81 / 1995
(Serex, 2005). En noviembre del 2003 se

establecié la figura de los Proyectos de Desarrollo Urbano Condicionado (PDUC), que incorpord la

creacion de nuevos nucleos urbanos de iniciativa privada condicionados por el sector publico.

Estas modificaciones se encargaron de flexibilizar las prerrogativas de dicho Plan y acomodarlas
finalmente a los intereses de los agentes inmobiliarios (Serex, 2005). Finalmente, el afio 2006 se
amplié el dmbito de accién del instrumento a la totalidad del territorio regional normando e

incluyendo las 1.540.320 hectdreas del drea metropolitana.

Como se indico anteriormente, en el afio 2008 se presentd la modificacion N2 100 al instrumento

Ill

que se nombré como “MPRMS—100 Extensién Urbana y Reconversién Industrial”. Esta propuesta
implicaba extender en un 10% la superficie de la ciudad, ampliando en 10.262 hectareas el limite
urbano con miras al crecimiento de la urbe al afio 2030. Esta propuesta de extensién consideraba
un 75% para el desarrollo habitacional, un 25% del suelo destinado a parques y areas forestadas,
un 6% a equipamiento y un 8% a vivienda social. Se planted como modelo de crecimiento un

desarrollo condicionado con proyectos minimos a desarrollar de 60 hectareas.



La discusion de la aprobacion de esta modificacion fue dificil y extensa en el tiempo. Luego de dos
afios de estudio, en junio del 2010 se votd por primera vez en el Consejo Regional el proyecto
PRMS 100, el que fue rechazado por 14 votos contra 12. La Seremi y el Intendente en su afan de

promulgar este Plan, realizaron ajustes y nuevas negociaciones con los consejeros.

En el mes de marzo del 2011 se votd por segunda vez. La modificacion fue aprobada con 17 votos
a favor, 8 en contra y una abstencién. Desde diversos sectores surgieron importantes criticas
frente a esta propuesta de expansion de la ciudad. Diversas organizaciones ciudadanas y algunos
académicos establecieron que seria contraproducente la expansion horizontal de la ciudad, y se
llamé a las autoridades a retirar el proyecto. Por otro lado, algunos alcaldes y consejeros
regionales de las comunas afectadas criticaron el caracter centralista y sectorial del gobierno y

explicitaron la necesidad de ser escuchados.

En mayo la propuesta fue enviada a la Contraloria General de la Republica para su legalizacién. En
septiembre, la entidad respondié negativamente a la solicitud emitida por el Gobierno Regional,
rechazando la actualizacion al instrumento, por cuanto no se ajustaba al derecho establecido por
la Ley. El rechazo a la propuesta por parte de la Contraloria se transformd en un importante punto
de inflexidn en el proceso de toma de decisiéon, ya que la resolucion evidencid graves problemas
estructurales del proceso, vacios legales y procedimientos al margen de la Ley. Al término de esta
investigacion, la modificacion se encontraba en la Seremi Minvu en proceso de reelaboracion y

ajuste para poder reingresarla -no existe claridad en dénde - durante el curso de este afo.
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2. MODIFICACION N° 100 AL PLAN REGULADOR METROPOLITANO DE SANTIAGO

2.1 Problema

El proceso de crecimiento de la ciudad siempre ha generado un apasionado debate entre los
diversos y multiples actores que participan de su produccion, gestién y planificacién. En nuestro
territorio, ante la falta de una Politica Nacional de Desarrollo Urbano que oriente el proceso de
desarrollo y la toma de decisiones, el Plan Regulador Metropolitano de Santiago PRMS, surge
como el uUnico instrumento valido para poder hacer frente a la complejidad del tema. Este
mecanismo es el que coordina, regula y enmarca el crecimiento de nuestra ciudad. Desde su

implementacion se han identificado, entre otras las siguientes inflexiones:

Existen diversas visiones respecto a cudl seria el mejor modelo de desarrollo para la ciudad
de Santiago, desde el crecimiento por extensidon horizontal, hasta la densificacién de la
ciudad consolidada. Entre medio de estos polos, existen multiples y variadas alternativas
de cdmo crecer. La falta de una politica que orientara el Plan Regulador dificultd la
concretizacion de un consenso respecto al modelo a seguir, debilitando asi las capacidades

del instrumento en analisis.

Por otro lado, el proceso de elaboracidn y aprobacion del instrumento establecido por
normativa, permitiod ciertos rangos de discrecionalidad que vulneraron la imparcialidad
necesaria de las decisiones publicas sobre el crecimiento de las ciudades y el mercado del
suelo. Sectores divergentes entraron en pugna en el proceso. Intereses publicos, privados,
y ciudadanos establecieron un juego de actores y de poder, que finalmente dio como

resultado la aprobacion de un Plan que reflejo al sector ganador.

Por ultimo, la resolucién de Contraloria General de la Republica del 5 de septiembre del
2011 establecido que la modificacién 100 al Plan Regulador Metropolitano de Santiago
propuesta por el Gobierno Regional y elaborada por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo

“no se ajusta al ordenamiento juridico establecido”?

. De este pronunciamiento podemos
inferir la obsolescencia de este instrumento de planificacion que presenté multiples

falencias que dificultaron la produccién de una ciudad mas justa, inclusiva, y sustentable.

? Resolucion N2 56032 del 5 de septiembre de 2011, de la Contraloria General de la Republica que
representa la resolucién N2 89, de 2011, del Gobierno Regional Metropolitano de Santiago, que modifica el
Plan Regulador Metropolitano de Santiago.
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Finalmente podemos concluir que este instrumento no logré comprender la complejidad vy la
multidimensionalidad de los problemas territoriales de una ciudad en constante crecimiento. El
instrumento esta debilitado y uno de sus principales problemas es su proceso de elaboracion y
aprobacién, donde la toma de decisiones refleja un juego desequilibrado de las distintas fuerzas y
donde el Estado no cumple con el rol imparcial de ser un ente moderador y garantista del bien

comun.

La pregunta de investigacion de este estudio de caso se plantea desde la perspectiva de que el
crecimiento y desarrollo de la ciudad es el resultado de un proceso politico de toma de decision. Es
en el curso de la elaboracidn y aprobacidn de la actualizacién al instrumento regulador, que el Plan
pasa a ser el medio por el cual los actores plantean sus visiones sobre mercado, Estado, politica,
ciudad y ciudadania, determinando asi la produccién social y urbana de Santiago como resultante

de los conflictos e intereses en disputa.

éCoémo es el proceso de elaboracion y aprobacion del Plan Regulador? é{Qué cuerpo legal lo
orienta? ¢Quiénes y cédmo participan del proceso? ¢Quiénes, cdmo y cuando se toman las

decisiones? ¢Cudl es el discurso y cdmo se argumenta?

2.1 Objetivos

Como objetivo general se planted analizar el proceso de elaboracidn y aprobacion del PRMS 100
qgue regula el desarrollo urbano del drea metropolitana, (i) estableciendo el marco legal que lo
orienta, (ii) identificando los actores relevantes, analizando su participacidon dentro y fuera del
marco legal, (iii) definiendo los momentos claves del procedimiento aprobatorio, y (iv) detallando

el contenido de la construccidn de las distintas visiones sobre la ciudad de Santiago.

2.2 Metodologia

Se realizd un estudio de caso que analizé el proceso de elaboracion y aprobaciéon del PRMS 100,
por medio de una investigacién descriptiva y analitica estructurada a partir de un modelo de
andlisis de fuentes secundarias de caracter cualitativo. Para realizar el estudio se definid como
base a analizar los distintos documentos existentes en los portales de acceso a informacién publica
de la Seremi Minvu de la Regién Metropolitana, el Gobierno Regional, y los organismos que
participaron de la elaboracidn, ademas de los audios del proceso de discusién del Plan y diversas

editoriales y opiniones de prensa escrita de los principales diarios del pais.
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Se definieron cuatro instancias a analizar a partir de esta recopilacién:

La normativa que orienta el proceso.

El posicionamiento e intereses de los actores que participan del proceso.

El proceso en si mismo, que incluye las etapas de elaboracion, evaluacion, aprobacién y
promulgacion del instrumento.

El andlisis de contenido argumentativo de los actores relevantes.

La muestra analizada se determind por el inicio formal del proceso, es decir, el 5 de diciembre del
2006, fecha en que la Seremi emitid la Circular N° 41 y el 5 de septiembre del 2011, fecha de
emision de la resolucidon de rechazo a la modificacion por parte de la Contraloria General de la

Republica.

El aporte de este estudio tiene relacidon con la obtencién de una mirada integral del proceso de
elaboracion y aprobaciéon del PRMS100, que se complementa con los estudios técnicos antes
realizados, para a futuro poder complementar el marco juridico vigente que nos permita avanzar
hacia la discusion de la nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano, la Ley Marco de
Ordenamiento Territorial y una Ley de Suelo. Como resultado final se espera identificar las
falencias del proceso de deliberacidon y toma de decisiones publicas poco claras y desconocidas

para la ciudadania y pocas veces tratado en el disefio de politicas publicas.
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3. LA LIBERALIZACION DE LA PLANIFICACION Y LA REARTICULACION DE LOS
ACTORES URBANOS

Las formas tradicionales de crecimiento de las ciudades latinoamericanas hasta los afios ochenta
eran mediante la densificacion del centro, la consolidacion de la cuidad intermedia y la expansidn
de una periferia urbana. Estos tres procesos se desarrollaban simultdneamente respondiendo a
diferentes actores, légicas, relaciones de poder y a distintos procesos de valorizacién del suelo,
dentro de un marco racional de politicas publicas de Estado keynesiano que regulaban el

desarrollo urbano.

Portes (2005) describe esta evolucidon urbana a partir de un rapido proceso de urbanizacion
concentrado en una o dos ciudades por pais, donde las industrias de produccion masiva estaban
concentradas y donde el crecimiento explosivo de la poblacién presiond sobre el mercado de las
tierras y viviendas, dejando que los precios sobrepasaran la capacidad de los ingresos percibidos

por los trabajadores vinculados tanto a la industria formal como informal.

Como respuesta al alza de los precios en el mercado del suelo, las clases trabajadoras fueron
forzadas a crear sus propias soluciones de vivienda en asentamientos irregulares en la periferia de
las ciudades. Las elites y la clase media también abandonaron el centro de la ciudad

relocalizandose en areas alejadas.

A partir de este escenario social, se configuraron tres contextos urbanos interrelacionados; (i) el
centro consolidado mediante el modelo europeo de ciudad compacta y concentrada, (ii) la cuidad
intermedia contenida por los anillos de borde que mediante la herencia del lote consolidé la légica
residencial, y (iii) la periferia urbana que se estructurd a partir del modelo anglosajon de cuidad

extendida.

En Chile, el Estado de orientacion keynesiana respondio a la explosiva transformacion territorial y
demografica mediante la conformacién de instituciones, leyes, y regulaciones que le otorgaban al

fendmeno un marco de orientacion al crecimiento.

En 1953 se inicid la planificacién intercomunal, promulgandose mediante el DFL N2 224 la Ley
General de Construcciones y Urbanizaciones (LGUC). En el afio 1960 se implementd en Santiago el
primer Plan Intercomunal (PRIS), que apuntd a crear un organismo coordinador de los diversos
actores, planificador y regulador del crecimiento de la ciudad. Finalmente, en el afo 1965 se
institucionalizdé el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (Minvu) cuya mision fue intensificar las

labores de planificacion urbana y la provisién de vivienda social por parte del Estado.
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Cuadro 2 / Regulacidn urbana Estado keynesiano

Las formas tradicionales Procesos se desarrollaban 1953 / Ley General de
de crecimientos de las simultdneamente : .
ciudades hasta los afios Cor'.lStFLvlCCIOI']E'S y
ochenta: En un marco racional de Urbanizaciones (LGUC)
politicas publicas de Estado
1. Densificaciéon del keynesiano que regulaban el
centro desarrollo urbano. 1960, Rlan Itercomynal
PRIS
2. Consolidacién de la Instituciones, leyes y
cuidad intermedia regulaciones L
le otorgaban al fenomeno un ]_'9_55 / MmISte”? de
3. Expansién de la marco de orientacién al Vivienda y Urbanismo
periferia urbana crecimiento. (Minvu)

Fuente: Elaboracion propia

Como plantea Ascher (2003) en esta época, el Estado se habia visto abocado a actuar cada vez mas
en el campo del urbanismo, especialmente para hacer frente a las insuficiencias, incoherencias y
“disfunciones” de las légicas privadas y de los mercados, en particular en los aspectos territoriales
e inmobiliarios. De esta forma, se crean “todo tipo de estructuras y procedimientos para planificar
de forma mas racional las ciudades, es decir, lo mas cientificamente posible, para actuar a pesar

de las coacciones de la propiedad privada” (ibid.).

Sin embargo este panorama cambid dramaticamente en los afios ochenta con el despertar de la
crisis en Ameérica Latina, luego de la insercién de los paises en la economia global durante las
ultimas décadas del siglo XX. Esta década estuvo marcada por la crisis de la deuda, que coincidio
con una reorientacion de la politica y la economia, un nuevo modelo de globalizacidn, el
predominio del proyecto de sociedad basado en los mecanismos de libre mercado autorregulado,
y el mayor protagonismo de los agentes privados (Cepal, 2010). Como establece Portes (2005), la
politica econdmica considerada neoliberal presentd rasgos marcados por la apretura comercial, la
privatizacion, la desregulacién de bienes y servicios, la liberalizacion de mercados de capital, el

ajuste fiscal y las politicas sociales focalizadas.

Asi mismo, Ascher (2003) sostiene que a partir de ese minuto, las sociedades occidentales
cambiaron y entraron en una nueva fase de la modernidad que vio evolucionar profundamente
formas de pensar y actuar, la ciencia y la técnica, las relaciones sociales, la economia, las
desigualdades sociales y los modelos de democracia. Se hicieron entonces necesarios cambios
importantes en el concepto, la produccién y la gestién de las ciudades, comenzando una nueva
revolucién urbana moderna; la tercera después de la revolucién de la ciudad clasica y la ciudad

industrial.
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Segln Vasquez (2009), a partir de la globalizacion y de la instauracion del neoliberalismo, la

politica publica urbana tuvo que adecuarse para hacer frente a los siguientes fenémenos:

La crisis del Estado de Bienestar produjo una baja en la legitimidad del Estado y generd un
cuestionamiento a su capacidad para resolver los problemas sociales (Pierre y Peters, 2000). El
cambio ideoldgico condujo un desplazamiento desde una cultura politica de caracter colectivista a
una individualista, donde el Estado no se asumié como solucién a los problemas sociales, sino
como un problema en si mismo, retrayéndose de su funcidon garantista y dando espacio al

mercado globalizado.

Esto propicid la inclusién de actores privados en la prestacion de servicios, generando nuevas
formas de relacion, tanto entre el Estado y el sector privado. Se conjugaron acciones y estrategias
publico-privadas en diferentes niveles para enfrentar los desafios de la globalizacién, teniendo en

cuenta la interdependencia entre el sector politico y el empresarial (Pierre y Peters 2000).

Por otro lado, la internacionalizacién del capital provocd que las organizaciones econdmicas
originalmente dependientes del Estado-nacién se disociaran cada vez mds de las fronteras
nacionales y de su control politico (Jonh, 2001). Los distintos procesos ligados al mercado
indujeron a que la competencia econdmica se diera en el marco del mercado global, intensificando
la competencia entre las ciudades y la configuracion de diferentes grupos, tales como las ciudades
mundiales® (Sassen, 1991). Los capitales de estrategias globales de localizacion de compaiiias
transnacionales generaron cada vez mdas una mayor competencia entre localidades y como

respuesta, los lideres politicos llevaron a cabo politicas para complacer el mercado (John, 2001).

Ademas, como establece Vasquez (2009), a partir de retraimiento del Estado y frente a las criticas
al Estado burocratico, surgido el modelo de la nueva gestion publica, que buscd la medicién y
control de los resultados del gobierno, provocando el quiebre entre el establecimiento de
objetivos y los medios para proveer su materializacion. También incentivd la aparicion de redes, la
contratacién externa que involucrd intereses privados en la toma de decisiones, y donde la
complejidad aumenté en un contexto institucional fragmentado. Finalmente, se perdié el control

directo por los tomadores de decisiones sobre el diseio y la implementacion de sus politicas.

A partir de estas transformaciones socio-econdmicas de fines del siglo XX, se forjé una légica que

se tradujo en nuevos fendmenos de crecimiento territorial. En Chile, las politicas urbanas también

* Ciudades que cumplen con una serie de caracteristicas nacidas debido al efecto de la globalizacion v al
constante crecimiento de la urbanizacidon. Las mas complejas de estas entidades serian las "ciudades
globales", las que tienen un efecto directo y tangible en los asuntos mundiales a través de algo mas que el
medio socio-econémico, con influencia en términos de la cultura o la politica.
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apuntaron a contraer el Estado mediante privatizaciones y limitaron la capacidad de gestion
estatal. Estas politicas significaron una disminucidn tanto de la intervencién como de la inversién
publica con un enfoque subsidiario en la gestion, e hicieron que el capital privado se ubicase como

el protagonista central del desarrollo urbano.

Los nuevos enfoques de la gestion publica urbana se tradujeron en la remocidon de muchos de los
obstaculos que habian sido establecidos en la fase anterior. En 1979 el Minvu elimind el limite
urbano de la ciudad de Santiago y dispuso que "el suelo urbano no es un recurso escaso",
agregando que "el uso del suelo queda definido por su mayor rentabilidad”. “La tierra es un

recurso que se transa en forma libre” (Minvu, 1981 en Daher, 1991).

Como establece De Mattos (2002), el despliegue de esta dinamica en la produccién de la ciudad
contribuyd a mejorar las condiciones para la afirmacion de una ldgica estrictamente capitalista en
el desarrollo metropolitano, otorgando a la plusvalia urbana el rango de criterio urbanistico
basico. Este cambio redefinid las reglas del juego a favor de aquellos actores sociales capaces de
llevar a cabo las intervenciones urbanas de mayor impacto que, en Ultima instancia, son las que

marcan el rumbo de la transformacion de la ciudad.

Cuadro 3 / Liberalizacién del mercado del suelo

"“Se definirdn procedimientos y se eliminardn restricciones de modo de permitir el crecimiento
natural de las dreas urbanas, siguiendo las tendencias del mercado".
(Minvu, 1981 en Daher, 1991)

Ldgica Otorgando a la Redefinicion de
capitalista plusvalia urbana reglas
en el el rango de a favor de actores
desarrollo criterio con mayor
metropolitano urbanistico poder de impacto
basico urbano

Fuente: Elaboracion propia

3.1 Mercado del suelo

La eliminacién del limite urbano y la liberalizacidn del mercado del suelo fue una de las mas
complejas transformaciones que la politica urbana tuvo que enfrentar. Como bien platean los
autores Theodore, Peck, y Brenner (2009), mientras la ideologia neoliberal promovié que los
mercados auto-regulados generaran una Optima asignacion de inversiones y recursos, en la

practica la politica neoliberal forjo fallas del mercado generalizadas, nuevas formas de polarizacion
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social, una grave agudizacién de las desigualdades en el desarrollo espacial, y diversas crisis al

interior de las formas institucionalizadas de regulacién y gobernanza estatal.

Como estipula Iracheta (2000), la légica econdmica del suelo no funciona como cualquier otro
mercado en competencia perfecta, sino que éste genera fallas que se manifiestan directamente en
la estructura urbana, tales como: a) especulacion; b) segregacién de la poblacién pobre hacia la
periferia; c) apropiacién privada de plusvalias (transferencias de las inversiones de urbanizacién) y;
d) crecimiento espacial desordenado, relacionado con un mercado dominado por decisiones
individuales. La neoliberalizacidon de este mercado produjo un desarrollo espacial disimil, que se
caracterizd por una topografia desigualmente desarrollada y persistentemente inestable
(Theodore, Peck, Brenner, 2009).

Establece Sabatini y Brain (2006) que en Chile, desde la eliminacidén en 1979 del limite urbano en la
ciudad de Santiago, el valor del suelo urbano se ha ido incrementando en forma constante por
sobre las tasas de crecimiento de la economia. Ademas, el desarrollo urbano y el aumento de los
ingresos de la poblaciéon han provocado un alza muy significativa en los precios del suelo en las
ciudades, lo que es propio de toda economia urbana dindmica. Este aumento por la demanda por
suelo ha generado una fuerte competencia, procesos especulativos y nuevas formas de
segregacion debido a la accién del robusto sector inmobiliario privado surgido en los afios
ochenta. A raiz de la desregulacidon del mercado del suelo en los afios ochenta, Sabatini (2000)

concluye lo siguiente:

a) Los incrementos de los precios del suelo no son imputables a un decrecimiento absoluto
de la cantidad de tierra ofertada, como tampoco pueden ser atribuidos a regulaciones
estatales que obstruyen la oferta de tierras. El aumento de los precios del suelo estimula el
crecimiento de la cantidad de tierra que se oferta en el mercado y es provocada por la
expansion de la demanda de suelo, por ende, la expansion de la oferta de suelo, no provoca

necesariamente un descenso de los precios.

b) Dos factores que explican el crecimiento de la demanda por suelo urbano en Santiago,
son la rdpida urbanizacién y la concentracion urbana por una parte, y la importancia que
tienen las inversiones orientadas a obtener ganancias con la compra y venta de tierras (o
"plusvalias") por la otra. La demanda de tierras orientada a la obtencién de "plusvalias"
tiene origen en dos tipos de agentes financieros: los inversionistas en tierras y los

promotores inmobiliarios.
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c) A pesar de que la oferta crece cuando los precios lo hacen, las expectativas de los
propietarios y la posibilidad que tienen de retener o retirar sus tierras de la oferta hace que
los incrementos en la cantidad ofertada siempre vayan rezagados respecto de la expansién
de la demanda. De tal forma, las condiciones de escasez de tierras persisten aun cuando la

cantidad de suelo ofertado pueda estar expandiéndose.

d) La retencion de tierras del mercado, que fija la cantidad de tierra ofertada en un
momento dado, corresponde a una conducta y una actitud especulativas de los propietarios
en relacidn con las tendencias de la demanda y la evolucion del sector inmobiliario. Por esa
razon, la mayor parte de las veces la cantidad ofertada es aproximadamente justa la

requerida para perpetuar las condiciones de escasez que mantienen los precios en alza.

Las conclusiones del autor atingentes a nuestro estudio de caso tienen relacidon con que la
propuesta de extension del limite urbano y la ampliacion de la oferta de suelo no lograria el efecto
propuesto de disminuir los precios del suelo para hacerlos mas accesibles a la clase media y baja.
Es mas, segun el autor, en el proceso especulativo de este mercado los precios subiran y la oferta

seguiria rezagada respecto a la demanda.

3.2 La periferia

Los nuevos territorios urbanos ya no se reducen a la ciudad central y a su entorno mas o menos
aglomerado -lo que se llamd el “area metropolitana”, es decir, el modelo de ciudad de la sociedad
industrial. El territorio urbano-regional es discontinuo, mezcla de zonas compactas con otras
difusas, de centralidades diversas y areas marginales, de espacios urbanizados y otros preservados

o expectantes (Borja, 2007).

La periferia se transformd en el lugar de mayor tensién y plusvalia especulativa, ya que el saldo de
suelo era mayor que al interior de la cuidad tradicional. Los terrenos periféricos se transformaron
en proyectos muy atractivos que permitieron al privado obtener la mayor rentabilidad del
mercado. Como establece Sabatini (1990), la racionalidad econémica del promotor inmobiliario
buscé "densificar la capacidad de pago por cada metro cuadrado de suelo con el fin de maximizar

las rentas de la tierra, las que constituyen su fuente principal de ganancias”.

Dada esta caracteristica, la interfase campo-cuidad se transformd en mercancia y la especulacidn
inmobiliaria forzé6 a expandir la cuidad mas alld de los limites recomendados. El mercado
inmobiliario, ansioso de conseguir mas terreno edificable, presioné al Estado para que impulsara
iniciativas de politicas de transporte privadas (autopistas concesionadas), lo que configuré un

escenario aln mas apto para la ampliacién del radio urbano.
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La expansion de la periferia aumentd los procesos especulativos del suelo y la retencién de estos
por parte de las inmobiliarias para valorizarlos. La construccion de barrios acomodados en
sectores periféricos tradicionalmente de menores recursos, produjo un acercamiento fisico de las
distintas realidades, pero origind una mayor distancia de posibilidades de estos de poder acceder
a los beneficios de la urbanidad de los sectores mas acomodados. La presién de parte de las
inmobiliarias por adjudicarse este suelo instaurd un nuevo patrén de fragmentacion y segregacion

espacial.

Por otro lado, a partir de la neo liberalizacion del modelo, la vivienda social dejé de ser una
herramienta de redistribucién social y se transformd en un negocio inmobiliario que demandé mas
suelo urbano, presionando los procesos inflacionarios del suelo y subiendo los precios en la
periferia, castigando asi a la poblacion de menores recursos que no tiene acceso al mercado
inmobiliario y que tuvo que salir de su sector, fuera del radio urbano, a lugares mas

desconectados, sin infraestructura publica y sin urbanizar (Sabatini, 2000).

Como establecen Greene y Soler (2006) este acelerado proceso de sub-urbanizacién generd una
ciudad informal dispersa que es fundamentalmente residencial y funcionalmente incompleta, que
se localizé en los bordes mas lejanos del area metropolitana y que tiene una alta dependencia de
la ciudad central. Se trata de una sub-urbanizacién a gran escala, espacialmente muy disgregada,

carente de planificacién, y basada en un subterfugio legal.

Los autores identificaron dos decretos que sometieron a la planificacién urbana a las leyes del
mercado neoliberal y que permitieron el desarrollo de los nuevos procesos de sub-urbanizacion: el
DFL 420 del Ministerio de Vivienda y Urbanismo de 1979, que elimind el limite urbano y dio origen
a una sub-urbanizacidn multifuncional con continuidad al area metropolitana; y el DL 3.516 sobre
subdivisién de predios rusticos, que permitié la subdivision de cualquier terreno en hasta cinco mil

metros cuadrados previa aprobacion del Servicio Agricola y Ganadero (SAG).

Greene y Soler (2006) concluyen que el desarrollo de Santiago esta hoy fundamentalmente regido
por el mercado, mientras la planificacidon urbana no juega en la practica rol alguno. El modelo de
desarrollo econémico y social neoliberal, por el cual ha optado el pais con un alto grado de
consenso politico, no derivd en una nueva concepciéon de los instrumentos de planificacion

urbana, sino en su debilitamiento.
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3.3 Nuevos actores

Segln Vasquez (2009), el cambio ideoldgico es clave para entender la aparicién de nuevos actores
en la escena de la politica publica urbana. Por un lado, el proceso de privatizacién y liberalizacion
del mercado del suelo antes descrito, abrié nuevos frentes de desarrollo econémico y dejé espacio
para que actores econdmicos (privados) se adjudicaran funciones que antes eran monopolio del
Estado. Estas tareas representaron nuevos nichos de mercado, lo que implicé que estos sectores

también tomaran parte en la solucion de problemas colectivos en defensa de sus intereses.

A su vez, frente al retroceso del Estado y la tercerizaciéon de algunos de estos servicios sociales,
llevé también a la ciudadania a querer involucrarse en el proceso de las politicas publicas y a

demandar participacion en la toma de decisiones publicas en defensa de sus intereses colectivos.

Como establece Ducci (2004) al analizar la realidad actual chilena, y especificamente lo que ocurre
en Santiago, aparece un pequeiio, pero muy importante, grupo de personas o empresas que
manejan los bienes raices y para las cuales el suelo y su desarrollo es la herramienta de generacion
de riqueza que las hace pesar en el contexto politico nacional. O como se refiere Jonas y Wilson
(1999), una coalicion de miembros de elites directa o indirectamente relacionadas con los
negocios inmobiliarios, que buscan asegurar las precondiciones para el crecimiento de su ciudad y
que conducen las correspondientes politicas urbanas con el propdsito de expandir la economia

local y acumular riqueza.

Por otro lado, frente a esta crisis del Estado nacional y como resultado explicito de la politica
neoliberal, el ciudadano se convirtié en consumidor. Los actos individuales prevalecieron ante las
acciones colectivas, lo que posibilitd la modificacion y restructuracién de los espacios, a partir de
lo cual aparecieron nuevos espacios ligados al mercado (Salazar, 2007). Cada vez mas ciudadanos
buscaron una organizacion privada y eficiente de su vecindario que les brindara los servicios que
antes eran publicos. El abandono de la gestion y control del desarrollo urbano por parte del Estado
y la apropiacién por parte de actores privados dio como resultado la aparicién de formas urbanas
comercializables y valiosas para el mercado (Janoshka, 2002), impulsadas por el nuevo ciudadano,

gue exigié una respuesta privada a sus necesidades.

Es asi como se reorganizé el juego de fuerzas que construyeron la ciudad. Los principales
protagonistas se rearticularon ajustdndose a la norma establecida. El Estado, el sector privado, y la
ciudadania conformaron una pugna de poder con el objetivo de defender sus intereses colectivos

e individuales.
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3.4 PRMS 100

El analisis del proceso aprobatorio del PRMS 100 posee todos los elementos indicados en el marco
conceptual. Los autores antes mencionados han evidenciado cémo los fenémenos socio-
econdmicos de indole neoliberal han provocado cambios en el mercado del suelo propiciando el
surgimiento de nuevos actores y una rearticulacién de los ya existentes, todos vinculados al

crecimiento de la ciudad en la periferia.

Especificamente la ciudad de Santiago, inmersa en la economia global, compite por la atraccién de
capitales, y su desarrollo urbano es uno de las principales focos que tiene el Estado para cumplir
metas de crecimiento en dos aspectos, (i) resolver la demanda de vivienda social y su
infraestructura asociada y (ii) generar condiciones de rentabilidad para que el privado invierta y
dinamice la economia. En este caso particular, ante la ausencia de una Politica Nacional de
Desarrollo Urbano que oriente el proceso y mediante instrumentos ya obsoletos, es que este
proceso finalmente no responde eficazmente a la dinamica contemporanea de planificacion y

construccion de la ciudad.

El privado, muchas veces duefio del suelo, busca maximizar sus ganancias econémicas tratando de
influir en la politica publica. Con ello busca evitar controles y aumentar el valor de su suelo,
utilizando mecanismos de presién politica mediante componentes de generacién de empleo,
particularmente en el drea de la construccidn, para asi extender los limites periféricos, e influir en

la formulaciéon de los planes reguladores.

Por otro lado, la ciudadania se establece como doble consumidor; (i) siendo la base electoral del
gobierno en turno, demandando participacién en la toma de decisiones, y respuestas concretas a
sus necesidades, y por otro lado (ii) se relaciona con la industria inmobiliaria que provee vy

concretiza la solucion de sus problemas de vivienda.

El Estado busca equilibrar las diversas fuerzas que se contraponen, el cumplimiento de sus propias
metas de crecimiento, la generacidon de condiciones para la competitividad de la ciudad, las
presiones de los grupos econdmicos para construir generando maxima rentabilidad y las

demandas de la ciudadania cada vez mas empoderada.

Finalmente, estos diversos intereses convergen en el proceso de elaboracidn y aprobacién de este
Plan que, si bien esta establecido por la Ley, presenta varias deficiencias y holguras que permiten
cierta discrecionalidad que direcciona la toma de decisiones y que son determinantes en el

resultado final de la construccién de la ciudad.
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Cuadro 4 / Nuevos actores en los problemas publicos colectivos

competitividad ,
ciudad / territorio
metas propias de desarrrollo
. vivienda / infraestructura "

cooperacion base
publico electoral
privado

asegurar -
condiciones : Extension > demandas
crecimiento ; Urbanizacion 9o, ciudadanas
del mercado Condicionada

mecanismos mecanismos
de presion participacion
politica ciudadana

1o P W Ciudad

/ (ataque) enemigo / cliente (negociacidn)

. a

' organizacion privada ‘ mejor calidad de vida
eficiente de servicios :--1 vivienda / barrios
antes publicos 1 medioambiente

i maxima rentabilidad '
. suelo herramienta de |
i generacion de riqueza !

[}
[}
1
[}
[}
. .

Fuente: Elaboracion propia

23




4. POLITICA E INSTRUMENTO DE PLANIFICACION TERRITORIAL

4.1 Ordenamiento territorial

En nuestro pais no existe una Politica Nacional que oriente la ordenacién del territorio, elemento
basico para que la sociedad alcance un desarrollo sustentable, equitativo y cohesionado. Como
bien establece Werner (1995), la necesidad de compatibilizar el desarrollo y crecimiento, conlleva
la necesidad de intentar formular una politica de manejo del territorio que permita orientar las

acciones y criterios en materia del uso sustentable del territorio.

Segun la Carta Europea de Ordenacion del Territorio (Consejo de Europa, 1983), el ordenamiento
territorial corresponde a “la expresidon espacial de las politicas econdmicas, sociales, culturales y
ecoldgicas de la sociedad (...) cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y la
organizacion fisica del espacio seglin un concepto rector”. Se trata de objetivos y metas que la
sociedad involucrada se propone y desea alcanzar, a la luz de las limitantes y potencialidades del

territorio.

A su vez, Pujadas y Font (1998) establecen que son multiples los usos que coexisten en el
territorio, los que han de ser ordenados. Estos se deben diferenciar y especificar en usos de suelo
que deben estar estrechamente relacionados con las actividades que el hombre desarrolla sobre el
espacio fisico. Se ordena el espacio fisico para logar ciertos fines u objetivos que establecen las

legislaciones de cada pais.

El proceso de ordenacion para dar cumplimiento a las metas establecidas conlleva ciertos criterios:
“el hecho substancial de la ordenacion del territorio implica que éste pueda tener usos
alternativos, por lo tanto, deben existir criterios que permitan pronunciarse respecto a que usos
son mas adecuados y, ademas, debe existir un poder politico que lleve a la practica las decisiones

tomadas” (Ibid.).

Se identifican tres tipos bdsicos de intervencién, las cuales se pueden encadenar dentro del
proceso global de ordenacion del territorio. La legislacion, que determina las politicas territoriales,
los grandes objetivos e instrumentos a utilizar. La planificacion, que apunta a la elaboracién y
aprobacién de los planes. Estos poseen una organizacién jerdrquica en cascada en cuanto a la
escala y a su alcance, desde lo mas general a lo mds particular. Y por ultimo, la ejecucién, que

transforma la realidad de acuerdo a los planes aprobados (Ibid.).
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Estas tres intervenciones, que buscan concretar fines y objetivos definidos por la sociedad para
lograr un desarrollo territorial, se enmarcan en una estructura institucional. En este contexto las
autoridades electas (gobierno), a través de sus instituciones sectoriales, definen prioridades y
destinan recursos para las inversiones mediante un proceso de toma de decisidon que siempre

conlleva una variable politica que no siempre se puede controlar o normar.

Cuadro 5 / Ordenamiento Territorial

MARCO INSTITUCIONAL

; FIN

' propdsito general que la sociedad se propone alcazar

: N4
OBJETIVOS

! traslacion de fines generales a conceptos mds concretos que implican cuantificacion

= NV
POLITICA TERRITORIAL
: tres tipos de intervencion para lograr fines y objetivos

Toma de decision (variable politica)

Inversiones

' Instituciones
N\

G o B I E R N O

Fuente: Elaboracion propia en base a Pujadas, Font (1998) y Cuadros (2010)
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4.2 Politica e instrumentos

Los fines o beneficios que la sociedad se propone de comun acuerdo alcanzar, se materializan
mediante |a elaboracién de una politica publica. Esta traslada los fines consensuados a conceptos
mas concretos, es decir, define el objetivo y, con ello, la justificacion, relevancia, medicién,
indicadores y teorias relevantes. La concrecidn y cuantificacion de las variables se realiza mediante

la definicién del instrumento o mecanismo por el cual se ejecutan estos objetivos.

Como plantea Lahera (2002), una politica publica “corresponde a cursos de accion y flujos de
informacién relacionados con un objetivo publico definido en forma democrética; los que son
desarrollados por el sector publico, frecuentemente, con la participacion de la comunidad vy el
sector privado. Una politica publica de calidad incluird orientaciones o contenidos, instrumentos o

mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales, y la prevision de resultados”.

Las politicas de ciudad y territorio tienen como objetivo la busqueda del desarrollo equilibrado del
territorio y la organizacion fisica del espacio mediante la regulacidn, administracion y gestion del
territorio. Los instrumentos de planificacion urbana, por su lado, tienen por objetivo “procurar la
definicion y puesta en valor del caracter urbanistico de todo asentamiento, a través de la

preservacion e incremento de sus patrimonios cultural y natural” (Werner, 1995).

En Chile, no existe una Ley Marco de Ordenamiento Territorial que oriente, vincule y jerarquice las
distintas politicas de ciudad y territorio. Los principales conceptos orientadores derivan de la
Constitucién de la Republica, pero sin establecer una relacion directa con el instrumento. En este
contexto, las politicas de ciudad vy territorio, sus instrumentos e institucionalidad, son respuestas
técnico-politicas del Estado en cuanto a su rol regulador, asignador y distribuidor de bienes y

regulaciones, pero que carecen de direccionalidad.

A su vez, no existe actualmente un responsable directo del tema territorial. El Estado se organiza
mas facilmente para abordar los problemas ligados al desarrollo sectorial. Como bien lo estipulan
Arenas y Sabatini (1994), la complejidad de los problemas territoriales es resultado de su marcado
caracter integral y transversal. Por otro lado, Arenas y Caceres (2006) establecen que en la
practica, el responsable del territorio y el érgano con mayores atribuciones -entendiendo la

complejidad y transversalidad del asunto- es el Gobierno Regional.
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Cuadro 6/ Politica e Instruemento

FIN

proposito general que la sociedad se propone alcazar

LEY MARCO DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
inexistente

.--~" libertad e igualdad -~
g bien comun g
.-~~~ mayor realizacion espiritual y material >-._
desarrollo territorial equitativo y solidario =
medio ambiente libre de contaminacidn
bienes comunes

funcién social del suelo =

OBJETIVO : POLITICAS DE CIUDAD Y TERRITORIO
politicas dirigidas, elaboradas por el ejecutivo para administrar y gestionar el desarrollo del territorio

politicas de planificacion y gestion urbana E
politica habitacional vivienda social ;
politica de transporte publico t
politica de insfraestructura vial :
politica de suelo

politica de concesiones !

politica medioambiental ;

LEGISLACION + PLANIFICACION + EJECUCION
normativa, instrumentos y programas sectoriales

- institucién
instrumento
leyes
normativa

instrumentos de : : 5 :
planificacion ; i i i

programas de
inversion

programas de
gestion ;

programas | :
especificos : i

otros

GOBIERNO REGIONAL

Fuente: Elaboracion propia en base a Garrido (2003) www.uah.es/economia_aplicada/POL_ECO/Tema03.pps
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La modalidad de ordenamiento de mayor similitud a una planificacién fisica es la denominada
planificacién urbana, dirigida institucionalmente por el Minvu. Bdasicamente, aunque no
exclusivamente, la regulacién y ordenamiento del territorio ha operado en nuestro pais a través
de los procesos de planificacion urbana, tales como los planes reguladores comunales,

intercomunales, metropolitanos, etc. (Arenas, Caceres 2006).

El Minvu, define como misién “contribuir a mejorar la calidad de vida de los hombres y mujeres
que habitan el pais, especialmente de los sectores mas vulnerables, respetando su diversidad,
favoreciendo la integracion social, reduciendo inequidades, y fortaleciendo la participacion
ciudadana a través de politicas, programas, e iniciativas destinadas a asegurar viviendas de mejor
calidad, barrios equipados y ciudades integradas social y territorialmente, competitivas vy

sustentables” (www.minvu.cl).

Sus principales objetivos estratégicos son: (i) disminuir el déficit habitacional, (ii) recuperar barrios
vulnerables, (iii) asegurar el desarrollo de las ciudades, promoviendo su planificacién, aumentando
la inversién en infraestructura para la conectividad y espacios publicos que fomenten la
integracién social, (iv) proveer a la ciudadania productos y servicios de calidad en los dmbitos de

vivienda, barrio, y ciudad, y (v) asegurar una informacién estandarizada a los ciudadanos/as.

La Constitucidn Politica de la Republica define en su Articulo 32 que “Chile es un Estado unitario y
su administracién sera funcional y territorialmente descentralizada o desconcentrada”. Asi, por
mandato constitucional, los drganos de la administracién deberan promover el fortalecimiento de
la regionalizacion del pais y el desarrollo equitativo y solidario entre regiones, provincias, y
comunas del territorio nacional. El Ministerio se desconcentra territorialmente a través de la
Secretaria Regional Ministerial (Seremi), y descentraliza sus funciones mediante Servicio de

Vivienda y Urbanizacidn (Serviu), presente en todo el territorio.

La misidon de las Seremis es “concretar la Politica Nacional de Vivienda y Urbanismo en su darea
territorial para lo cual realiza actividades de planificacién, programacién, evaluacién, control y
promocién de dichas politicas” (www. Seremil3.cl). Este drgano dependiente del Ministerio es el
encargado de llevar a cabo el proceso de elaboracién y aprobacion del Plan Regulador

Metropolitano de Santiago.

A su vez, La divisién politico administrativa del pais reconoce como entes territoriales a las
Regiones (dirigidas por el Intendente Regional, como representante del Estado), las Provincias
(dirigidas por el Gobernador Provincial) y las Comunas (Alcaldes). La planificacion urbana responde
a las distintas escalas de accién que define la Constitucién. Esta division administrativa se expresa

a través de diferentes instrumentos de planificacién establecidos en el DFL N°458 de 1976 de
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acuerdo al ambito territorial definido (Escala Nacional: Politica Nacional de Desarrollo Urbano
PNDU; Escala Regional: Plan Regional de Ordenamiento Territorial PROT; Escala Intercomunal: Plan

Regulador Inter comunal PRI; Escala comunal: Plan Regulador Comunal PRC).

Cuadro 7 / Niveles de planificacidn
PLANIFICACION DESARROLLO ECONOMICO PLANIFICACION URBANA
NACIONAL »INDICATIVO

Politica Nacional de Desarrollo Regional Politica Nacional de Desarrollo Urbano PNDU
Minvu

REGIONAL ~INDICATIVO

Estrategia de Desarrollo Regional EDR Plan Regional de Desarrollo Urbano PRDU

Seremi Minvu - Gore - Intendente - Core

Plan Regulador Intercomunal PRI
sobre 500.000 hab: PRMS

Seremi Minvu - Gore - Core - Municipios
c 0 M U N A L e S ~->NORMATIVO

Plan de Desarrollo Comunal PLADECO Plan Regulador Comunal PRC
Plan Seccional / Limite Urbano
Seremi Minvu - Municipios

Fuente: Elaboracion propia a apartir de ppt. www. mazinger.sisib.uchile.cl

Politica Nacional de Desarrollo Urbano PNDU

Segun la LGUC de 1976 Articulo 292 “Corresponderd al Ministerio de la Vivienda y Urbanismo la
planificacién del desarrollo urbano a nivel nacional. Le correspondera, asimismo, a través de la
Ordenanza General de la presente Ley, establecer normas especificas para los estudios, revision,
aprobacion y modificaciones de los instrumentos legales a través de los cuales se aplique la
planificacién urbana en los niveles antes sefialados. Estos instrumentos, sancionados por la
autoridad correspondiente, tendran fuerza legal en su aplicacion, incluso para las reparticiones

publicas”.

La Politica Nacional de Desarrollo Urbano es la que, en términos generales, define los
fundamentos, objetivos, y medios, conforme a los cuales debera dictarse la legislacion que
impulse y regule el desarrollo urbano. Se implementd por primera vez en marzo de 1979, y sufrié
un ajuste importante en 1985. En el afio 2000, el Estado derogd la PNDU de 1985 mediante el
Decreto N2 259. La Ordenanza General modificada en el afio 1992 tampoco hace mencién del

instrumento®.

* En Chile no existe Politica Nacional de Desarrollo Urbano, pues la que existia fue derogada en octubre de
2000 mediante Decreto Supremo (MINVU) N2 259 y en septiembre de 2001 a través del Decreto Supremo
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No contamos actualmente con una Politica de Desarrollo Urbano a escala nacional ni, como
mencionamos anteriormente, una Ley Marco de Ordenamiento Territorial. Es decir, todas las
acciones que acontecen en el territorio son decisiones parciales que se toman sin una visién
integral del territorio. Esta carencia de lineamientos nacionales en materias urbanas tiene como
consecuencia, entre otras, una falta de una accién sistémica al momento de tratar y decidir sobre
los temas urbanos. Como consecuencia de ello, las regiones y comunas no cuentan con un marco
de referencia claro sobre el cual basarse al momento de elaborar sus propios instrumentos de

planificacién urbana.
El Plan Regional de Desarrollo Urbano PRUD

Es un instrumento de planificacién entre cuyos objetivos tiene el de orientar el desarrollo de las
localidades urbanas de una region. En él se fijan los roles de los centros urbanos, sus areas de
influencia reciproca, relaciones gravitacionales, metas de crecimiento, etc. Son elaborados por la
Seremi Minvu, aprobados también mediante decreto supremo de este organismo. Sus
disposiciones deben incorporarse a los planos reguladores intercomunales, metropolitanos vy

comunales (articulos 302 al 339).

Una dificultad que se aprecia en materia de jerarquia de los instrumentos, es la descoordinacién
con los planes reguladores comunales e intercomunales creados anteriormente al respectivo plan

regional. Las municipalidades deben adecuarse a este sin ningiin poder de negociacion.

Estd en estudio una modificacion del instrumento, el Minvu propone la implementacién de los
planes regionales de desarrollo territorial (PRDT) que abarcaria ademas del territorio urbano, el
territorio rural. Pero se cuestiona mucho este cambio, debido a que se le otorgarian ain mads

poder al Minvu, en desmedro de los Gobiernos Regionales.

Por otro lado, la Subdere, en conjunto con los distintos Gores, han impulsado el desarrollo de los
planes regionales de ordenamiento territorial (PROT), como la expresion territorial de cada
estrategia regional de desarrollo (EDR). Estos planes se plantean como un acuerdo social respecto
al como y dénde desarrollar el territorio. Se definen puntos especificos en el territorio, los que a su
vez estan asociados a planes, programas y proyectos que ayudan a su desarrollo. Los instrumentos

finales contemplan planos y memorias que sujetan en s las definiciones estratégicas de cada ERD”.

(Minvu — Minsegpres) N2 187. Revisar: http://invi.uchilefau.cl/index.php/respecto-del-proyecto-que-
modifica-la-ley-general-de-urbanismo-y-construcciones-en-materia-de-planificacion-urbana/#more-153
5www.plataformaurbana.cl/archive/2011/03/22/definiendo-el-donde-plan-regionaI-de-ordenamiento-
territorial-region-de-coquimbo/
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El Plan Regulador Intercomunal PRI, Plan Regulador Metropolitano PRMS

Segln el Articulo 342 de la LGUC, la planificacién intercomunal "regula el desarrollo fisico de las
areas urbanas y rurales de diversas comunas, que por sus relaciones se integran en unidad
urbana". Cuando esta unidad sobrepase los 500.000 habitantes, le correspondera la categoria de
area metropolitana para los efectos de su planificacion. La planificacidon urbana intercomunal se
realizara por medio del plan regulador intercomunal o del plan regulador metropolitano, en su
caso, instrumentos constituidos por un conjunto de normas y acciones para orientar y regular el

desarrollo fisico del area correspondiente.

La mayor parte de los instrumentos de planificacion impositivos se aplican casi exclusivamente a
los espacios urbanos del territorio, dejando sometido el uso y el consiguiente ordenamiento de los
extensos espacios rurales a leyes bastante generales y a veces de interpretacién ambigua, siendo
el Plan Regulador Intercomunal uno de los escasos instrumentos que, al menos tangencialmente,
toca a los sectores rurales, ya que ademas de los espacios urbanos, debe considerar los usos del

suelo de los sectores rurales que existiesen entre las areas urbanas involucradas.

El Plan Regulador Comunal PRC

Este instrumento de planificacion busca ordenar el crecimiento controlando y evitando acciones
gue pongan en peligro la salud de las personas y buscando el bienestar general de la poblacion.
Segln el Articulo 412 de la LGUC, se entendera por planificacién urbana comunal aquella que
promueve el desarrollo armdnico del territorio comunal, en especial de sus centros poblados, en

concordancia con las metas regionales de desarrollo econdmico-social.

El plan regulador es un instrumento constituido por un conjunto de normas sobre adecuadas
condiciones de higiene y seguridad en los edificios y espacios urbanos, y de comodidad en la
relacidn funcional entre las zonas habitacionales, de trabajo, equipamiento, y esparcimiento. Sus
disposiciones se refieren al uso del suelo o zonificacién, localizacién del equipamiento
comunitario, estacionamientos, jerarquizacién de la estructura vial, fijacion de limites urbanos,
densidades y determinacién de prioridades en la urbanizacién de terrenos para la expansién de la
ciudad, en funcion de la factibilidad de ampliar o dotar de redes sanitarias y energéticas, y demas

aspectos urbanisticos.
Es elaborado por la municipalidad respectiva y aprobado por el concejo comunal, siendo remitido

luego a la Seremi Minvu para su revision. Si la comuna estd normada por un plan regulador

metropolitano o intercomunal, el informe sera remitido directamente al municipio, junto con el

31



proyecto y sus antecedentes, con copia al Gore. Si el informe es favorable, el proyecto de plan

regulador o de plan seccional sera promulgado por decreto alcaldicio.
Planificacion Espacial en el Espacio Rural

El mayor porcentaje del territorio nacional corresponde a suelo rural. Aun asi, no se cuenta con
ninguna politica, ni con instrumentos de planificacién territorial que ordene, regule y compatibilice

su desarrollo con las areas urbanas dentro del contexto regional y nacional.

El Articulo 552 de la LGUC establece que “fuera de los limites urbanos establecidos en los planes
reguladores no sera permitido abrir calles, subdividir para formar poblaciones, ni levantar
construcciones, salvo aquellas que fueren necesarias para la explotacién agricola del inmueble, o
para las viviendas del propietario del mismo y sus trabajadores, o para la construccién de
conjuntos habitacionales de viviendas sociales o de viviendas de hasta un valor de 1.000 unidades

de fomento, que cuenten con los requisitos para obtener el subsidio del Estado”®.

Cuando sea necesario subdividir, o habilitar balnearios o campamentos turisticos, se requiere del
informe favorable de la Seremi Minvu y la aprobacién del Ministerio de Agricultura. La subdivision
de predios rurales se encuentra reglamentada por el DL N°3.516 de 1980, cuyas disposiciones
rigen solo para el area rural fuera de los limites urbanos comunales e intercomunales. Ademas,
cuando las superficies sean menores a 5.000 m?, se requiere la autorizacién de las Seremi Minvu y
de Agricultura. Actualmente el uso del suelo agricola regional es controlado por el Ministerio de

Agricultura a través del Servicio Agricola y Ganadero (SAG), quién autoriza su cambio de destino.

Asimismo, corresponde a la Seremi Minvu respectiva cautelar que las subdivisiones vy
construcciones en terrenos rurales, con fines ajenos a la agricultura, no originen nuevos nucleos

urbanos al margen de la planificacion urbana-regional.

® Inciso modificado como aparece en el texto, por el numero 1 del articulo Unico de la Ley N219.859 — D.O.
31.01.03.
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Cuadro 8 /

Instrumentos y contenido

INSTRUMENTO

CARACTER

CONTENIDO

Planificacién

Nacional

Ley GUC

Ord. GUC

Politica de Desarrollo
Territorial

Normativo de ambito
general

Regula el Desarrollo
Urbano del pais

Indicativo

. Establece normas especif. para estudios, revision, aprobacion y
modificacion de los IPT

. Define los contenidos de los IPT

. Criterios orientados a la ocupacion y al uso del suelo
(Territorio Urbano y Rural)

Planificacién Urbana

Regional

Plan Regional de
Desarrollo Urbano

Indicativo

"Orienta el desarrollo de
los centros urbanos de las
regiones"

Memaoria

. Sistema de asentamientos: centros poblados
. Sistema territorial: habitabilidad del territorio
. Sistema comunicacional: vialidad y transporte

Lineamientos

. Estructura de sistema de centros poblados

. Dotacion de infraestructura vial, sanitaria,energética,
equipamiento, productiva

. Prioridad de los IPT

Planos Escala / 1:500.000 6 1:250.000

Planificacién Urbana

Intercomunal

Plan Regulador
Intercomunal o
Metropolitano

Normativo

"Regula el
desarrollo fisico de
las areas urbanas y

rurales de las
diversas comunas"

Ambitos

. Definicidn de limites urbanos.

. Relaciones viales intercomunales

. Zonificacion general

. Areas de desarrollo prioritario

. Densidades promedio para los centros urbanos

. Porcentajes minimos de superficie Urbana

. Areas verdes de nivel intercomunal

. Areas de riesgo para los asentamientos humanos
Areas de proteccion ambiental

Memoria

. Decisiones de planificacion adoptadas en relacion a la estructura
territorial y funcional de la Intercomuna

. Objetivos, fundamentos y metodologia

. Estudios y antecedentes técnicos de base para la formacion de
diagnastico.

Ordenanza
. Disposiciones reglamentarias

Planos: Escala / 1:100.000 ¢ 1:50.000

Planificacién Urbana

Comunal

Plan Regulador
Comunal

Normativo dentro
del limite urbano e
indicativo en el drea

rural

Memaoria

. Centros urbanos de la comuna.
. Vias estructurantes
. Principales actividades urbanas usos de suelo
. Estudios especiales
- Estudio de capacidad vial
- Estudio de equipamiento comunal
- Estudio de riesgos y de proteccion ambiental
. Inmuebles declarados monumento nacional y zonas tipicas
. Inmuebles o zonas de conservacion histérica.

Ordenanza

. El limite urbano

. Vias estructurantes de la comuna

. Zonificacion y normas urbanisticas para la subdivision, ocupacion
y edificacidn

. Zonas o inmuebles de conservacion

. Exigencias de plantacién y obras de ornato

Planos Escala / 1:50.000, 1:25.000 6 1:10.000

Fuente: Elaboracion propia a apartir de ppt.www. mazinger.sisib. uchife.cl
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4.2 Modificaciones al Plan Regulador Metropolitano de Santiago

Plan Regulador Intercomunal de Santiago 1960

El antecedente técnico del PRMS se implementa durante el gobierno de Jorge Alessandri bajo el
nombre de Plan Intercomunal de Santiago PRIS, (que sustituyé el antiguo Plan Brunner—
Humeress). Fue aprobado por el DS N2 2387 del 10 de Noviembre de 1960. Su propuesta apuntaba
a la creacion de un organismo coordinador, a la descentralizacion de actividades y servicios, al
control del crecimiento de la ciudad, y a una discusidon sobre la remodelacion del drea céntrica
(Ponce de Ledn, 1996).

Imagen 2 / PRIS 1960

R

Por primera vez aparece el concepto
de limite urbano intercomunal. Este

Plan defini6 dos areas limitadas: la

urbana, que fijé una superficie de
21.600 hectareas con una densidad de
144 personas, y la sub-urbana, con un
total de 17.000 hectdreas y una
densidad de 10 personas por hectarea.
Esta zona rodeaba casi todo el Gran
Santiago, manteniendo un cinturdn
verde que protegia a la zona agricola

de la region.

Con la finalidad de que |la
implementacion del crecimiento de la

ciudad en la cuenca de Santiago se

[ vomme | o
hiciera sobre la base de mantener las B = A
- Fuenté: Revista CANO B/ 1985 Femes

FLn SOTROTN S [y Santan

areas rurales de caracteristicas

agricolas, el Plan establecié un primer
antecedente del Decreto N2 3.516 del aiio 80. Se incluyeron areas de parcelas agricolas de 5.000 a
15.000 m? y, como relata De Ramén (2000), serian como “avanzadas de la naturaleza hacia el

centro de la ciudad”.

El Plan Intercomunal logré la erradicacion de la mayoria de las industrias peligrosas, especialmente
dentro de las dreas centrales de la ciudad. También logré resultados favorables respecto a la
descongestion del transito, y consolidd la coordinacién intermunicipal y la incorporacién de los

planes reguladores al PRIS. Pero finalmente el Plan no estaba dotado de instrumentos eficaces de
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desarrollo urbano, lo que resultd ser un intento bastante frustrado en cuanto a lograr un

desarrollo de la ciudad basado en la integralidad (Ponce de Ledn, 1996).

A través de los afios la ciudad siguid creciendo en extension, pero el Plan no sufrié grandes
modificaciones hasta 1975, cuando se intentd detener el avance de la ciudad con el DS N2 193 del
Minvu que congelé el limite urbano (Petermann, 2006). Segun las autoridades, Santiago se habia
extendido debido a “las adquisiciones de suelos rurales hechas por el Estado y urbanizados
posteriormente y a la localizacion de campamentos con infimo nivel de urbanizaciéon” (Minvu,
1977). Esta medida se toma en consideracién para frenar el crecimiento, aprovechar las redes

existentes, conservar las tierras agricolas, y densificar la ciudad.

Con la llegada de las autoridades militares y bajo la influencia de economistas neoliberales tales
como Harberger y Kast, cambian los patrones de desarrollo del pais y se adopta la “economia
social de mercado”. Segun De Ramdn (2000), el Estado deja las acciones de desarrollo a la libre
iniciativa de los particulares, manteniéndose éste como simple observador y solo interviene

subsidiariamente para corregir imperfecciones.

Politica Nacional de Desarrollo Urbano 1979

El Minvu introduce una modificacion al Plan Intercomunal, que se traduce en el DFL N2 420 de
diciembre de 1979. Se planted asi una nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano que cambid la
imagen objetivo de la ciudad, configurada por una zonificacién normativa asociada a jerarquias y
modos de actividad urbana por un esquema adaptativo que somete al desarrollo del asentamiento
humano a las variaciones del mercado del suelo. Esta nueva politica se basaria en el siguiente

principio:

“El suelo urbano no es un recurso escaso", agregando que "el uso del suelo queda definido
por su mayor rentabilidad. La tierra es un recurso que se transa en forma libre (...)" "Se
definirdn procedimientos y se eliminaran restricciones de modo de permitir el crecimiento
natural de las areas urbanas, siguiendo las tendencias del mercado (Minvu, 1981 en Daher,
1991).

Una de las restricciones eliminadas en Santiago fue el limite urbano. Se modificé el PRIS para
extender el area urbana a 100.000 hectareas, por lo tanto ya no constituia un limite. Segun Trivelli
(2006), Santiago tenia a esa fecha una superficie de 35.000 hectareas y el desarrollo urbano
consumia del orden de 1.000 hectareas por afio, por lo que el DFL N2 420 cred un area capaz de
absorber las necesidades de suelo de la ciudad para un periodo de 65 afios si seguia creciendo al

mismo ritmo que en la dltima década. El limite efectivo de la ciudad debia quedar establecido,
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segun esta politica, a través de la competencia entre actividades agricolas y urbanas, primando la

que tuviera mayor rentabilidad.

De este modo se permitid el crecimiento natural de estas areas siguiendo la tendencia del
mercado, y en tanto el Estado fomentara y apoyara la creacién de un mercado abierto de
viviendas. Como establece De Ramoén (2000), el mercado inmobiliario siempre tendria la
posibilidad de incorporar nuevos stocks de tierra para usos de mayor demanda, destinados a

impedir cualquier distorsion en los valores del suelo urbano.

Segun los promotores de esta iniciativa, la supresién del limite urbano produciria una suavizacién
en la curva de distribucién espacial de los valores del suelo urbano y rural, haciendo que los
valores urbanos, mas alejados del centro y préximos al limite urbano preexistente, descendieran
de precio, revalorizando los suelos rurales ubicados mas allad de dicho limite (Massone, 1996). Los
bajos precios de los terrenos agricolas de mala calidad motivarian a las empresas a conservar las
grandes extensiones de buena tierra agricola. Al Estado solo le competeria la responsabilidad en la
construccion y desarrollo de equipamiento y obras publicas que apoyaria este nuevo “desarrollo

urbano liberado”.

Se planted asi un nuevo modelo que se origind en la dicotomia “urbanizable-no urbanizable” y en
la idea de expansion urbana, segin Massone (1996), estos modelos dejaron el énfasis cualitativo

por lo cuantitativo.

Cuadro 9 / DFL 420 y diagrama valor de suelo segin Harberger
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Por otro lado, en el afio 1980 se implementd el DL N2 3.516 que establecid la norma sobre division
de predios rusticos. Segin De Ramdn (2000), de la implementacién de esta politica se desato el
siguiente efecto negativo: se consolidé el proceso de division de terrenos que anteriormente eran

agricolas, especialmente en el sector oriente de la ciudad.

Contrariamente a como estimaban los precursores de la iniciativa, los precios se mantuvieron altos
sobre todo en sectores de mayores ingresos, lo que produjo un desplazamiento de pobladores de
escasos recursos hacia barrios y comunas de la periferia. Con esto aumentd la segregacion
espacial, se alejaron las fuentes de trabajo, y aumentaron los nimeros y tiempos de viaje,
produciendo un importante aumento en la contaminacidn. Ademas, con la supresién del limite, se
impidid la recuperacion del casco antiguo de la ciudad, puesto que el mercado no se interesé por
los barrios cercanos al centro, consiguiendo con esto un acelerado proceso de deterioro y

despoblamiento del sector.

A partir de esa realidad, en 1985 el Minvu reconocid evidentes deficiencias generadas por
considerar al mercado como Unico factor determinante en el desarrollo de las ciudades. Se
propuso entonces un “ajuste” a la politica, y se determind que el suelo es un recurso escaso y que

es preferible densificar antes que extender.

Cuadro 10/ Liberalizacidon mercado del suelo

1960 1979
CONCEPTO DE LIMITE ELIMINACION DEL LIMITE
URBANO URBANO / DFL 420

"El suelo urbano no es un
recurso escaso"
n
el uso del suelo queda
definido por su mayor

Organismo coordinador
’ descentralizacion de
actividades y servicios,
control crecimiento,

: remodelacion area rentabilidad"
4 . céntrica.
1985 / "Ajuste" Politica
nacional de Desarrollo
Urbano
1976 / D.F.L 458 / LGUC 1980 / DL N2 3516 / MINAGRI

Art. 50: Permite al Serviu modificar los planes  Art. 1: Los predios rusticos, ubicados fuera de los
reguladores si asi los justifica la politica de limites urbanos de los planes reguladores
vivienda social. intercomunales de Santiago,Valparaiso y de

Concepcion, podran ser divididos libremente por
Art. 55: Permite construir mas alla del limite  sus propietarios siempre que los lotes resultantes

urbano si se trata de proyectos turisticos 0 tengan una superficie no inferior a 0,5 hectareas
residencias vinculadas a actividades industriales.  fisjcas.

Fuente: Elaboracion propia
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Plan Regulador Metropolitano Santiago 1994

A partir de los afios 90, el crecimiento explosivo de la poblaciéon en la region metropolitana
complejiza la gestion de la ciudad y el territorio. El Plan del afio 60 queda obsoleto para resolver
las problematicas y las nuevas demandas que generan los 4.7 millones de habitantes que se
contabilizan en el afio 92. Por otro lado, los efectos antes descritos producidos por la eliminacién
del limite urbano y la implementacidén de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano en 1979,
propiciaron una readecuacién de las condiciones para llevar a cabo el disefio e implementacién de

un nuevo Plan Regulador Metropolitano para la ciudad de Santiago.

Bajo el alero del primer gobierno democrdtico, se generd la idea de concretar un nuevo
mecanismo regulador que resolviera las complejidades antes descritas. Se decidié elaborar un
instrumento participativo tanto de los sectores gubernamentales con intervencién en el uso de
suelo (Agricultura, Obras Publicas y otros), como en los organismos de produccién de servicios e
infraestructura bdsica (empresas sanitarias, de energia, y otras), ademds de incorporar a los
actores del sector privado. Ademas, en el dmbito sociopolitico, la aprobacion de la Ley de
Gobiernos Regionales, la profundizacién del proceso de municipalizacidn, y la participacidon de
organizaciones de profesionales,

enriquecieron la discusion Imagen 3 / PRMS 1994

s 3 )

democratica del rol que asumird el

Estado, el mercado, y la ciudadania

en la regulacion urbana.

A su vez, como resultado de las
politicas neoliberales impuestas por
el régimen militar en la década de los
80, se rearticularon las relaciones de
los diversos actores que participan
de la construccién de la ciudad. El
sector privado se consolidd como
protagonista, ganando mas poder en
la toma de decisiones a partir del

surgimiento de una fuerte industria

inmobiliaria, potencial consumidora
de terrenos agricolas que ejerce una
fuerte presion sobre las autoridades.

Esto genera problemas entre la z e
Fuente: Revista CA N2 81 / 1995, z==s ~ mese LSl

T
J\D’

dinamica expansiva del mercado del
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suelo y la normativa vigente. Las autoridades se ven en la necesidad de disefiar este instrumento

para regular al sector privado (Carvacho, 1996).

Como plantea Carvacho (1996), el PRMS 94 buscaba establecer con mayor precisién el rol del
Estado y su focalizacion hacia los grupos mas segregados, estableciendo mecanismos para
integrarlos a la economia y dinamica de proyectos de inversidon. Ademas, el Plan pretendié generar
externalidades positivas para la materializacién de proyectos de inversion y, dentro de una

planificacién a largo plazo, pretendié orientar la accion del sector privado.

Segln Petermnan (2006), los objetivos del Plan fueron tres: (i) el resguardo del patrimonio agro-
productivo, ya que todo lo que estuviera mas alla del limite no era urbanizable; (ii) dentro del area
urbana, la densificacion de lo ya urbanizado; (iii) y por ultimo, se establecié una superficie
urbanizable maxima de 59.330 hectareas, donde 13.000 quedaron disponibles para crecer en
extensién. La meta declarada en ese entonces fue aumentar la densidad hasta 150 habitantes por
hectarea; con esto se proyectaba acomodar a los 8.7 millones de habitantes que tendria Santiago
en 2020 (Minvu, 1994).

Plan Regulador Metropolitano Santiago 1997

A pesar de que las parcelas de agrado existian desde el PRIS del 60, estas recibieron un impulso
con la promulgacion del DL N2 3.516 de 1980 sobre subdivision de predios rusticos, que permite la
subdivisién de cualquier terreno en hasta cinco mil metros cuadrados previa autorizacion del SAG
del Ministerio de Agricultura. No se requiere la autorizacién del Minvu ni de los municipios, la Ley
permite la construccién de dos casas en el predio, lo que posibilita una sub-urbanizacién de baja
densidad. En términos practicos, esta medida condujo a que cualquier predio fuera “urbano”
(Greene y Soler, 2004).

Desde la implementacién de este decreto, se inicié un proceso de urbanizacidon que construyd una
ciudad informal desligada de los instrumentos de planificacion. La cuenca de Santiago registré un
importante proceso de subdivisién predial que detoné importantes inversiones que desarrollaron
grandes proyectos inmobiliarios, especificamente en la zona norte de la cuenca. Mediante el
subterfugio legal de la figura de parcela de agrado las inmobiliarias lograron urbanizar

privadamente terrenos rurales de la provincia de Chacabuco.
A partir de esta situacién y con la idea de regular estas urbanizaciones, las autoridades decidieron

incorporar esta provincia al drea urbana metropolitana, asignando nuevos usos urbanos e

industriales en sus tres comunas, mediante la creacién de un nuevo concepto normativo
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denominado Zona de Desarrollo Urbano Condicionado o ZDUC, mecanismo que la autoridad

adaptd completamente a las urbanizaciones ya existentes.

Las ZDUC se establecieron como la nueva figura que redefinid la relaciéon entre el Estado vy el
privado en materia de urbanizacion y construccién de viviendas. Segun Poduje (2006), las
autoridades reconocieron que existian grandes superficies de terreno ya reservadas para grandes
proyectos. Mediante este mecanismo, el Estado permitié la urbanizacion de estos predios fuera
del limite urbano a cambio de que el privado pagara las externalidades negativas de la operacion,
exigiendo un tamafio minimo de proyecto de 300 hectareas, cuotas de suelo para equipamientos,
instalaciones productivas, cuota de suelo destinado a viviendas sociales, y la exigencia de construir
la infraestructura necesaria para mitigar los impactos viales, urbanos, y ambientales sobre el resto

del sistema metropolitano.

Finalmente, en el afio 1997 y segun la Resolucion N2 39 del Gobierno Regional Metropolitano, se
modifica el PRMS, extendiendo el limite urbano para incluir la provincia de Chacabuco, zona rural
al norte de Santiago, conformada por las comunas de Colina, Lampa, y Til Til. La extensién del
limite y la regularizacion de estas urbanizaciones detonaron la consolidacién del mercado
inmobiliario en la periferia. Debido a que en las comunas de Pirque, Buin, Calera de Tango y
Pefaflor al sur de Santiago, de Lampa y Colina por el norte, ya subdivididas, registraban un precio
mucho menor al de la ciudad, se convirtié en algo muy atractivo para un mercado inmobiliario de
sectores medios y altos, compensando los mayores tiempos de traslado y la obligacién de comprar

lotes de media hectarea.

Segun Poduje (2006), fueron tres los factores que detonaron esta modificacion para extender el
limite urbano definido en el 94. En primer lugar el PRMS dejé en reserva una cantidad de 19.000
hectareas aproximadamente que permitié continuar consumiendo suelo a la misma velocidad sin
modificar la naturaleza de los proyectos inmobiliarios. En segundo lugar, si bien el Plan habia
regulado el uso de suelo en Pirque y Calera de Tango, para detener la subdivision de terrenos en
parcelas de agrado la intension del Minvu se conocid antes que se aprobara, lo que permitié a los
duefios inscribir sus predios como parcelas. En esta provincia se subdividieron 32.000 hectareas, y
en la provincia de Chacabuco se urbanizaron 5.000 hectareas en parcelas de agrado antes que se
aprobara el proyecto. En tercer lugar, establece que mediante las figuras legales que cred el Minvu
el Estado tuvo las herramientas para construir viviendas sociales mas alla del limite urbano. El
Articulo 502 de la LGUC permite que el Serviu modifique los planes reguladores comunales si asi
los justifica la politica de vivienda social, y el 552 permite construir mas alla del limite urbano si se

trata de proyectos turisticos o residencias vinculadas a actividades industriales.
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En el 2003 este Articulo fue modificado para incluir vivienda social de valor inferior a 1000 UF, que
corresponde alrededor del 40% del mercado residencial. El aumento de la demanda y la restriccién
de 0,8 UF/m2 para adquirir terrenos por parte del Estado, limité la localizacion de estos proyectos

dentro del limite urbano, estableciendo nuevas localizaciones en comunas rurales.

Plan Regulador Metropolitano Santiago 2003

Variadas criticas surgieron en torno a este proyecto, tanto sobre la forma discrecional de
asignacion del suelo -que favorecia a algunos privados- como sobre el complejo proceso de
negociacién entre el Estado y el privado en materia de mitigaciones: la normativa disefiada era
débil y confusa. Finalmente la consolidacién del Plan Chacabuco y el principio de acuerdo con las
empresas inmobiliarias sentaron las bases para continuar modificando el Plan Regulador
Metropolitano. En el 2003 el Minvu extendid el concepto de desarrollo condicionado creando los
Proyectos de Desarrollo Urbano Condicionado PDUC que definen urbanizaciones de no menos de
300 hectareas, que pueden construirse exclusivamente en las areas metropolitanas de Santiago,
Valparaiso, y Concepcién. Esta modificacion establecid mayores restricciones a los proyectos de
desarrollo habitacional, enfatizando su caracter autosustentable y exigiendo un 30% de suelo para

la vivienda social.

Plan Regulador Metropolitano Santiago 2006

Finalmente, en el afio 2006 se incorporan al Area Metropolitana de Santiago 12 comunas
pertenecientes a las provincias de Talagante, Melipilla, y las comunas de Buin, y Paine. Esto
permite que la totalidad de la regidn metropolitana pueda ser urbanizada a partir de los Proyectos
de Desarrollo Urbano Condicionado. Se completan de esta manera las 1.540.320 hectareas que

posee la region.

Imagen 4 / Modificacién Instrumento PRMS

PRMS 1994 PRMS 1999

PRMS 2006

Comunas Incorporadas: Comunas Incorporadas: Comunas Incorporadas:

. Todas las de la Provincia de Santiago .Colina . Buin . Isla de Maipo

. Puente Alto . Lampa . Paine . Melipilla

. San Bernardo LTIl Tl . Talagante . Alhué

. Pirque . Pefiaflor . Curacavi

. Calera de Tango . El Monte . Maria Pinto
Fuente: Memoria Explicativa MPRMS 100 . Padre Hurtado . San Pedro
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Cuadro 11 / Plan Regulador Metropolitano de Santiago

PRMS 1994 PRMS 1997

PRMS 2006

SE CONTRAE EL LIMITE EXTENSION LIMITE 2003/ Ley 19.859
Resguardar patrimonio
agro-productivo

Area para crecer en extensién

1997 / ZDUC
Zonas Desarrollo Urbano
Condicionado

Art. 55: Facilita construccién
viviendas sociales: modificado
para incluir vivienda social de
valor inferior a 1000 UF,
alrededor del 40% del mercado
residencial.

Densificacion de lo urbano Provincia de Chacabuco
Colina, Lampa y Tiltil
Plan como generador de
externalidades positivas para los
proyectos de inversion para

orientar la accion del sector

2003 / PDUC
Proyecto Desarrollo Urbano
Condicionado

2006 / Se incluye la totalidad
del territorio al PRMS

hiado 1.540.320 ha.
P ’ Fuente: Elaboracion propia
Cuadro 12 / Cifras
' 2030

1960 i 1982 i 1992 1996

Instrumento Normativo
PRIS 1960 DS 420 1979 DS 31 1985 PRMS 1994 PRMS 1997 PRMS 2011
- - Habitantes
982.8 3.902.356 3.902.356 5.456.326 8.077.171*
Mancha urbana
21.165 42.080 49.270 b 56.081 64.140 113.586**
Consumo s._u.elo ha/ afio
1.068 719 1703 | 134
Densid;l:i ha/afio
94.3 88.6 96.5 i 85.1

Datos: lvan Poduje " Santiago: Donde estamos y hacia donde vamos " CEP 2006 / Memoria PRMS 100
*Poblacion estimada al afio 2030 seguin datos del INE presentados en la memoria PRMS 100

**Segln datos del GORE al afio 2006 existen 103.324 ha de superficie urbana normada + 10.262 ha propuestos PRMS 100
Fuente: Elaboracidn propia
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4.3 Propuesta de modificacién N2 100 al Plan Regulador Metropolitano de Santiago

En términos generales, la propuesta de extension del limite urbano en 10.000 hectareas se
circunscribe a las 37 comunas que formaron parte del primer Plan Regulador Metropolitano de
Santiago, promulgado en 1994 y que ya tiene 14 afios de vigencia. De ellas, 32 se ubican en la
provincia de Santiago, tres en la provincia de Cordillera (Puente Alto, Pirque, y San José de Maipo)
y otras dos en la provincia del Maipo (San Bernardo, Calera de Tango). La actualizacion del Plan

planteé los siguientes objetivos:

Cuadro 13 / Objetivos orientadores del PRMS 100

SANTIAGO _ SANTIAGO ~ SANTIAGO
MAS VERDE MAS CONECTADO MAS INTEGRADO

aumentar la disponibilidad propiaciar una mejor reducir la segregacion
de dreas verdes conectividad entre el socio-espacial
centro y la periferia

Fuente: Elaboracion propia en base a Memoria Explicativa MPRMS 100

La autoridad justifica la modificacion al Plan mediante los siguientes argumentos:

En primer lugar se plantea la idea de que la ciudad avanza mucho mas rapido que la capacidad del
Estado para proveer infraestructura y los servicios que se requieren. Se establece que existe una
presidon por el crecimiento, que se ejemplifica en una tendencia de consumo de 800 hectareas
urbanizadas al afio. En ese sentido se esboza que no es relevante la discusién entre densificar o

expandir; lo importante es guiar de manera sustentable y responsable el crecimiento de la ciudad.
En segundo lugar, se enfatiza que no se cumplié la meta principal del PRMS del 94, que fue crecer

con densidad, y que el limite urbano propuesto no contuvo el crecimiento horizontal de la ciudad,
generando graves problemas de segregacién, conectividad centro-periferia, y medioambientales.
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Complementando el diagnéstico Imagen 5 / PRMS 100
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negativo del desempeio del PRMS

94, la autoridad sefala que existe
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El objetivo principal del Plan
propuesto es preparar a la ciudad
de Santiago para el afio 2030, ya
gue, que segun estimaciones del
INE, se necesitara disponer de

suficiente suelo urbano como para

acoger a la poblacion futura,

estimada en 8 millones de
habitantes. Se estima también que las comunas de |a periferia del Area Metropolitana de Santiago

(AMS) crezcan en 1,6 millones de habitantes.

Ademds, la autoridad plantea en la memoria datos que podriamos poner en cuestionamiento: una
supuesta dinamica de desplazamiento de la poblacién, que se aleja del centro metropolitano
buscando mayor disponibilidad de suelo y accesibilidad a la autopistas, complementandose el
fendmeno con el supuesto de que como resultado del aumento del ingreso por hogar, la densidad
promedio deberia caer un 25%, sobretodo en comunas de ingreso medio y bajo del sector sur

oriente y sur poniente.
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Los temas que se actualizan son el limite urbano y la extensién del area urbanizable, la vialidad
estructurante que conecta estos sectores con la ciudad consolidada, y el sistema de dreas verdes,
gue incluye nuevos parques intercomunales y zonas de forestacién. La propuesta de extension de

10.262 hectdreas aborda dos aspectos:

Cuadro 14
Ampliacion de Extension urbana Reconversién Uso de Suelo
Quilicura Renca
Pudahuel Cerro Navia
Maipu Puente Alto
San Bernardo La Pintana
La Pintana

Fuente: Elaboracion propia

Toda la ampliacidn y cambios propuestos se basan en el principio de la planificacién por
condiciones, que busca que la urbanizacion de los suelos vaya aparejada con el cumplimiento de

esténdares, que seresumen en:

(i) La superficie predial minima para poder urbanizar los terrenos con una densidad de 165 hab.
/ha es de 60 hectéreas en un solo pafio. (ii) El privado construye el 4drea verde proporcional (25%)
a la superficie a desarrollar, incluyendo su mantencién por un plazo minimo de 5 afios. (iii) La
empresa debe ejecutar la vialidad en proporcién a la superficie del terreno y conexiones con la
vialidad existente. (iv) Se debe destinar un 6% del terreno a equipamiento. (v)Se debe destinar una

8% del terreno para vivienda social.

Cuadro 15/ Superficie aprobada por Core Marzo 2011
Fuente: Elaboracion propia a partir de Memoria Explicativa MPRMS 100
Uso Hectareas % '
Zona Habitacional Mixta 5.445 53
Zona Habitacional 16 hab/ha 240 2
Reconversién Industrial 790
Area Verde Parque Interc. 1.169 11
Area Verde Forestacién 1.408 14
Equipamiento 485 5
Infraestructura Sanitaria 105 1
Area de Riesgo 620 6
TOTAL 10.262 100
Expansién + Reconversion ) 7.685 5
Areas verdes 2.577 25
Vivienda Social i 8




5. ANALISIS DEL PRMS 100

5.1 Analisis de la normativa orientadora del proceso

En la primera parte del andlisis se estudid la normativa que enmarco el proceso de elaboracion y
aprobacién de la modificacién. Este capitulo se estructurd a partir del estudio de los siguientes

conjuntos de cuerpos legales que atribuyeron funciones y deberes a los entes territoriales:

a) Constitucidn Politica de la Republica de Chile, 1980.
b) Ley 19.175, Orgénica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional, 1992.
c) D.F.L. 458. Ley General de Urbanismo y Construcciones, 1974.

Como normativa complementaria:

d) Ley N219.300 General Base de Medioambiente, 1994.

e) Ley N2 20.417 que crea el Ministerio, el Servicio de Evaluacién Ambiental y la
Superintendencia del Medio Ambiente. Introduce modificaciones en la Ley N2 19.300,
sobre Bases Generales del Medio Ambiente, 2010.

f) Ley N2 20.285, Ley de Transparencia de la Funcion Publica y de Acceso a la Informacién de
la Administracidon del Estado, 2008. Ley N2 20.500, sobre Asociaciones y Participacién
Ciudadana en la Gestidn Publica, 2011.

Se analizé cada cuerpo legal en relacién a la incidencia que tuvo en el proceso de orientacién,
elaboracion, evaluacién, aprobacidn, y promulgacién del Plan Regulador Metropolitano de
Santiago. Cada seccién cuenta con un cuadro ilustrativo que refleja los principales componentes
de la norma. Ademas, se identificd el afio de promulgacidn, su relacién con el PRMS 100, la forma
en que lo enmarcé, y los principales hitos y conflictos que cada Ley experimenté durante el
proceso. Finalmente, el capitulo culmina con un cuadro analitico que establecié las principales

conclusiones.

a) Constitucion Politica del Estado de 1980

La Constitucion Politica de la Republica de Chile del afio 1980 establece las reglas institucionales e
indica los siguientes conceptos que orientaron normativamente el conjunto de reglas legales que

se establecieron en el Plan Regulador:

Del capitulo | sobre Bases de la Institucionalidad, se rescaté el siguiente Articulo:
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Articulo 12, Inciso 12 y 42: La Constitucion establece que todas las personas nacen libres e
iguales en dignidad y en derechos, donde el Estado esta al servicio de la persona humana.
Su finalidad es promover el bien comun y contribuir a crear condiciones sociales que
permitan a todos los integrantes de la comunidad alcanzar su mayor realizacién espiritual y

material posible.

En relacion al estudio de caso, la Constitucion establecié la igualdad en materia de derechos y
dignidad de todos los habitantes de la regién de Santiago. Desde este punto de vista, la
modificacién y especificamente la memoria explicativa del PRMS 100 justificaron la expansion de
la ciudad en la busqueda del bien comun. La actualizacién estableciéd que la manera en que el
Estado contribuye a crear condiciones para lograr la realizacion de los santiaguinos es la
promocién de ciertos derechos sociales, tales como el derecho a la movilidad, el derecho a gozar
de dreas verdes y el derecho a vivir en una ciudad integrada; derechos que -dado el contexto
urbano- podriamos decir que nos igualan en dignidad. En este sentido, a partir de esta
actualizacién, estos derechos se consolidaron como minimos exigibles por la ciudadania para

cualquier plan de construcciéon de ciudad.

Del capitulo | sobre Bases de la Institucionalidad y del capitulo 1ll, Derechos y Deberes

Constitucionales:

Articulo 39, Inciso 12 y Articulo 199, Inciso 82: Los 6rganos del Estado deberan promover el
desarrollo equitativo y solidario entre los distintos territorios, ademds de instaurar el

derecho de vivir en un ambiente libre de contaminacion.

Bajo esta premisa se establecié que la modificaciéon confrontd estos articulos al actualizar sélo 37
de las 52 comunas de la region, prescindié de una mirada integral de la unidad y promovié un
instrumento que no incluyé la totalidad del territorio, por ende, no construyd relaciones ni

mecanismos que vincularan y promovieran el desarrollo equitativo y solidario del territorio.

Por otro lado, esta mirada parcelada de la situacion no respondid a cabalidad a la problematica de
la contaminaciéon del medio ambiente. Esta externalidad negativa abarca zonas geograficas y
unidades territoriales que trascienden los limites administrativos de las 32 comunas. Desde este
punto de vista, también se cuestiond el proceso ambiental por el cual el PRMS 100 se evalud; una
simple Declaracion de Impacto Ambiental del titular no fue suficiente para que el Estado

garantizara el derecho a vivir en un medio libre de contaminacién.

Del capitulo Ill, Derechos y Deberes Constitucionales:
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Articulo 199, Inciso 222, 232, 242: También se establece la no discriminacién arbitraria en el
trato de cada persona, lo que se complementa con la libertad para adquirir el dominio de
toda clase de bienes, excepto aquellos que la naturaleza ha hecho comunes a todos y deban
pertenecer a la nacidon; en este sentido sélo la Ley puede establecer el modo de adquirir
usar, gozar y disponer la propiedad, y las limitaciones y obligaciones que deriven de su

funcion social.

Segun la autoridad, el PRMS 100, con su propuesta de extension de la ciudad, deseaba proveer y
garantizar de suelo al sector inmobiliario durante 20 afios para asi poder recibir a los futuros
habitantes de la ciudad. Ademas, la modificacidn buscaba responder a las necesidades de vivienda

social existentes y las que derivaran del crecimiento natural.

La Constitucion establecié implicitamente el concepto de funcidn social del suelo’, es decir, la
racionalizacion del territorio, donde el valor de uso estad por sobre el valor de cambio®. En este
sentido es discordante que el fundamento a la expansion se haya planteado desde estas dos

variables antes expuestas:

Desde la promocién del mercado del suelo e inmobiliario, donde la especulaciéon vy la
apropiacion privada de plusvalias estructuran las decisiones urbanas.

Desde la decision de localizacion de las familias mas vulnerables en la periferia a partir de
la ubicacién de predios de menor valor, lo que finalmente agudiza las problematicas de

acceso a trabajo, conectividad, servicios y calidad de vida urbana.

Estas dos justificaciones para expandir el limite urbano establecieron el valor de cambio del suelo
por sobre su valor de uso del suelo. Por otro lado, se deja planteada la interrogante respecto a
como se determina qué bienes, propiedades, suelos, o territorios -dada su naturaleza- son

comunes a todos y pertenecen a la nacién en su conjunto.

Finalmente, en el capitulo XIV de Gobierno y Administracion Interior del Estado, la Constituciéon
define la forma de administracidn del territorio a nivel Regional, Provincial y Comunal a través del

Intendente, Consejo Regional, Alcalde.

El cuadro 16 ilustra los articulos e incisos antes mencionados que orientaron el cuerpo legal que

orientd el Instrumento de Planificacidon Territorial.

" El suelo es un bien finito y transable que no requiere mantenimiento y siempre acumula riquezas.

® El valor de uso de un bien estd determinado por sus condiciones naturales y por la aptitud que posee un
objeto para satisfacer una necesidad. El valor de cambio es la magnitud en que se transa en el mercado.
Utilidad y costo del bien.
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Cuadro 16 /Constitucidn Politica del Estado
" Art. 18, Inc. 12, ,°7 Art.12, Inc. 42 -, " Art.12, Inc. 42 .
LIBERTAD BIEN ' MAYOR REALIZACION ™
IGUALDAD COMUN /" ESPIRITUAL Y MATERIAL ™
: Las personas \ / El Estado estd al v :' El Estado debe contribuir ".
! nacen libres e ' ' servicio de la : ! a crear las condiciones :
'. iguales en dignidad :"""‘.. persona humana R \ sociales que permitan :
\ y derechos. : . y su finalidad es ! ' a todos los integrantes de ;
S %\, promover el bien comdn.  / \ lacomunidad nacional su
n J ! ’ % mayor realizacion ,»'
*,, espiritual y material -
“ag, e ‘-“ posible. .
_____ e oy
" Art. 39, Inc. 32 " I “Art. 192, Inc. 82 " Art. 195, Inc. 229~
DESARROLLO /"~ MEDIO AMBIENTE NO
& TERRITORIAL K /LIBRE DE CONTAMINACION®, ! DISCRIMACION
/' EQUITATIVO SOLIDARIO
: \ / El derecho a A / La no discrimacion .
: Los drganos del Estado : vivir en un medio : ! arbitraria en el :
: promoveran el fortalecimiento ;===-% ambiente e trato que deben :
\de la regionalizacién del pais y Y libre de : b dar el Estado en
. el desarrollo equitativoy / contaminacion. s materia econémica. 2
B solidario entre las regiones,," N 2 % ,-’
. prownuas y comunas ¢
._del territorio. ,-‘ L
- el
"Art. 19, Inc. 232", ."Art. 19, Inc. 242 " Arts. 110-126° "*.,
BIENES " FUNCION SOCIAL ™, " GOBIERNOY ™
COMUNES ADMINISTRACION
; % i Sélo la ley puede S ¢/ INTERIOR DEL ESTADO  *
¢/ lalibertad para adquirir ' i establecer el modo de 3 : X
! el dominio de toda : ! adquirir la propiedad, ' ! Se define la forma de H
i clase de bienes, excepto  **""i de usar, gozar y giend administracion del
\ aquellos que la naturaleza ha / i disponer deellay : ' territorio a nivel Regional, !
% hecho comunes a todos los 5 las limitaciones y s .Provmaal y Comunal a traves ]
‘.‘ hombres o que ,-' ., obligaciones que . del Intendente, Consejo , g
pertenecer a la Nacién *, deriven de su funmon . *. Regional, Gobernador,~
“.. toda. .7 .. social. .- .. YAlcalde. .~
Fuente: Elaboracion propia en base a Articulos de la Constitucion Politica del Estado

b) Ley 19.175, Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracidon Regional de 1992
La Ley Organica Constitucional define los procedimientos generales de la administracidon del

Estado; establece facultades, responsabilidades y la organizacion del Gobierno Regional. Este se

compone del Intendente, nombrado directamente por el Presidente y del Consejo Regional. A su
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vez, este Consejo se compone de 26 Consejeros Regionales que son elegidos indirectamente por

los Concejales Comunales elegidos en el proceso de eleccion municipal.

En la Regién Metropolitana, la designacion directa del Intendente generd criticas sobre el nivel de
autonomia y coordinacién, respecto a las decisiones que éste debiera tener en materia de
concrecion de proyectos de mediano y largo plazo en la ciudad y el territorio. Desde la llegada a la
democracia, el promedio de duracién de los intendentes en el cargo ha sido de 18 meses, habito
que secciona la vision a largo plazo en la construccién de la ciudad. Ademas, no existen incentivos
para que esta autoridad permanezca en el cargo, ni cuenta publica que estimule la responsabilidad
técnica del puesto. Finalmente, esta autoridad se convierte en un actor politico que responde al

mandato directo de la Presidencia.

Esta autoridad se ha transformado en un obstaculo en el desarrollo de la metrdpolis. Desde la
academia, diversos profesionales, tales como Cristian de Groote y Francisco Sabatini® entre otros,
han planteado en reiteradas ocasiones la posibilidad de instaurar la eleccion directa de un Alcalde
Mayor. El principal conflicto se suscita respecto al caracter centralista y presidencialista del Estado
Chileno. De implementarse esta medida, esta figura acarrearia serios problemas politicos, en
relaciéon a la confrontacién de poderes entre el Presidente y el Intendente, entrando en una pugna
politica por el poder de la ciudad. Desde este punto de vista, es importante sefialar que al afio
2004, Santiago reunia el 43% de la poblacion nacional, el 47% del PIB, el 60% del consumo, el 71%

de las grandes empresas, y a la vez posee las comunas mas populosas y las mas ricas del pais*°.

A su vez, la eleccion indirecta de los Consejeros también genera criticas. Principalmente se
cuestiona este procedimiento porque estas designaciones indirectas permiten rangos de
discrecionalidad en la toma de decisiones de cardcter publico que responderian a grupos de poder
0 a intereses partidistas, en perjuicio de la legitimidad democratica y técnica necesarias para el

cargo.

Actualmente existe en el Congreso un proyecto de Ley de Reforma Constitucional N° 20.390 que
establece la eleccién directa de los Consejeros Regionales, sin embargo es necesario que se

modifique la Ley Organica Constitucional para que esta reforma fructifique.

El cuadro 17 nos ilustra la conformaciéon del Gobierno Regional, la Intendencia y el Consejo

Regional, sus mecanismos de designacion, y sus funciones respectivas.

° Revista Qué Pasa, “éNecesita Santiago un solo alcalde?” Articulo de Camila Cocifia en el cual siete
arquitectos, urbanistas y socidlogos se refieren a este tema. Octubre 2008.

% “Una ciudad en busca de un gobierno: una propuesta para Santiago” de Tomas Chuaqui y Patricio
Valdivieso.
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Cuadro 17 / Ley Orgénica Constitucional 19.175

GORE
Gobierno Regional
Intendente + CORE

El intendente serd nombrado por el Presidente
de la Republica y sera su representante en el
territorio de su jurisdiccion.

(i) Desarrollo integral de los asentamientos
humanos. (ii) Proyectos de infraestructura y
equipamiento. (iii) Proteccién, conservacién y
mejoramiento del medio ambiente. (iv) Buen
funcionamiento del transporte intercomunal,

CORE
Consejo Regional
26 Consejeros Regionales

DESIGNACION

El Core sera elegido por los concejales
municipales. Cada candidatura deberda ser
presentada por a lo menos dos concejales.
Dos consejeros por cada provincia
independientemente de su numero de
habitantes, catorce en aquellas que superen el
millén de habitantes.

FUNCIONES

Aprobar los Planes Regionales de Desarrollo
Urbano, los Planes Reguladores Metropolitanos
y los Planes Reguladores Intercomunales
propuestos por la Secretaria Regional Ministerial
de Vivienda y Urbanismo.

interprovincial e internacional fronterizo en la
region. (v) Desarrollo de areas rurales y
localidades aisladas en la region.

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley 19.175

c) D.F.L. N2 458. Ley General de Urbanismo y Construcciones y Ordenanza General de Urbanismo
y Construccién de 1974.

La LGUC norma desde primera instancia el proceso de elaboracion, evaluaciéon, y aprobacién del
instrumento. La OGUC dicta las normas especificas para los estudios, revisién, aprobacion y
modificaciones de los instrumentos. Esta normativa establece que es responsabilidad de la Seremi
confeccionar el Plan Regulador Metropolitano con consulta a las municipalidades y otros
organismos pertinentes. Paralelamente, el Plan deberd someterse al Sistema de Evaluacién de
Impacto Ambiental. Una vez aprobado este tramite, la Seremi remitira el expediente completo del
Plan Regulador Intercomunal al Gobierno Regional para su aprobacién. Este sera aprobado por el
Consejo Regional mediante resolucién del Intendente. Los planes reguladores seran aprobados por
Decreto Supremo del Minvu y dictado por orden del Presidente de la Republica, previa

autorizacién del Intendente respectivo.

El cuadro 18 nos ilustra el proceso de elaboracion y aprobacién de la modificacion que se explicita
en la LGUC.
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Cuadro 18/ Ley General de Urbanismo y Construccidn

Proceso de elaboracion, evaluacion, aprobacién y promulgacion del Plan Regulador Metropolitano

Pl Proceso de elaboracion y disefio del Plan |
o ORR | SEREMI MINVU !
 indetermi | : 1
. nado Consulta a instituciones )

Disefio Declaracion Impacto Ambiental ;

S R S

Pz SEIA .| Consulta a Municipalidades | pja0
| 300dias | Informe Técnico COREMA : ' Propuesta de Plan informada por | g0 dias
! Ley19.300 | Resolucién de Calificacion || Asesor Urbanistico a Consejo | oguC !
IArt. 15 al 20! Ambiental ! | Municipal. Pronunciamiento del | Art. 2.1.9 |
1Y P Municipio. ' X
Plazo | Proceso de ajuste SEREMI MINVU |
15 dias i Remision del expediente completo al Gobierno Regional
9%'?;;:5 :" Proceso aprobacion Gobierno Regional
0GUC ’

: Art219 | Aprobacién del Consejo Regional en base al informe técnico de DDU-MINVU |
' LOE:G A'R o Promulgacion del Plan, mediante resolucion del Intendente Regional (Art.24 c LOGCAR) |

Plazo ! ;' Contraloria General de la Republica )

nado

Toma de Razon de la resolucion aprobatoria por parte de la Contraloria Regional, |
dependiente de la Contraloria General de la Repblica. |

Entrada en vigencia del Plan
;. Promulgacion de Resolucién del Sr. Intendente Regional disponiendo promulgacion !
b del Plan, y texto integro de la Ordenanza del Plan !

Plazo | P e e l’ —————————————————— -,
15dias | i Publicacion en el Diario Oficial |
Entrada en vigencia del Plan

( Archivos de ejemplares en:

SEREMI ;
| | GOB.REGIONAL :
! ) ' DDU-MINVU '
TmmInTIEs i ' CONSERVADOR BR

Fuente: Elaboracion propia en basea Varela (2003)
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Existe un consenso entre el Estado, la academia, y la opinidn publica de que la Ley que data del
afio 1976 esta obsoleta y no responde a los requerimientos de una ciudad en constante cambio y

crecimiento.

En diciembre del 2007, la Presidenta Bachelet envié al Senado un proyecto de modificacion a la
Ley General de Urbanismo y Construccién en materia de planificaciéon urbana™. El proyecto no se
materializd debido a las fuertes criticas originadas desde variados sectores, como por ejemplo,
desde la academia liderada por el INVI*? y desde la sociedad civil representada por la ONG Chile

Sustentable®.

La iniciativa que impulsé el Minvu abarcé tres materias fundamentales en el proceso de desarrollo
urbano. Estas materias se vieron recogidas en tres proyectos de Ley: planificaciéon urbana,
integracién social e impacto del desarrollo urbano. La formulacién de los proyectos de Ley se

planteé de manera gradual.™
La propuesta de modificacion enfocé la nueva agenda de politicas urbanas en cuatro acciones:

Reforma Urbana (modernizacién del marco regulatorio de la planificacién y desarrollo).
Planificacidn urbana (planes reguladores e inversion multisectorial).
Mejoramiento urbano (inversiones en espacios publicos y obras vialidad).

Recuperacion de barrios (proceso “participaciéon” en barrios vulnerables).

Una de las criticas mas importantes planteadas a la Reforma de la Ley es la que expresé el
economista Pablo Trivelli en materia de tributacion. “La recuperacion de plusvalias constituye un
aspecto central de cualquier legislacion moderna de desarrollo urbano. Y resulta ser una omision
incomprensible de este proyecto de Ley y de la agenda legislativa enunciada por el Ministerio de

Vivienda y Urbanismo"*>.

El profesional argumentd ademads que,

" para situar adecuadamente el proyecto es necesario indicar que en Chile no existe Politica Nacional de
Desarrollo Urbano, pues la que existia fue derogada en octubre de 2000 mediante Decreto Supremo
(MINVU) N2 259 y en septiembre de 2001, a través del Decreto Supremo N2 187 (MINVU — MINSEGPRES), se
crea el Consejo Nacional de la Reforma Urbana, siendo uno de sus objetivos la elaboracién de una nueva
Politica en la materia. Revisar http://invi.uchilefau.cl/index.php/respecto-del-proyecto-que-modifica-la-ley-
general-de-urbanismo-y-construcciones-en-materia-de-planificacion-urbana/#more-153

2 INVI: Instituto de la Vivienda de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de Chile

B Organizacion civil de caracter ambientalista que lidera el sociélogo Manuel Baguedano, el economista
Manfred Max-Neef y la ecdloga Sara Larrain.
Yhttp://www.plataformaurbana.cl/archive/2008/04/19/nueva-lguc-la-modificacion-de-la-ley-general-de-
urbanismo-y-construcciones-en-materia-de-planificacion-urbana-2/

1> http://www.portalinmobiliario.com/diario/noticia.asp?NoticialD=9942
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El crecimiento del precio promedio de los terrenos ofrecidos en el Gran Santiago, en los
ultimos 25 afios, constituye la inversidn mas rentable para cualquier inversionista,
especialmente si se considera que en términos impositivos tiene una legislacion de
excepcion que constituye un paraiso tributario. El enriquecimiento por la valorizacion del
suelo ha sido la causa de la expulsion de las ciudades de los nuevos proyectos

habitacionales destinados a los mas pobres'®.

A su vez, Alfredo Rodriguez, de Sur Corporacidn, reafirmd la idea de que no existe en el proyecto
ninguna referencia sobre la valoracién del suelo, estipulando que “una propuesta de Ley de
Urbanismo y Construcciones que no considere los aspectos referidos al negocio inmobiliario, por
ejemplo, es absolutamente ingenua. En este proyecto de reforma, no hay nada sobre aspectos

fiscales o impositivos que se producen por efectos de las normativas legales”’.

Ademas de la critica planteada por Trivelli y Rodriguez, la academia consensud que las principales
deficiencias de esta reforma tuvieron relacién con las debilidad de las propuestas en materia de
participacidon ciudadana, financiamiento, impuestos y captacion de plusvalia, mecanismos de
compensacién urbana, regeneracion de barrios vulnerables, la inexistencia de una propuesta de

institucionalidad especifica para la ciudad, y la gradualidad del proyecto, entre otras.

Dado el contexto de crisis econdmica, una de las medidas que el gobierno implementd fue la Ley
N° 19.939 que modificd el Articulo 592 de la LGUC, con el objeto de establecer la caducidad de la
declaratoria de utilidad publica contenida en los planes reguladores. Con este recurso se liberaron

terrenos en el mercado y se incentivé el sector inmobiliario y el de la construccién.

Anteriormente se declaraba de utilidad publica todos los terrenos consultados en el plan
regulador, destinados a vialidad, areas verdes, y equipamiento, con el objeto de permitir su

expropiacion, sin establecer plazos para que los inmuebles gravados fueran expropiados.

Segun la autoridad, esta situacidén afectaba gravemente a los propietarios dado que, en la practica,
los inmuebles pasaban a ser incomerciables y, ademas, se les prohibia aumentar el volumen de
construcciones existentes. Esta medida tenia como objeto evitar dichas situaciones e incentivar el
desarrollo de planes reguladores con plazos determinados. En este sentido, se fijé una caducidad
diferenciada, con un maximo de 10 y 5 afios para las declaratorias de utilidad publica. Ademas, se
indicé que, caducado este recurso, el inmueble afectado no podria ser declarado nuevamente

afecto para los mismos usos incluidos en una declaratoria anterior®®.

'® http://www.portalinmobiliario.com/diario/noticia.asp?NoticialD=9942
v http://www.portalinmobiliario.com/diario/noticia.asp?NoticialD=9942
'8 Informe de la Comisién de Vivienda y Urbanismo, Boletin N2 6.032-14 del 16 de diciembre de 2008
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Como corrobora la resolucién que emitié la Contraloria el 5 de septiembre del 2011%°, esta
modificacién entorpecié enormemente los procesos de planificacion urbana y territorial. La toma
de decisiones publicas que busca concretar un enfoque territorial conlleva de por si una vision a
largo plazo. Como bien especifica la memoria explicativa, el PRMS100 tiene una mirada al
crecimiento de la ciudad de Santiago al 2030. Para una planificacién de la ciudad a 20 afos plazo,

las declaratorias de 10 y 5 afios no contribuyen a concretar este Plan.
d) Ley N2 19.300 General Base de Medioambiente, 1994.

Esta Ley del afio 1994 establece el derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion,
la proteccion del medio ambiente, la preservacién de la naturaleza, y la conservacién del
patrimonio ambiental. Plantea que a la Comisién Regional del Medio Ambiente (Corema) le
corresponde establecer los mecanismos que aseguren la participacion informada de la comunidad
organizada en el proceso de calificacién de los Estudios de Impacto Ambiental que se les

presenten.

La Ley define el Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA), el cual considera una serie de
instrumentos de evaluacién de caracter preventivo, respecto a las obras que se desarrollan en el
territorio y el impacto que estas generan sobre el mismo. De estos instrumentos los mads
importantes son la Declaracién de Impacto Ambiental (DIA) y el Estudio de Impacto Ambiental
(EIA).

El DIA es un documento descriptivo de una actividad o proyecto que el Titular pretende

realizar o de las modificaciones que se le introduciran.

El EIA es un instrumento mds complejo y completo. Ademas de lo anterior, este incluye
mitigaciones para minimizar los efectos, contempla procesos de participacion ciudadana y
la obligaciéon de informar a la ciudadania dando la posibilidad de que las personas u

organizaciones ciudadanas formulen observaciones.

Segln esta Ley ya caduca, pero por la cual el PRMS 100 se evalud, el titular debia optar por alguno
de estos dos instrumentos. Esta modalidad presentaba un contrasentido; por un lado, se
establecian parametros minimos por los cuales un proyecto debia realizar un EIA, pero a su vez
permitia al titular optar por alguno de los dos instrumentos. Con esta medida se incentivaba
perversamente a que los titulares eligieran mayoritariamente realizar un DIA, mecanismo

simplificado que no establecia propuestas de mitigacién y que no incluia procesos participativos.

Y ver pagina 90, Resolucién N2 56.032
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El cuadro 19 nos ilustra las principales caracteristicas del sistema y de los dos instrumentos de

evaluacion.

Cuadro 19 / Ley Base General de Medioambiente 19.300

COREMA
Comision Regional del Medio Ambiente
SEIA
Sistema Evaluacion Impacto Ambiental

§ DIA . 4 EIA ;
Declaracion Impacto Ambiental Estudio Impacto Ambiental

Describe caracteristicas del proyecto o de
modificaciones. Se describen acciones de
mitigacion y se estipula partcipacién
ciudadana.

modificaciones otorgado bajo juramento, en
la cual expresaran que éstos cumplen con la
a legislacion ambiental vigente. ;

Documento descriptivo del proyecto o de !

El titular de todo proyecto o actividad optara
por presentar un DIA o un EIA, segun corresponda.

Se requeriran la elaboracion de un EIA si el proyecto presenta a lo menos uno de los siguientes efectos:

Riesgo para la salud de la poblacién
Efectos adversos sobre la cantidad y calidad de los recursos naturales
Nuevos asentamiento de comunidades humanas
Localizacion proxima a poblacion
Recursos y areas protegidas susceptibles de ser afectados
Alteracion del valor paisajistico o turistico de una zona

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley 19.300

e) Ley N2 20.417 que crea el Ministerio, el Servicio de Evaluacion Ambiental y la

Superintendencia del Medio Ambiente.

La Ley 20.417 publicada el 26 de enero del 2010, sustituye a los Corema y crea el Ministerio del
Medio Ambiente, el Servicio de Evaluacion Ambiental, la Superintendencia del Medio Ambiente y
los Tribunales Ambientales. Introduce ademas la figura de Evaluacién Ambiental Estratégica EAE y
dispone que “siempre deberdn someterse a Evaluacién Ambiental estratégica los planes regionales
de ordenamiento territorial, planes reguladores intercomunales, planes reguladores comunales y
planes seccionales, planes de desarrollo urbano y zonificaciones del borde costero, del territorio

maritimo y el manejo integrado de cuentas (...)".

El cuadro 20 nos ilustra los principales elementos de la nueva Ley Medioambiental.
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Cuadro 20 / Ley Ministerio de Medioambiente 20.417

Crea el Ministerio de Medioambiente
Servicio de Evaluacion Ambiental (evaluacion)
Superintendencia del Medio Ambiente (fiscalizacién)
Tribunales Medioambientales

EAE
Evaluacion Ambiental Estratégica

Procedimiento realizado por el Ministerio sectorial, para que se incorporen las consideraciones
ambientales del desarrollo sustentable, al proceso de formulacién de las politicas y planes de
caracter normativo general, que tengan impacto sobre el medio ambiente o la sustentabilidad,
de manera que ellas sean integradas en la dictacion de la respectiva politica y plan.

Siempre deberan someterse a evaluacion ambiental estratégica EAE los planes
regionales de ordenamiento territorial, planes reguladores intercomunales,
planes reguladores comunales y planes seccionales, planes regionales de desarrollo
urbano.

La evaluacién debe incluir: a) Los aspectos basicos de disefio, la forma de consulta
y coordinacion de los organismos del Estado. b) Los contenidos minimos detallados
para la elaboracion de los Informes Ambientales de las politicas. c) Forma de
participacion del publico interesado. d) Forma de publicidad de la politica o plan.

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley 20.417

Luego del rechazo del PRMS 100 en el Core en junio del 2010, diversas organizaciones ciudadanas
que estaban en contra del proyecto, tales como Defendamos la Ciudad y Santiago a Escala
Humana, entre otras, reclamaron ante la Contraloria porque el proceso ambiental DIA, por la cual
la modificacion habia sido aprobado en la Corema, no respondia a cabalidad a las exigencias de la
propuesta de extensién®™. Estos actores se valieron de la promulgacién de la nueva Ley
Medioambiental para exigir un reingreso de la actualizacién al sistema y una nueva evaluacién
ambiental mediante el nuevo mecanismo que disponia la Ley, un EAE, es decir, una Evaluacion

Ambiental Estratégica.

Ante la ausencia de normas transitorias que regularan la materia, el 28 de diciembre del 2010, la
Contraloria, por medio del Dictamen N2 78.815, establecié que sdlo los planes reguladores y sus
modificaciones sustanciales que hayan ingresado al SEIA después del 26 de enero del 2010, debian
someterse a la Evaluacion Ambiental Estratégica. El primer ingreso de la modificacidn al sistema se
efectlo el 8 de junio del 2009, por lo tanto, la declaracion ambiental del PRMS 100 se ajustaba a

derecho, imposibilitando asi que la actualizacién fuera nuevamente evaluada.

2 ver pagina 83 que describe en detalle el proceso de evaluacién ambiental.
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f) Ley N2 20.285, Ley de Transparencia de la Funcion Publica y de Acceso a la Informacién de la
Administracion del Estado, 2008. Ley N2 20.500, sobre Asociaciones y Participacion Ciudadana
en la Gestion Publica, 2011.

Las Leyes que fortalecieron la participacién de la ciudadania en el proceso de elaboracién, disefio y
aprobacién del PRMS 100 son la Ley de Transparencia y Acceso a Informacién Publica N2 20.285
publicada el 20 de agosto del 2008, y la Ley N2 20.500, sobre Asociaciones y Participacion

Ciudadana en la Gestion Publica de Participacion Ciudadana, publicada el 16 de febrero del 2011.

La Ley de Transparencia instruye que toda informacion producida o financiada por los distintos
organismos del Estado (a excepcién de informacién en términos de seguridad y otras especificadas
en la Ley) debe estar disponible para la ciudadania. Ademas se establecen mecanismos para que
cualquier ciudadano pueda solicitar informacion y se conforma el Consejo de Transparencia para

dirimir conflictos en esta materia.

Por otro lado, la reciente Ley de Participacién Ciudadana establece como responsabilidad estatal
promover y apoyar las diversas iniciativas de asociatividad civil. Se reconoce un conjunto de
principios y normas generales, se crea un registro nacional de personas juridicas sin fines de lucro,
el estatus de organizaciones de interés publico, y un fondo al que podran acceder bajo condiciones

de transparencia e igualdad. Ademas, reconoce normas sobre el voluntariado y sus organizaciones.

Ademas, la Ley introduce el principio de participacidn ciudadana en la gestion publica y concreta
algunas formas de dicha participacién en los drganos del Estado, a través del ejercicio del derecho
a la informacién, la practica de cuentas publicas anuales y la creacién de los Consejos Consultivos

de organizaciones de la sociedad civil.

Propiamente tal, esta Ley no participéd concretamente del proceso, ya que se estipuld su
implementacion a partir de un afio a contar de la fecha de publicaciéon en el diario oficial. Sin
embrago, este antecedente sumado a la Ley de Transparencia, generd un clima auspicioso para la
ciudadania que impulsé a tomar nuevas acciones para poder incidir en el proceso de toma de

decision publica.

El caso mas emblematico es la solicitud que presentd la organizacion Defendamos la Ciudad, Ciper
Chile y el diputado Enrique Accorsi a la Seremi Minvu, solicitando los nombres de los propietarios
de los predios que se afiadirian al radio urbano. Este organismo establecié que esta informacion la
gestiond el Servicio de Impuestos Internos, derivando asi la consulta a esta entidad. Este ultimo se

declaré incompetente en esta materia.
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Finalmente, ante la falta de respuesta, el caso llegé al Consejo de Transparencia, entidad que

IM

concluyé que no se podria informar porque el Minvu y el Sl “utilizan escalas diferentes en su
planos”, y recomendd a ambos servicios publicos que coordinaran sus sistemas de informacion

geografica para que asi pudiera operar en plenitud la Ley de acceso a la informacién®*

El cuadro 21 nos ilustra los principales elementos de la Ley de Transparencia y la Ley de

Participacion Ciudadana.

Cuadro 21 / Leyes que fortalecen la participacién ciudadana

Ley Transparencia 20.285

Informacion publica: toda la informacion contenida
en actos, resoluciones, actas, expedientes, contratos
y acuerdos de los o6rganos de la Administracion del
Estado, asi como toda la informacion elaborada con
presupuesto publico.

Ambitos que regula

Los organismos del Estado deben mantener a
disposicion del publico en sus sitios institucionales,
establece procedimientos para solicitar la
informacién publica y crea el Consejo para la
Transparencia.

Transparencia activa Trasparencia pasiva

Es el derecho a toda
persona a solicitar y recibir
informacion de cualquier

Es obligacion de los
organismos de la
Administracion del Estado

de mantener informacion

relevante a disposicion del

publico en sus respectivos
sitios web.

érgano de la Administracion
del Estado. La autoridad
tiene la obligacion de
responder en 20 dias y el

L servicio es gratuito.

Consejo de Transparencia

Organismo autonomo que fiscaliza el cumplimiento
de esta ley por parte de los servicios publicos,
propone normas y aplica sanciones.

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley 20.285 y 20.500

Ley Participacion Ciudadana 20.500

Todas las personas tienen derecho a asociarse
libremente para la consecucion de fines licitos.
Es deber del Estado promover y apoyar las iniciativas
asociativas de la sociedad civil.

Organizaciones Interés Publico OIP

Corporaciones, fundaciones, organizaciones
comnitarias, juntas de vecinos, uniones comunales

Personas juridicas sin fines de lucro
cuya finalidad es la promocién del interés general:
derechos ciudadanos, asistencia social, educacion,
salud, medio ambiente, o cualquiera otra de bien
comun.

Participacion Ciudadana en la Gestion Pablica

. derecho a la informacién publica
préctica de cuentas publicas
. creacion de
CONSEJOS CONSULTIVOS
L de organizaciones de la sociedad civil.

{ Fondo de Fortalecimiento OIP }

Ley de presupuestos
Cooperacion internacional
Transferencias de otros

Secretario l

Regional Ejecutivo

Consejo
Nacional

Consejo ‘ [

2 yer: http://www.elmostrador.cl/opinion/2012/02/14/los-especuladores-vuelven-a-la-carga/
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Conclusiones

Las conclusiones de este capitulo se estructuran a partir de dos reflexiones, la primera enmarca la
problematica general del cuerpo legal que orienta el proceso y la segunda establece deducciones

especificas del analisis de cada normativa.

En primer lugar se constatd que desde el inicio del proceso, el dia 5 de diciembre del 2006, con la
emisién de la Circular N2 41, hasta el 5 de septiembre del 2011, fecha en que la Contraloria
General de la Republica rechazé la modificacion N2 100 del IPT, el mecanismo tuvo una duracion
de 1735 dias, es decir de 4,9 afios. Podemos deducir a partir del andlisis realizado, que este
proceso de fue largo en el tiempo y que durante su evolucidn sufrié una cantidad importante de

modificaciones que alterarony a la vez, construyeron el producto final.

Constituyendo la fecha de inicio del proceso en el afio 2006, se calculé una diferencia de 34 afos
con la publicacion de la LGUC, 14 afios con la Ley Organica de Administracion, y 12 afos con la Ley

de Medioambiente. Claramente podemaos concluir sobre la obsolescencia de estas tres normas.

Las nuevas Leyes que se implementaron durante el proceso fueron: la Ley N2 20.285 de
Transparencia de la Funcién Publica y de Acceso a la Informacion de la Administracion del Estado
del 2008; la Ley N2 20.417 que cred el Ministerio, el Servicio de Evaluacion Ambiental, la
Superintendencia y los Tribunales Medio Ambientales del afno 2010; y la Ley N2 20.500, sobre

Asociaciones y Participacion Ciudadana en la Gestién Publica del 2011.

Al comienzo del proceso, el instrumento respondié a un marco regulatorio establecido que con el
pasar del tiempo fue modificado. En respuesta a la necesidad de mejoramiento de los
instrumentos, las nuevas Leyes que implementd la autoridad constituyeron un avance en materia
medioambiental y vinculacion de la ciudadania, pero la poca prolijidad del periodo de ajuste en el
traspaso de competencias produjo nudos de inflexién en el proceso y confusién en el dmbito de
influencia de la nueva normativa. La promulgacidon de estas Leyes redefinié tangencialmente el

producto final, ya que éstas no se alcanzaron a implementar en un cien por ciento.

Por otro lado, la inexistencia de una Ley Marco de Ordenamiento Territorial agudizo este conflicto,
ya que el cuerpo legal que construyd el instrumento carecié de orientacidon y de la jerarquia
necesaria para dirimir estos conflictos. Como bien establece Lahera (2002) “una politica publica de
calidad incluirda orientaciones o contenidos, instrumentos o mecanismos, definiciones o
modificaciones institucionales, y la previsidon de resultados”. Se cuestiona entonces la calidad del
PRMS 100, en el sentido de la ausencia de una orientacidn, es decir, un marco general que

estableciera el orden y la jerarquia del cuerpo legal.
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En resumen, el instrumento es una respuesta técnica del Estado a su rol regulador, pero que
carece de una direccionalidad necesaria para construir un Plan consensuado que incluya valores
éticos de una sociedad que se relaciona sobre un suelo en comun. En segundo lugar, de manera
mas especifica, podemos concluir que en ausencia de una orientacion general, cada normativa del
cuerpo legal que construye el instrumento presentd diversas incongruencias que dificultaron el

desarrollo del mecanismo.

El cuadro 22 nos ilustra el cuerpo legal en el cual se enmarcé la modificacién.

Cuadro 22 / Leyes y actores que participan del proceso
No existe Ley Marco de Ordenamiento Territorial
1974 1992 1994 ” 2008 2010 2011
Wi
2 LGUC Ley Ley Base General g Ley Ley Ministerio Ley
8 0OGUC Organica Medio = de de Medio Participacion
% Constitucional ~ Ambiente E Transparencia Ambiente Ciudadana
< €
22 D.FL.458 19.175 19.300 e 20.885 20.417 20.500
= ©° = :
o MINVU GORE CONAMA 2 CIUDADANIA MINISTERIO CIUDADANIA
0 SEREMI CORE COREMA =
| INTENDENCIA  MUNICIPALIDAD 2| CONSEJO DE TRIBUNALES CONSEJOS
e GORE g_ TRANSPARENCIA SUPER CONSULTIVOS
S CORE 3 INTENDENCIA
Q MUNICIPALIDAD ] SERVICIO
@ | CONTRALORIA § EVALUACION
= OTROS AMBIENTAL
ORGANISMOS )
[ Fuente: Elaboracion propia || CIUDADANIA

Constitucion Politica de la Republica de Chile

A partir del andlisis realizado podemos concluir que el concepto de promocién del bien comun y

los valores éticos que de ahi se derivan fueron confrontados por la propuesta de modificacion.

Como especificamos anteriormente, la Constitucién de la Republica orienta las politicas publicas
que se disefian e implementan en nuestro pais. Pero ante la ausencia de un marco general de
ordenamiento que subordine el instrumento, los valores expresados en la carta fundamental

quedaron desvinculados de los objetivos concretos del PRMS 100.

Finalmente, los valores éticos que promueven los instrumentos de planificacion urbana, ya sea
igualdad de oportunidades territoriales, desarrollo solidario, sustentabilidad, democracia, entre

otros, no se plasmaron a cabalidad en la modificacién, es mds, como ya establecimos
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anteriormente, algunas acciones o procedimientos desafiaron frontalmente los valores expresados

en la Constitucion.

Ley 19.175, Orgdnica Constitucional sobre Gobierno y Administracién Regional, 1992.

El mecanismo de designacion directa del Intendente reforzé la concentracion de la toma de
decisiones en el gobierno central en desmedro del gobierno regional, interfiriendo asi en la

busqueda del bien comun de la regién como unidad.

A su vez, el mecanismo de eleccién indirecta de los Consejeros Regionales generd instancias de
discrecionalidad en la toma de decisiones publicas que dificultaron la construccién de un proceso

transparente.

Estos dos mecanismos de eleccién indirecta no gozan de la legitimidad otorgada por un proceso de
eleccién democratica del cargo; su finalidad de representacion de la comunidad quedé anulada y
la falta de sanciones y mecanismos de cuenta publica no generd incentivos en relacién a la

concretizacion de responsabilidades legales y éticas necesaria en la toma de decisiones.

D.F.L. 458. Ley General de Urbanismo y Construcciones

Ya establecido el punto de que la LGUC esta obsoleta, y establecida la necesidad imperante de su

reforma, las controversias de mayor complejidad se refiere a las siguientes variables.

Primero, respecto a la caducidad de las declaratorias de utilidad publica a los 5 y 10 afios y la
imposibilidad de reutilizar este recurso legal en predios ya afectados. A partir de esta medida

implementada, se liberalizé el elemento basico para ejecutar la planificacidn de la ciudad, el suelo.

Se establece, que es esencial para el correcto desempefio de los instrumentos de planificacidn,
gue existan mecanismos que protejan del mercado territorios que son considerados “comunes a

”2 E| no

todos y que deben pertenecer a la nacion para asegurar la promocion del bien comun
resguardo del suelo y su liberalizacidon al mercado, imposibilita la ejecucién eficiente y eficaz de la
modificacién acordada. Llegado el momento de la ejecucién de los planes y proyectos, el Estado

no tendra la capacidad econdmica para adquirir los terrenos antes liberados.

En segundo lugar, en materia de mecanismos de valoracion del suelo, la Ley incentiva la extensién

de la ciudad y la expulsién y la segregacion de la poblacién mas vulnerable.

22 Articulo 19, Inciso 49, y Articulo 19, Inciso 232 de la Constitucidn.
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No existe tributacion en relacién a las utilidades que obtiene el privado en la compra venta de
suelo. A su vez, tampoco se tributa con las ganancias del paso legal del suelo agricola a urbano,
por lo tanto no existe capitacion plusvalia®®, solo el privado es capaz de internalizar las ganancias
del desarrollo urbano. No se castiga la existencia de sitios eriazos al interior de las ciudades,
incentivando a los titulares a reservar estos terrenos, sacandolos del mercado, generando una
supuesta impresion de escasez de suelo que produce procesos de especulacion que distorsiona y

eleva, los precios reales.

Finalmente, la Ley que orienta al IPT, no es capaz de controlar los procesos de especulacién que
genera la elaboracion de la modificacion, produciendo distorsiones en el producto final,
favoreciendo ademas, las instancias de lobby del privado que trata de incidir en la determinacién

de los predios a intervenir.

Ley N2 19.300 General Base de Medioambiente, 1994.

El instrumento de evaluacion ambiental que estipuld esta Ley no cumplié con regular y fiscalizar
los efectos medioambientales en la ciudad. Por un lado la Ley establecid los requerimientos
minimos por los cuales la actualizacién se debia someter a una evaluacion mas compleja (EIA) y a
su vez otorgaba la opcidn al titular de elegir mediante qué instrumento conseguir la certificacién
ambiental (EIA — DIA).

La eleccion de la autoridad por realizar una simple declaracidon de impacto ambiental (DIA) no se
ajusté en lo mas minimo a los requerimientos de una evaluacion ambiental seria que evalle la
modificacién de un Plan Metropolitano que incluya 10.000 nuevas hectdreas al radio urbano. El
Estado no resguardd el derecho de vivir en un ambiente libre de contaminacién que establece la

Constitucion.

Ley N2 20.417 que crea el Ministerio, el Servicio de Evaluacién Ambiental, la Superintendencia
del Medio Ambiente y los Tribunales Medioambientales. Introduce modificaciones en la Ley N2
19.300, sobre Bases Generales del Medio Ambiente, 2010.

La implementacion de esta nueva Ley no contemplé los ajustes de traspaso de competencia entre

una norma y otra, provocando confusién y conflicto entre los diversos actores.

% La intendencia también simulé escenarios de precios para determinar las plusvalias que obtendran las
tierras que se incorporaran al area urbana. En promedio, se estimé que los duefios de esos terrenos tendran
una ganancia de 7,6%. Aunque el precio, en los ejemplos analizados, se duplica desde 0,55 UF a 1,1 UF
promedio.www.econciencia.org/index.php/arquitectura-a-construccion-sustentable/item/415-gobierno-
reactiva-ampliaci%C3%B3n-de-radio-urbano-de-santiago-y-mide-impacto-en-terrenos.html
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Ley N2 20.285, Ley de Transparencia de la Funcidn Publica y de Acceso a la Informacion de la
Administracion del Estado, 2008. Ley N2 20.500, sobre Asociaciones y Participacion Ciudadana
en la Gestion Publica, 2011.

Se concluye que la implementacion de estas dos Leyes fue un gran avance en materia de

transparencia y participacion, pero es evidente que queda mucho por avanzar.

Se detectaron subterfugios legales y mecanismos de disuasion en materia de entrega de
informacién, ademds de vacios legales en materia de acceso publico a la informacién producida
con presupuesto del Estado, y que el Consejo de Transparencia no logré resolver. La
descoordinaciéon entre los diversos organismos y la nula homologacion de los datos publicos

generaron importantes obstaculos a la ciudadania para ejercer este derecho adquirido.

En cuanto a la de Participacion, aun no se vislumbran sus reales efectos. A partir de febrero del
2012, la constitucion de los Consejos Consultivos serd una pieza importante para la real
vinculacién de la ciudadania en los procesos de toma de decisién y en la gestién publica del
Estado.

5.2 Anadlisis de los actores que participaron del proceso

Luego de (i) establecer el marco legal que orientd el instrumento, se (ii) identificé a los principales
actores que participaron del proceso y se determind su posicionamiento e intereses. Para realizar
este estudio se utilizd como herramienta de analisis tres mapas de actores sociales que tuvieron el

propodsito de identificar, caracterizar, categorizar y relacionar los diversos protagonistas.

Mediante la informacién recabada desde documentos publicos y la revisiéon de prensa escrita, se
analizo el periodo a partir de la emisidn de la circular N° 41 del 5 de diciembre del 2006 hasta 30
de junio del 2010, fecha de la devolucidon de la modificacidon por parte del Core. Se definid esta
fecha ya que a partir de este rechazo, se establecié un punto de inflexion y se planted la discusién
respecto si corresponderia que el PRMS 100 fuera nuevamente examinado mediante una

Evaluacién Ambiental Estratégica.

El cuadro 23, se realizd para situar visualmente los diferentes sectores, sus principales actores, y
principales acciones. Este mapa social establecid la relacion entre los diversos sectores,
vinculdndolos a un marco legal especifico, que orientd su procedimiento. Ademas, se definié y
categorizd su intervencién en el procedimiento en torno al instrumento principal. En la
modificacién se identificaron cuatro instancias que estructuraron el proceso: posicionamiento,

elaboracion, evaluacién, y aprobacién del PRMS 100.
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Cuadro 23 / Principales actores involucrados en el proceso

« . .
Medios de Comunicacién: @ : Organizaciones Privadas
! '
: )
i :

Prensa Escrita Camara Chilena '

Editoriales de la Construccion
Seminarios pTTTTmmmeees - ADI

: LGUC :
¥ ¥
MINVU
Licita estudio de modificacion a empresa privada
SEREMI
Gestiona la elaboracion del plan
LEY 19.175 LEY 19.300
. ™ ~
bGORE | ( ELABORACION j COnAMA
Gobierno Regiona G Comision Nacional del Medio
Intendente () Ambiente
Designacion directa del
Presidente Instrumento SEIA
N S 2 Sistema Evaluacion de
¥ o m Imapcto Ambiental J
e ~ = < 0
CORE H
- 2 (8} >
Consejeros Regionales (26) < — - v ™
Elegidos por Consejal
Comunales (-} c ~_ COREMA )
> Comision Regional del Medio
Aprueban o rechazan el Plan o Ambiente
Representacion Indirecta (] g i
Y y, 0 _ Emite Informe Ambiental
L (-8
' < (=3 " J
4 o 2 2 4
Municipios i <
Alcalde ? Otras instituciones con
Indican posicion ' potestades sobre el territorio
no vmculantefal Gore b4 e R e U o e . - se pronuncian a través del
Concejales bt )
Instruyen como votar a los '-\ POSICIONAMIENTO ‘.' ~ J
Consejeros Regionales ) ““f ““““““““““““ ? v
! LEY 20.885 !
! LEY 20.500 i
[ S e L S
J I TR -

Centros de Estudios r Organizaciones Sociales !
Sur Profesionales s ' Ciudad Viva !
Colegio de Arquitectos : ' Defendamos la Ciudad A
INVI 3 I Accion Ecologica )

+ a favor de la modificacion / - en contra de la modificacion

Fuente: Elaboracién propia

El proceso se inicié con el posicionamiento del tema de la escasez de suelo urbano en la Region
Metropolitana, a partir de la presién de poderosos actores privados, la Cdmara Chilena de la

Construccién, CChcC,* y la Asociacién de Desarrolladores Inmobiliarios, ADI*”®, los gue se apoyaron

24 . . .y . e s . . . . .
Segln propia declaracién, la CChC se define como una asociacién gremial cuyo objetivo primordial es
promover el desarrollo y fomento de la actividad de la construccion, como una palanca fundamental para el
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en los medios de comunicacidon tradicionales, gestionaron diversos estudios®® y seminarios,
editoriales y cartas en la prensa escrita, que posicionaron el tema en la agenda publica respecto a

las inquietudes del sector sobre las condiciones de desarrollo del mercado del suelo.

El Minvu hizo eco de las presiones e instruyd a la Seremi para que gestionara la nueva
modificacién. Se contraté a la empresa privada Atisba con recursos del PNUD, para que realizara el
estudio y en concordancia con la autoridad iniciaron el proceso de elaboracion del PRMS 100

mediante la norma establecida en la LGUC.

Mediante la Ley 19.300 se procedié al proceso de evaluacién ambiental. La Corema es la instancia
gue a esa fecha gestionaba el instrumento de evaluacidon y que finalmente emitia el Informe

Ambiental, previa consulta a los diversos organismos que tienen potestades en la territorio.

El proceso de aprobacion de la modificacién estd normado en la Ley 19.175. A través del Gobierno
Regional, el Intendente y los Consejeros Regionales, que conformaron el Consejo Regional,
dirimieron los conflictos entre las municipalidades, los concejales, y los organismos locales que
intervinieron en el territorio. Finalmente el Core, mediante una votacidn, rechazd y luego aprobd
el PRMS 100.

Paralelamente, diversas organizaciones civiles, tales como Defendamos la Ciudad, Ciudad Viva, y
Accién Ecoldgica, entre otras, que estuvieron en contra de la actualizacidon, se apoyaron en
diversos centros de estudios, observatorios y prensa alternativa para posicionar sus argumentos y
dar a conocer a la opinién publica los efectos del proyecto. Las Leyes N2 20.855 y 20.500
recientemente implementadas colaboraron en la consolidacion de la participacién ciudadana en el

proceso.

El cuadro 24 se elabord para categorizar cada sector. Se detectd a sus actores especificos y su
posicién respecto a la aprobacidn o rechazo del PRMS 100, ademads se identificd a los

interlocutores y consejeros que finalmente cambiaron su opinidn respecto a la modificacién.

desarrollo del pais, en el contexto de una economia social de mercado basada en la iniciativa privada
(http://www.cchc.cl/sobre-cchc/).

2> Asi mismo, ADI se declara como una entidad gremial que agrupa a los principales actores de la industria
inmobiliaria de Chile. Establece como misidn la promocion del desarrollo de esta actividad en el pais,
promover el uso eficiente de tecnologias, construir un mercado informado y competitivo, y velar por un
entorno urbano sustentable (http://www.adi.cl)

°® La CChC tiene una consolidada Gerencia de Estudios que permanentemente esta publicando documentos
de trabajo, tales como el Informe Curba o Informe de Cambios Urbanos, informes sobre diversos IPTs,
informes técnicos sobre disponibilidad de suelo urbano, ademas de difundir publicaciones con comentarios
de la entidad en referencia a los temas en discusion.
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Cuadro 24 / Actores
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Se sefializaron los dos sectores estructurantes, el Estado y la sociedad civil. Dentro del Estado se
identificd el Gobierno Central de caracter nacional, donde se encuentran los actores sectoriales,
los Ministros, Seremis y los Directores del SEA, ademas de los representantes del gobierno
regional, Intendentes, Consejeros y los representantes comunales de eleccidn directa, los Alcaldes

de las comunas afectadas.

A su vez, la sociedad civil se compuso a partir del sector privado representados principalmente por
CChC, ADI y la empresa Atisba, las asociaciones sociales encabezadas por las Organizaciones No
Gubernamentales, Defendamos la Cuidad, Ciudad Viva, Femuc, Accidn Ecoldgica, entre otras, y la
opinién publica se estructurd a partir de los medios de comunicacidn, especialmente la prensa

escrita tradicional, la academia y algunos centros de estudios asociados a las universidades.

Uno de los principales problemas detectados en este estudio fue el grado de discrecionalidad que
adquirieron los actores durante el desarrollo del proceso. En este sentido, un actor clave fue el
Intendente designado por el Presidente Sebastidn Pifiera, el militante de Renovaciéon Nacional,

Fernando Echeverria, este se transformd en el principal facilitador del lobby ejercido por la
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Camara y otros privados. Su participacién en el proceso presentd serios cuestionamientos

respecto a su desempefio ético durante el proceso de toma de decisiones publicas.

Una vez asumido el cargo, el ingeniero establecié que se quedaria en la administracion solo un
afio”’, y que su principal mandato era aprobar la modificacién N° 100 del IPT. Estas declaraciones
son completamente contradictorias si se situan en el contexto de que las decisiones en temas

urbanos y territoriales exigen una mirada a largo plazo y conllevan una vision integral.

Mas alld de las justificaciones que presentd la autoridad respecto a la necesidad de expandir el
limite para poder responder al déficit de vivienda social, es evidente que los intereses del
ingeniero por aprobar el PRMS 100 tuvieron que ver con generar condiciones para activar el

mercado del suelo urbano.

Un antecedente concreto es que el profesional designado fue presidente de la Cdmara Chilena de
la Construccion desde el afio 2002 hasta el 2004, periodo en que se venian gestando las presiones
privadas de ampliacion al limite, ademds durante su ejercicio en la Intendencia, el ingeniero
mantuvo su participacion en la empresa constructora Echeverria — lzquierdo que desarrollaba en

ese momento, proyectos inmobiliarios en la ciudad de Santiago®.

El ingeniero renuncid a su cargo cuatro meses después de haber aprobado la modificacién para
asumir responsabilidades como Ministro de Energia”. Su administracién se extendié durante 16

meses, menor promedio respecto a los intendentes anteriores (18 meses).*

El claro conflicto de intereses generd diversas criticas, especialmente entre los Consejeros que
rechazaban la propuesta. Una vez que se aprobd el PRMS 100 en el Gore, y luego que el
Intendente renuncié a sus funciones, el Consejero Sandoval (DC) solicité a la Contraloria que se

pronunciara acerca del eventual conflicto de intereses que afectarian a la autoridad, invocando el

http://www.econciencia.org/index.php/arquitectura-a-construccion-sustentable/item/415-gobierno-
reactiva-ampliaci%C3%B3n-de-radio-urbano-de-santiago-y-mide-impacto-en-terrenos.htmi

%8 «iNo vendié las acciones de la constructora? Renuncié a los directorios y la verdad es que las cosas éstas
no se topan con la Intendencia. Me desligué totalmente de la administracion, pero sigo siendo accionista”.
http://www.econciencia.org/index.php/arquitectura-a-construccion-sustentable/item/415-gobierno-
reactiva-ampliaci%C3%B3n-de-radio-urbano-de-santiago-y-mide-impacto-en-terrenos.htmi

*° Cabe recalcar que la finalizacién de su administracidn se produce a partir del segundo cambio de gabinete
del gobierno de la Alianza, donde asumié como Ministro de Energia. Dos dias después de aceptar el cargo, el
ingeniero debid renunciar debido a graves conflictos de intereses que generd su vinculacion a diversas
empresas constructoras que mantenian contratos con el Estado.
*http://diario.latercera.com/2011/07/27/01/contenido/opinion/11-77903-9-continuidad-de-
intendentes.shtml y  http://www.plataformaurbana.cl/archive/2011/07/23/carta-de-la-semana-nuevo-
intendente/
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principio de probidad en el ejercicio de su funcién y su calidad de socio de la empresa constructora

antes mencionada. Esta solicitud se basé en los siguientes puntos:

De la Constitucion Politica de la Republica:
Articulo 82: “El ejercicio de las funciones publicas obliga a sus titulares a dar estricto

cumplimiento al principio de probidad en todas sus actuaciones”.

De la Ley N° 18.575, Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado:
Articulo 5292: “Que estipula dar estricto cumplimiento al principio de probidad
administrativa (...), que consiste en observar una conducta funcionaria intachable y un
desempeno honesto y leal de la funcién o cargo, con preeminencia del interés general sobre

el particular”.

Articulo 532: “Que el interés general exige en el recto y correcto ejercicio del poder publico
por parte de las autoridades administrativas; en lo razonable e imparcial de sus decisiones;
en la rectitud de ejecucidn de las normas, planes, programas y acciones; en la integridad

ética y profesional de la administracion de los recursos publicos”.

Articulo 622: “Contraviene el principio de probidad administrativa la conductas de
intervenir, en razén de sus funciones, en asuntos en que se tenga interés personal (...), como
asimismo, participar en decisiones en que exista cualquier circunstancia que le reste
imparcialidad, estableciendo que las autoridades y funcionarios deberdn abstenerse de
participar en estos asuntos, debiendo poner en conocimiento de su superior jerarquico la

implicancia que les afecta”.

En respuesta a esta solicitud, el dictamen N° 53.507 de fecha 24 de agosto del 2011 la Contraloria
establecié que “no se desprende de la presentacion que la ex autoridad administrativa se
encuentre en la hipétesis de conflicto de interés en relacion a la modificacién del Plan Regulador
de Santiago, sin que por lo demas se adjunten antecedentes que den cuenta de la irregularidad
gue se denuncia ni de la forma en que la calidad que se le imputa hubiere influido en el ejercicio
de sus funciones, al margen de que, en lo que concierne a la competencia de esta Contraloria
General, la solicitud se ha formulado luego que se ha dejado el cargo de Intendente de la Regidn

Metropolitana de Santiago”.

Aun asi, es contradictoria la resolucidon de la Contraloria cuando la Ley estipula en su Articulo 622
gue se “contraviene el principio de probidad administrativa las conductas de intervenir en asuntos
en que se tenga interés personal (...), como asimismo, participar en decisiones en que exista

cualquier circunstancia que le reste imparcialidad”. Cabe volver a resaltar, que el Intendente al
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momento de gestionar la modificacién mantuvo su participacion en la empresa constructora antes
mencionada. Finalmente, las iniciativas que se impulsaron para transparentar el conflicto de
interés y controlar el manejo discrecional de la informacion en la toma de decisiones no se
consolidaron. Los actores de oposicion no lograron establecer el tema en la agenda publica y

manejar adecuadamente la ventana de oportunidad para direccionar el proceso a su favor.

Otros actores que determinaron la evolucion del PRMS 100 fueron los Consejeros. Estas
autoridades de caracter regional son elegidas de manera indirecta por los Concejales Comunales
de representacion directa. Este mecanismo de designacién generd variadas criticas desde todos
los sectores. Estos actores respondieron a intereses que no fueron transparentados en ningun
momento del proceso, carecieron de legitimidad técnica y politica para ejercer el cargo, y
finalmente no dieron cuenta publica respecto a las acciones y decisiones tomadas, lo que generé
problemas de transparencia de informacién y discrecionalidad en el proceso de toma de

decisiones.

Seis Consejeros de la Concertacion que, luego de rechazar la modificacidn en primera instancia el
30 de junio del 2010, cambiaron su voto a favor en la sesidon extraordinaria del 30 de marzo del
2011. Los consejeros Altamirano y Grijalba de la Democracia Cristiana, Diaz, Zulueta y Sottolichio
del Partido Por la Democracia, y el Consejero Urrutia del Partido Socialista (que se abstuvo de

votar) cambiaron el curso de aprobacidn del instrumento.

Fue dificil mediante el analisis de fuentes secundarias y publicas identificar las razones del cambio
de opinidon y las verdaderas negociaciones que el Intendente efectud con estos Consejeros para
dar curso al proceso, pero podemos explicitar algunos argumentos que se expusieron durante la

sesion extraordinaria del Consejo Regional donde finalmente se aprobd el PRMS 100.

En palabras del Consejero Grijalba (DC):

Hoy dia el sistema de area verde en la Region Metropolitana no existe. No hay terreno para
areas verdes en la Regidn Metropolitana. Hoy dia se estan incorporando mas de 3000
hectdreas de areas verdes y si no aprobamos hoy dia este proyecto, no tendremos sistema
de areas verdes, no tendremos forestacion en la Regién Metropolitana. Hemos escuchado y
hemos ido a todas las reuniones y hemos escuchados todos los argumentos técnicos y nos
dieron respuesta a todas las preguntas que hicimos, todos los cuestionamientos que le
hicimos a vivienda fueron respondidos, no tenemos argumentos técnicos para rechazar esto
Sefior Presidente, en definitiva este Plan Regulador no es malo, he visto cosas malas pero

este es muy bueno, por eso voy a aprobar.
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El consejero Altamirano (PPD):

Quiero decir publicamente que en la Comision de Ordenamiento Territorial en la cual yo
participo, hemos hecho variadas observaciones y la Seremi nos ha dejado conforme a los
gue hemos concurrido, a los que hemos trabajado, a los que hemos asumido esta comision.
Quiero decir, que lo propuesto representa un gran avance en materia no soélo de desarrollo
urbano y de mejoramiento del medio ambiente sino, por sobre todo, un significativo aporte
a la causa de los grupos de los comité de los sin casas. Es importante el alcance de la
modificacién del PRMS 100 que implica para esta ciudad y sus habitantes y en particular,
para los mas pobres de esta ciudad. Tengo definido mi voto y voy a votar si, Sefior

Presidente.

Consejero Urrutia (PS):

Yo le pregunté personalmente al Intendente, éusted Sefior Intendente, tiene relacién con
esto?, y me dijo que no, se lo pregunté directamente a él hace varios meses cuando llegd
aqui, porque creo que el desarrollo condicionado es la Unica oportunidad para que los
empresarios, los especuladores, los beneficiados con este instrumento, entreguen el

beneficio a quienes lo necesitan y lo he hecho transparentemente.

Hay miles de metros cuadrados que podriamos densificar, pero esas comunas hoy dia, no
tienen presupuesto para financiar un plano regulador que densifique hacia adentro,
entonces a mi las entelequias que he escuchado, la falta de democracia por tratar de
escuchar a quienes hemos construido un desarrollo personal y hemos construido la politica,
me han dejado triste, porque objetivamente nadie me va a callar, no me callé el fascismo,

no me callé la derecha y no me van a callar los anti demdcratas.

Hay alguna gente que le ha ido bien en la escala social y no quieren tener pobres que sean
sus vecinos, y eso se ratifica en todos los planos reguladores que se han tramitado en los
ultimos 20 afios. Todo aquel pequeiio burgués que vive en una parcelacién de agrado es
porque regularmente tiene un cambio de uso de suelo y, ipor qué no tiene derecho el
poblador a hacer una poblacién?, porque lo meten preso este es este pais, ademas el 3.516
del afio 80 era para que una familia campesina pudiera sobrevivir en 5.000 metros
cuadrados. Por lo tanto desprecio a quienes derechamente han estado tratando de
intelectualizar esta discusidon cuando derechamente es la Unica oportunidad de robarle al

poderoso un pedazo mas de terreno para beneficiar socialmente a la gente, gracias.
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En primer lugar, algunos de los testimonios donde los Consejeros argumentaron su cambio de
posicién fueron técnicamente errdneos. Por ejemplo, la aseveracién del Consejero Grijalba, que
estipula que si no se aprueba la modificacién, “no tendremos sistema de areas verdes” resulta ser
inexacto, ya que en la Regidon Metropolitana existe un sistema de parques urbanos, areas verdes y

forestacion, otra discusion es su calidad y cobertura.

Basicamente los Consejeros establecieron que las observaciones por las cuales ellos rechazaron el
proyecto PRMS 100 la vez pasada fueron consultadas y favorablemente respondidas por la Seremi.
Por lo tanto, segun ellos, no existieron razones técnicas para rechazarla en esta instancia. Ademas,
los Consejeros expresaron como motivo principal de la aprobacién, su preocupacidon por la
vivienda social y por los problemas de los allegados. Evidentemente los argumentos presentados

no poseian respaldo técnico ni politico.

Luego de identificar a los diversos sectores y sus protagonistas, el propdsito del cuadro 25y 26 fue
determinar los intereses especificos de cada actor, su posicion, el grado de interés en la
modificacién y su influencia en el proceso. Este andlisis se enfocé en el periodo correspondiente al

gobierno de Sebastian Pinera desde marzo 2010.

Cuadro 25 / Actores, posicion, intereses e influencias
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Cuadro 26 / Actores, posicion, intereses e influencias

Mapa de intereses Mapa de influencia e interés
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Fuente: Esta metodologia ha sido adaptada de la propuesta en el documento Stakeholder mapping desarrollado por Changing Minds.org

Saliendo de la norma, el Consejero Urrutia (PS) manifestd su abstencidn en segunda instancia,
restandole un voto a la oposicion y favoreciendo a la bancada de derecha sin comprometer su
postura. En general, las autoridades de gobierno y los privados que participan de la industria
inmobiliaria apoyaron la modificacién, la ciudadania y algunos alcaldes emblemdaticos como

Johnny Herrera (PS) de Pudahuel se mantuvieron en una posicién antagdnica.

El grado de interés en participar del proceso que manifestaron publicamente los actores fue
bastante elevado. El debate y la discusién de dos visiones antagdnicas incentivaron a que estos se
involucraran y participaran activamente a través de mecanismos formales e informales. Por otro
lado, llamé la atencidn la poca injerencia que demostro el director del SEA, Alejandro Donoso, con
su deslavada participacién respecto a la disyuntiva medioambiental que planted la discusién del
PRMS 100.

El grado de influencia de cada actor se vinculé a su pertenencia a un sector en especifico. Cada
sector aglutind organismos u organizaciones que respondieron a un grado de cohesion

institucional y se estructuraron en torno a un nivel determinado en la toma de decisiones.
Por ejemplo, los actores mas influyentes (el Intendente, la Seremi y la Ministra) se respondieron a
organismos centralizados del Estado, de institucionalidad consolidada, ademas de la Cdmara que

mantuvo estrechos vinculos con el ministerio sectorial. Sus intereses eran especificos, contables y
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verificables, tales como cumplir con ciertas metas sectoriales de déficits de vivienda e indicadores

de crecimiento del mercado del suelo, la construccién y el negocio inmobiliario.

Los actores con alguna influencia respondieron al sector de instituciones de caracter local que,
dada sus caracteristicas, se diseminan por el territorio. Los intereses detectados tenian un mayor

nivel de generalizacion y subjetividad, siendo mas dificiles de identificar.

Finalmente los actores de menor influencia asociados generalmente a la ciudadania, eran
organizaciones desperdigadas, fragmentadas, de dificil organizacion, donde los intereses

respondieron a diversos valores sociales colectivos dificiles de cuantificar y medir.

Conclusiones

Luego de identificar el marco legal que orienté al IPT, se identificaron los cuatro grandes sectores
que se organizaron en torno a un marco legal que determiné una etapa especifica del proceso y en
cada sector se procedié a identificar a los protagonistas. La individualizacién de los liderazgos, sus

intereses e influencia fue mas evidente en organismos con mayor grado de institucionalidad.

En esta etapa del andlisis se concluyd respecto a tres conflictos detectados que incidieron en el

grado de discrecionalidad y transparencia en el proceso de toma de decisiones:

Proyecto de modificacion sin orientacién ideoldgica
Mecanismo de designacién de autoridades que guiaron el proceso

Intereses e influencia de los actores

1. Podemos concluir que la mayoria de los actores decisores que aprobaron el proyecto de
actualizacién no relacionaron su argumentacion con una postura clara de construccion de
ciudad, sus discursos no tuvieron una ideologia que los sustentara. Desde gobiernos de
diferente tendencia, autoridades de corrientes opuestas se afanaron para que el PRMS
100 se aprobara. Esto produjo confusién ideoldgica e inexactitud técnica en la etapa de
argumentacion de las posturas, sumandole asi un grado de opacidad a la legitimacion de la

decision tomada.

Se concluye entonces, que la variable principal que determiné el curso de la modificacién,
no fue el consenso de una idea de ciudad basada en ideas o valores comunes de una
sociedad, sino mas bien fue el mercado y la politica sectorial focalizada la que empujé a

dos gobiernos de tendencias opuestas a trabajar por un mismo objetivo.
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El mecanismo de designacién indirecta de las autoridades que guiaron y aprobaron la
modificacidn, generd diversos conflictos que repercutieron en el grado de transparencia
del proceso. Es de suma gravedad que el Intendente, cargo de confianza del Presidente,
haya acotado su permanencia en el cargo hasta haber concretado intereses especificos
que, claramente, no incluyeron el bien comun. El grado de dependencia y la permanencia
de esta autoridad en el cargo no generaron las condiciones minimas para que las

decisiones en materia de ciudad y territorio se consolidaran.

Como hemos concluido anteriormente, la eleccion indirecta de los Consejeros repercutio
en la legitimacidn técnica o politica del cargo. Este mecanismo ayudd a que los grados de
discrecionalidad aumentaran, ya que estas autoridades respondieron a intereses
desconocidos por la opinién publica, dificultando el control y monitoreo del proceso de
aprobacién. Las negociaciones internas no fueron protocolizadas, ni fueron de dominio
publico, por lo que los cambios de posturas fueron incoherentes con las decisiones antes

tomadas.

Ambos cargos no responden publicamente por sus actos y no se establecen sanciones
respecto a sus grados de responsabilidad. No existe el concepto de accountability en el

proceso de toma de decision.

En referencia a los intereses y grados de influencia de los diversos actores podemos
concluir que existioé una correlacidn entre el nivel de centralizacion de la toma de decisién,
la consolidacién de la institucionalidad, el control de la informacidn y la especificidad de
los intereses y su grado de factibilidad, lo que repercutié finalmente, en el grado de

influencia de cada actor durante el proceso.

A mayor centralizacidon, mayor consolidacién de la institucionalidad, mayor control de la
informacidn, los objetivos y metas buscados fueron mas especificos, cuantificables y
medibles, lo que generd que la estrategia que se implementd fuera mdas facil de

consolidar.

Al contrario, a escala local, menor institucionalidad, menor control de la informaciéon, los
objetivos y metas se construyeron a partir de diversas variables que no lograron
conformar unidades identificables. Estos objetivos se constituyeron en torno a valores

ético-sociales de mayor subjetividad que fueron dificiles de cuantificar e implementar.

Estas caracteristicas de los principales sectores generaron que el proceso de discusion y

negociacioén entre los actores fuera desigual.
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El cuadro 27 nos ilustra las conclusiones respecto a los intereses y nivel de influencia de cada actor
en relacion al grado de institucionalidad que tiene el sector al que pertenecen y la especificidad de

los objetivos y metas que promovieron.

Cuadro 27 / Conclusiones

Influencia e interés Institucionalidad y objetivos

INFLUENCIA | ESPECIFICIDAD Y MEDICION DE OBJETIVOS

. -|;\|
i Gobierno Central + Privado: Cj
i Mayor espeficidad de

i intereses y objetivos

| é . [}
< =
= >
= o
| g Menor institucionalidad o
Consejero = y control de la informacidn, m
i , = =) fragmentacion en la toma de =
e« Gobierno Local: = - decisiones. ot
= Menor espeficidad = & g
= ideintereses y objetivos % = o
| o o
|2 =2
Befendamos : 8 instituc(i::r?:rllig:dd?nulo E
_Sociedad Civil: Universidad Ciudad Viva & control de la informacién, s
i Diversificacion y |© dificultad de medicion de o
¢ perdida de especificdad Colegio metas, objetivos construidos
i de intereses y objetivos Arquitectos en torno a valores ético-
ot il e Aot sociales.
@ ®©
: INFLUENCIA | =: ESPECIFICIDAD Y MEDICION DE OBJETIVOS

Fuente: Elaboracidon propia en base a metodologia adaptada del documento Stakeholder mapping desarrollado por Changing Minds.org

5.3 Analisis del proceso de elaboracién, evaluacion, aprobacién y promulgaciéon del
instrumento

A partir del (i) establecimiento del marco legal y del (ii) andlisis de los actores principales, la
tercera parte correspondio al (iii) estudio del proceso de elaboraciéon, evaluacion, aprobacién y
promulgacion del IPT.

Para estructurar este capitulo se confecciond como herramienta el cuadro 28 que nos ilustra una

mirada integral del desarrollo del proceso.

En primer lugar, se definieron los componentes que situaron el proceso en un contexto, los
distintos Presidentes, Ministros e Intendentes que lideraron el proyecto, ademads de establecer los
principales hitos que enmarcaron el flujo. Paralelamente se establecié una barra de tiempo que
enmarco las distintas etapas: elaboracion, evaluacion, aprobacién, promulgacion y se cuantificé a

escala la duracién de cada instancia en relacion al total.
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Como componente principal se definié la modificacion como un (que se
representa como la linea continua en naranjo). Este recorrido presenté diversos hitos y actividades
que definieron su curso. Conforme se construyé el proceso, el flujo se desplazé a través de las
distintas Leyes e instituciones (flechas en naranjo). Por ultimo se establecié en el cuadro vy

posteriormente en una tabla, las superficies que fueron aprobadas en las distintas instancias.

Mediante la informacién recabada desde documentos publicos y la revisidon de prensa escrita, se
analizo el periodo desde la emision de la Circular N2 41 del dia 5 de diciembre del 2006 hasta el 5
de septiembre del 2011, fecha en que la Contraloria General de la Republica rechazé la
actualizacién. Cabe sefialar que actualmente el proceso sigue su curso, encontrandose en revisiéon

en la Seremi Minvu.

Cuadro 28 / Proceso

MICHELLE BACHELET SEBASTIAN PINERA
>
.. iMinistrg Pablete i2008 12009 {2010 T MinistraMatte 12011 Ministro Pérez
ELECCION ELECCION LEY LEY LEY ;
MUNICIPAL CONSEJERDS | TRANSPARENCIA MEDIO AMBIENTE PARTICIPACION
"
) Ley General Urbanismo y Construccion & ¢ o3 R & 'y . g‘.g..
- o = =3
3 . MINVU 3 28 3 = = 2&
S LSEREMI cg 8% 2 5 g £3
i - INTENDENCIA 2 S2 S @ £ g gg
2% .GORE/CORE Ep g < 2 g “ 2 £
= . MUNICIPALIDADES $E 22 % g 2 2 % %';
= E CONTRALORIA £ £ e e
i o - H T p—
'
i I === 7T T | H } %‘} '} I )/
S Lt N B

Ley Base General de Medioambiente

ze
=%

. CONAMA
. COREMA

L

s Ingreso SEIA

lcsara N°1
denda N°1
lcsara N*2
‘Adenda N°2
Salida SEIA
Pertinencia
reingreso SEIA
=<

Ley Orgdnica Constitucional

. GORE

. CORE

- MUNICIPALIDAD {Concejales)

a
Ley de Transparencia y Participacién L‘—'—'—-—-—-—-j e sup

. CIUDADANIA
El proceso no tiene obligacion de
responder a la norma, esta salo
genera una actividad puntual no

vinculante. +

SUP SUP

Ingreso al CORE
RECHAZO
Ir-;greso al CORE
Org. Cludadanas
Comisidn O.T.

Disefio Consulta  Ajustes | | |iscusién Ajuste Discusion Legalizacion
______ 735 jrso |10 | | 8 | 184 |...00 |, 109
| T I
ELABORACION EVALUACION APROBACION PROMULGACION
915D | 2730 359D 2730
Etapa N'1 | Etapa N°2 | Etapa N'3 Etapa N°4

,lllllllllllllllllllll"lI(llllIlll.ll'llllllll'llllllllill'll

1735 dias / 4,9 afios

Fuente: Elaboracion propia

Para mayor comprension y mejor lectura de la herramienta de andlisis, las cuatro etapas antes

descritas se agruparon en los siguientes cuadros:

77




Cuadro 29: Etapa N2 1; Elaboracién de la Modificacién N2 100 al Plan Regulador.

Cuadro 30: Etapa N2 2; Evaluacién en el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental y

Etapa N2 3; Aprobacion en el Gobierno Regional.

Cuadro 31: Etapa N2 4; Promulgacién por parte de la Contraloria General de la Republica.

Como resultado del andlisis se identificaron dos inflexiones en el flujo de informacion, se
sefialaron las controversias que generaron la promulgacién de nuevas Leyes, y los
cuestionamientos en relacién a las superficies aprobadas durante el proceso. Estos tres items

seran detallados en la etapa conclusiva del capitulo.

Etapa N21

Elaboracién de la Modificacion N2 100 al Plan Regulador

El cuadro 29 representa la elaboracién del proceso. La duracién de esta etapa fue de 915 dias de
un total 1735 es decir, un 52.7% del tiempo total se destind a la confeccion preliminar de la
modificacidn. Este proceso comenzé durante el primer afio de gobierno de la Presidenta Bachelet
(PS) en el afio 2006, y lo impulsé principalmente la Ministra Poblete (DC). Durante este tiempo,
cuatro Intendentes gestionaron el PRMS 100 en el Gobierno Regional, Victor Barrueto (PPD),
Adriana del Piano (PPD), Alvaro Erazo (PS), e Igor Garafulic (PPD).

Los principales hitos de esta etapa correspondieron a la eleccion municipal del afio 2008, donde
los Concejales Comunales designaron a los Consejeros Regionales que aprobaron la actualizacién y
la implementacioén de la Ley de Transparencia N2 20.285.
El flujo correspondiente a la elaboracién se agrupd en torno a tres instancias principales:

A. Elinicio del proceso con la emision de la Circular N241

B. La presentacion de la modificacidén de la Ministra Poblete ante el Gore

C. El proceso de consulta a los organismos pertinentes
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Cuadro 29 / Elaboracidn

MICHELLE BACHELET

® : >
Ministra Poblete 2008 12009
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-
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w
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o
! w
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r-

-——-—> No se incluyd en
esta etapa las
o ) observaciones
D'?Sggo ?0"65(;‘"3] Aji‘;ées técnicas de otros
................................... | i organismos, estas
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915D plazo legal.

Etapa N°1
lIIIIITIIIIIIIlII|||I|l||l|llllllllllllllllllllllllllllllllllllllllIIIIIIIIlIIIIIIIIIIIIIIIIIIIlll'}

1735 dias / 4,9 afios

Fuente: Elaboracion propia

A. El inicio del proceso con la emisién de la Circular N241

Las contintas ampliaciones del limite urbano (1997, 2003, 2006), donde se introdujeron los
nuevos conceptos de planificacidn por condicién PDUC y ZDUC, institucionalizé el mecanismo de
ampliacion del radio urbano. La Seremi Minvu recibia continuamente solicitudes formales de
ampliaciones parciales del limite de diversos privados®’. Si los proyectos resultaban favorables
segln el andlisis del organismo, y el privado recibia el patrocinio de la municipalidad

correspondiente, este drgano introducia las modificaciones necesarias y modificaba el limite.

! Se consultd a la Seremi Minvu via Ley de Transparencia, respecto a los nombres de los titulares que
habrian solicitado la ampliacidn del limite urbano, en respuesta, se informé mediante Ord. N2 5150 del 10
de noviembre 2011, que segln normativa, a través de su articulo 20, se debe consultar a los privados si
aceptan que la informacion sea entregada, con el fin de proteger derechos de terceros. La Seremi estipuld
que para realizar este tramite, es necesario que el solicitante de la informacién entregue los nombres de los
titulares y las fechas de las solicitudes para proceder con la consulta.
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Este mecanismo de cardcter incremental superd la institucionalidad que lo enmarcaba, por lo
tanto, a partir de las instrucciones de la Ministra de Vivienda y Urbanismo, Patricia Poblete, en
diciembre del 2006, la Seremi Minvu difundié la Circular N2 41, que anuncid la actualizacion del
PRMS, y sefald que se haria una ampliacién global del limite urbano de la ciudad y que por ello se
detenian todos los procesos de ampliacion parcial del limite urbano. Se comprometié un plazo de
18 meses (junio 2008) para concretar la tramitacion del PRMS 100. Esta circular establecio el

inicio formal del proceso estudiado.

Segln esta establecido en la Ley, la Seremi Minvu, es la instancia técnica que lleva adelante el
proceso de modificacidon y los recursos se tramitan con Mideplan. Debido a la premura de los
plazos comprometidos, en esta ocasidén se recurrié a financiamiento externo para desarrollar el

estudio.

Segln consulta y respuesta via Ley de Transparencia, la elaboracién del PRMS 100 obtuvo recursos

directos del Minvu, a partir del acuerdo sobre asistencia técnica suscrito con las Naciones Unidas:

El acuerdo suscrito con el Fondo Especial de Naciones Unidas sobre Asistencia del Fondo
Especial y del proyecto 11.748 suscrito entre el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y el Ministerio de Vivienda y Urbanismo y a peticion de la Secretaria
Ministerial Metropolitana de Vivienda y Urbanismo, se contrataron las siguientes asesorias
para la modificacién PRMS 100; Ivan Poduje Capdeville (Empresa Atisba) para realizar el
estudio “Apoyo Proceso de Actualizacion PRMS” y CIS Asociados Consultores en Transporte
S.A. para el desarrollo del estudio "Requerimientos y definiciones estudio de capacidad vial -
actualizacién PRMS-100*.

La contratacidon entre la empresa Atisba y el PNUD a peticidon del organismo, impidid que la
informacién fuera de caracter publica. Los montos, plazos, proceso, contratos y requerimientos
mediante los cuales se elaboré la modificacién no fueron de conocimiento publico, ni estuvieron al
alcance de la ciudadania, ya que su financiamiento se realizé mediante un organismo internacional

gue no respondid a la Ley de Transparencia chilena.

La Ministra Poblete tomd un papel activo en el proceso, conformd una mesa técnica e hizo un
llamado a todos los actores involucrados. Convocd a variados municipios de la Region

Metropolitana, al Gobierno Regional, la Intendencia, Universidades®?, organismos estatales con

%2 Ord. N2 5262 del 17 de noviembre 2011 de la Seremi Minvu.

* Se conformé el Consejo Asesor Universitario de Ordenamiento Territorial que reunié a las siguientes
universidades; UC, UCH, USACH, UDD. En septiembre del 2008, entregéd un Informe en relacién a la
propuesta de actualizaciéon del PRMS.
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facultades en el territorio, empresas privadas, principalmente a la Camara Chilena de la
Construccion y ADI. Los requerimientos e indicaciones proporcionados por estos actores se
transformaron en parte del insumo que utilizé el consultor para construir el diagndstico y la

propuesta.

B. La Presentacion de la Modificacion de la Ministra Poblete ante el Gore

La estrategia del Ministerio para aprobar rapidamente el PRMS 100, enfatizdé establecer una
relacion fluida con el Gobierno Regional y sus Consejeros. Al ser estos los que finalmente aprueban
el proyecto, se tomaron las precauciones correspondientes para incluir esta instancia politica en el

proceso mediante presentaciones expresamente preparadas por Atisba.

El 10 de abril de 2008 la Ministra de Vivienda y Urbanismo expuso en el pleno del Consejo
Regional los fundamentos y principales lineamientos respecto a una propuesta de actualizacion
del PRMS. A su vez, el 17 de abril del 2008 el Seremi de Vivienda y Urbanismo, Carlos Estévez,
presentd el detalle de la propuesta en el Core ante la Comisién de Ordenamiento Territorial
(donde se presento la propuesta de Superficie N21). Esta misma presentacion se realizd el 2 de

julio de 2008 ante el Gabinete Regional ampliado.

C. El proceso de consulta a los organismos pertinentes

Como indica el Articulo 362 de la LGUC y el Articulo 2.1.9 de su Ordenanza, el Departamento de
Desarrollo Urbano de la Seremi Metropolitana de Vivienda y Urbanismo envid, mediante la circular
N2 37 con fecha 9 de diciembre 2008, la consulta sobre el proyecto de modificacion PRMS 100 a

las siguientes entidades (presentacion de Superficie N2 2):

Municipalidad de Buin, Calera de Tango, Cerrillos, Cerro Navia, Colina, Curacavi, Estacion Central,
Huechuraba, La Florida, La Pintana, Lampa, Lo Prado, Maipu, Padre Hurtado, Pirque, Pudahuel,
Puente Alto, Quilicura, Renca, San Bernardo, San José de Maipo, Isla de Maipo, Talagante, Lo
Espejo, El Bosque, Quinta Normal, San Ramén, La Granja, Conchali, Independencia, Seremi RM
Ministerio de Obras Publicas, Seremi RM Ministerio de Agricultura, Seremi RM Ministerio de

Transporte y Telecomunicaciones, Director Regional Conama RM.

En febrero del 2009 finalizé el plazo de observaciones. Las municipalidades afectadas enviaron sus
respuestas, Cerro Navia y San Bernardo aprobaron la propuesta, La Pintana aprobd con
observaciones, mientras que las comunas de Maipu, Pudahuel, Puente Alto, Quilicura y Renca

rechazaron la medida.
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Imagen 6 / Municipalidades afectadas
Simbologia

Zona habitacional (6.000 ha)
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Rechazan plan: La Pintana, Zonas habitacionales Quilicura 180826
Puente Alto, Quilicura, ! O Renca 273
Pudahuel. N
Pudahuel 654,35

Fuente: Seremi Minvu en diario La Terecera, 22 de marzo 2011

Segun informacion oficial, los siguientes servicios enviaron sus respuestas fuera del plazo legal: (en
el cuadro 29, en linea gris punteada) Serviu, Obras Publicas, Agricultura, y Transportes. A
continuacién se presentan algunas de las observaciones que se emitieron fuera del plazo legal, y

que no fueron consideradas en esta etapa del disefo:

La Secretaria Ministerial de Agricultura establecid a grandes rasgos los siguientes
argumentos por el cual rechazd la propuesta: (i) no se presentd un diagndstico de las
clases de capacidad de uso de suelo, no presentando una estadistica de suelo agricola que
diera cuenta de la real perdida para el sector, no se presentd una justificacién técnica,
econdmica ni ambiental de la pérdida de suelo; (ii) el organismo establecié que se
provocaria un retroceso en el Plan de Prevencidon y Descontaminacion de la RM; (iii)
respecto a la planificacidon por condiciones, no se presentd el calculo del costo social que
diera cuenta del real del sustento para justificar el argumento, estableciendo que se debid

incluir dentro del calculo, el costo social de la desafectacion de suelos.

Por su parte la Secretaria Ministerial de Obras Publicas establecio: (i) que se debid

restringir el uso habitacional en sectores que se encuentren afectados bajo el area de
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influencia del aeropuerto; (ii) la necesidad de asegurar el financiamiento privado de las
obras vy (iii) la necesidad de asegurar el abastecimiento del recurso hidrico para la

mantencién de las areas verdes propuestas.

La Secretaria Ministerial de Transportes y Telecomunicaciones propuso que las
modificaciones a los instrumentos de planificacion fueran respaldadas por estudios de
capacidad vial. Ademdas manifestd su preocupacion respecto a la inexistencia de una
coordinacién con los organismos involucrados en la materializacién de proyectos en vias
afectadas con el PRMS, tales como Transantiago y Concesiones del Mop. Por su parte, el
Serviu solo declard su rechazo en relacién al cambio de uso de suelo en los huertos

familiares de La Pintana, ya que posee terrenos en ese sector.

En esta etapa de elaboracidn preliminar, se presentaron dos proyectos de superficie a expandir. En
abril del 2008 se presentd ante el Gore una propuesta por un total de 10.898 hectareas con un
60% destinado a expansidn de la ciudad y reconversién y un 40% designado para la materializacion
de areas verdes. Ademas se incluyd la condicién de que el privado debia destinar un 20 % del

terreno a vivienda social.

Luego, en diciembre de ese mismo afio, la propuesta que se envid a los organismos y
municipalidades para su consulta, proponia una superficie total de 10.424 hectareas, con un 63%
destinado a expansidn y reconversion, un 37% designado al area verde, y un 12% del terreno

privado para construir vivienda social.

EtapaN22y3

Evaluacién y Aprobacién de la Modificacion N2 100 al Plan Regulador

El cuadro 30 representa la evaluacién y la aprobacién del proceso. La duracién de estas dos
etapas es de 273 y 359 dias respectivamente de un total 1735, es decir, ambas instancias
representan un 36.4% del tiempo total, mientras que la etapa de evaluacion significo un 15.7% y la

aprobacién del proyecto un 20.6%.

La etapa de evaluacion se inicié con el ingreso del proyecto al SEIA durante el gobierno de
Bachelet en junio del 2009. Esta etapa la impulsd la Ministra Poblete (DC) y el Intendente Igor
Garafulic (PPD). El principal hito de este periodo fue la promulgacién de la Ley de Medioambiente

N2 20.417 durante el proceso de evaluacién ambiental.

Esta etapa se desarrolld a partir de la aprobacién de la evaluacién ambiental mediante el

instrumento DIA y del ingreso del expediente al Gore en abril, un mes después de haber asumido
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la presidencia del pais Sebastian Pifiera con un gobierno de derecha. Se designé a Magdalena
Matte como Ministra de Vivienda y Urbanismo, a Fernando Echeverria como Intendente y a
Marisol Rojas como Seremi, para que guiaran e impulsaran la aprobacion del instrumento. El
principal hito en esta etapa fue la promulgacién de la Ley de Participacién Ciudadana N 2 20.500,

gue promueve y fortalece las iniciativas asociativas de la sociedad civil.
El flujo correspondiente a la evaluacidn y aprobacién se agrupa en torno a cuatro instancias:
Proceso de evaluacién en el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental.

Ingreso del PRMS 100 al Core y el rechazo de la modificacion.
Ajuste del PRMS 100 y su reingreso al SEIA.

oo ® >

Reingreso del PRMS 100 al Core y la aprobacion de la modificacion.

Cuadro 30 / Evaluacidon y aprobacidn
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1735 dias / 4,9 afios

Fuente: Elaboracion propia
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Luego de recibir las observaciones emitidas dentro del plazo legal, se introdujeron algunas
modificaciones. El dia 8 de junio de 2009, mediante el Ord. N2 2.351, el Departamento de
Desarrollo Urbano e Infraestructura del Minvu, a través de su Secretario Ministerial, envié a la
Corema RM, la Declaracidn de Impacto Ambiental DIA para la presentacidn del Proyecto PRMS 100

al Sistema de Evaluacidn de Impacto Ambiental.

En esta memoria DIA se indicé que el suelo que se incorporaria al drea metropolitana del Gran
Santiago sumaria 10.770 hectareas (Superficie N23). De este total, 5.893 hectareas serian de
expansion condicionada y 3.817 hectareas serian destinadas para dareas verdes (parques
intercomunales y dreas verdes forestadas). A ello se agregaron 1.060 hectdreas urbanas que
cambiarian su uso de suelo industrial a mixto. Segiin la memoria, con estos resultados se cubriria
el 92% del déficit de suelo residencial estimado para 2030, y el 95% del déficit de areas verdes

necesario para alcanzar la meta de 9 m? por habitante®.

El 17 de agosto de 2009 la Corema emitié el Icsara N21 (Informe Consolidado de Solicitud de
Aclaraciones, Rectificaciones y/o Ampliaciones), que contiene las observaciones generadas por los
organismos con competencia ambiental que participaron en la revisién del DIA. En noviembre
2009, la Seremi ingresé a la Corema las respuestas a las observaciones en un documento
denominado Adenda N2 1. La Corema respondié con la emisidn un segundo Icsara el 11 de enero

2010, y la Seremi resolvio estas observaciones con una segunda Adenda durante ese mismo mes.

Tres dias antes del cambio de mando presidencial, con fecha 8 de marzo de 2010, y de acuerdo a
la reunidn de la Comisién Regional realizada el 25 de febrero del 2010, mediante la Resolucién
Exenta N2 180/2010, la Corema RM calific6 ambientalmente favorable el proyecto “MPRMS-100
|II

Extension Urbana y Reconversidn Industria

Generales del Medio Ambiente del afio 1994.

segln lo dispuesto en la Ley 19.300 sobre Bases

El proyecto que se aprobd (Superficie N24), consideraba incorporar al Area Metropolitana de
Santiago una superficie de 9.545 hectdreas de extension urbana de las cuales 6.236 correspondian
a nuevas zonas urbanas condicionadas (ZUC), 2.731 hectéreas para areas verdes intercomunales y
areas verdes forestadas, 620 hectdreas de zonas de riesgo por inundacién y 105 hectdreas
destinadas al resguardo de infraestructura sanitaria. Se sumo ademas 795 hectdreas que fueron
urbanizadas en el PRMS 94, y normadas bajo uso de uso exclusivo a industria, reconvirtiendo su

uso a habitacional mixto.

3* Recomendado por la OMC, Organizacién Mundial de la Salud. Fuente: Memoria Explicativa Actualizacién
Plan Regulador Metropolitano de Santiago, diciembre 2008.
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Cabe destacar que durante el proceso de evaluacion ambiental del PRMS se promulgd la Ley N2
20.417 de Medioambiente que obliga a someter a una Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE) a
todos los planes reguladores intercomunales. Este hito marcé un punto de inflexion en la

discusion, y se produjo confusidn respecto al procedimiento legal que guiaria el proceso.

Se agudizaron las desconfianzas ya existentes entre las autoridades que impulsaron la
modificacién mediante al antiguo proceso de evaluacién ambiental y la ciudadania exigid
participacion vinculante a través del instrumento EAE. Diversas organizaciones civiles, tales como
Defendamos la Ciudad y Santiago a Escala Humana, se apoyaron de este recurso para tratar de
impedir la aprobaciéon de la actualizacion en el Core. Finalmente la Contraloria definié la

controversia mediante la siguiente resolucién:

Los citados planes reguladores, sus modificaciones sustanciales y los instrumentos que los
reemplacen o sistematicen, que no hayan ingresado al sistema de evaluacion ambiental
antes de la fecha de publicacidon de la Ley N° 20.417, deben someterse a evaluacion

ambiental estratégica a partir de dicha data®”.
La fecha de publicacién de la Ley N2 20.417 es del 26 de enero del 2010, y el ingreso del DIA al
SEIA corresponde al 8 de junio de 2009, por lo tanto, esta modificacidn se ajusta a la Ley anterior,

es decir, a Ley N2 19.300 General Base de Medioambiente, publicada en 1994.

B. Ingreso del PRMS 100 al Core vy rechazo de la modificacion

El 6 de abril del 2010, mediante el Oficio Ord. N2 1362, la Seremi Minvu envié al Intendente el
expediente para dar curso al proceso aprobatorio (Superficie N2 5). El 30 de junio 2010, en sesién
extraordinaria del Consejo Regional Metropolitano, el proyecto PRMS 100 fue rechazado, con 14

votos en contra y 12 a favor.

El Consejo planted a grandes rasgos tres lineas argumentales que justificaron el rechazo al PRMS
100: (i) el proceso de evaluacion ambiental por el cual el PRMS se evalug, (ii) la viabilidad de la
propuesta de area verde, y (iii) la propuesta de porcentaje exigible al privado respecto a la

construccion de vivienda social.

%> Dictamen de Contraloria General de la Republica N2 78.815 del 28/12/10.
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C. Ajuste del PRMS 100 vy su reingreso al SEIA

Atendiendo a las observaciones emitidas por el Consejo Regional, respecto a la necesidad de que
el proyecto fuera nuevamente evaluado por medio de una Evaluacién Ambiental Estratégica, el 20
de diciembre del 2010 la Seremi solicitdé el pronunciamiento de la Corema respecto a la
pertinencia de reingreso al Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental del PRMS 100, el cual
obtuvo calificacion ambiental favorable a través del RCA N2 180/2010 de fecha 8 de marzo del
2010.

La Seremi establecié que los ajustes realizados constituyeron una precision del proyecto original,
ya que se realizaron sobre el mismo territorio ya evaluado, y no constituyeron un cambio de

consideracidon que generara nuevos efectos ambientales que justificaran una nueva evaluacién.

El 27 de diciembre del 2010, siete dias después de ingresada la solicitud, mediante Oficio Ord. N2
540, el Servicio de Evaluacion Ambiental de RM, establecié que el PRMS 100 no debia ingresar
nuevamente al sistema, ya que los ajustes presentados no generarian nuevos impactos
ambientales adversos y no implicarian un cambio en las caracteristicas sustantivas del instrumento

de planificacién territorial.

Otro de los cuestionamientos planteados por el Consejo fue en relacion a la exigibilidad que se le
hizo al privado de proveer una cierta cantidad de areas verdes, incluyendo su gestion por cinco

afios, y la inexistencia de un plan posterior de mantencién.

Este requerimiento no estd establecido en la Ley, por lo tanto no existen mecanismos para exigir al
privado su materializacién y posterior mantencién. El Core planteé ademds que las
municipalidades involucradas no tienen las herramientas para administrar, ni los recursos

suficientes para mantener estas dreas luego de los 5 afios de una supuesta mantencién privada.

Para resolver este conflicto, el Intendente propuso un Protocolo de Acuerdo entre Mideplan,
Subdere y Gore para proveer los recursos correspondientes para la mantencion de estas areas
transcurridos los cinco anos. Este acuerdo fue suscrito y posteriormente criticado por los
detractores de la modificacion, ya que estos recursos se aprueban afio a afio mediante la Ley de
Presupuestos, por lo tanto, cuando entre en vigencia el acuerdo, seran otras las autoridades a

cargo y no existe certeza de que el convenio se lleve a cabo.

Otro punto sensible de la propuesta es el 8% de terreno consignado a vivienda social que se le
exigio al privado. Se establecié que el porcentaje de suelo destinado es insuficiente para cubrir un

porcentaje relevante del déficit total. Ademas se cuestiond la falta de precisién respecto a los
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calculos y cabida real de vivienda social en estos predios. Las municipalidades involucradas
establecieron que sus comunas ya estan sobrepobladas de vivienda social y que éstas, al no pagar

contribuciones, generan un circulo vicioso de mas pobreza que aleja inversiones privadas.

D. Reingreso del PRMS 100 al Core y la aprobacion de la modificacion

El expediente ingresé nuevamente el 31 de diciembre 2010 al Consejo Regional Metropolitano,
que de acuerdo a la Ley 19.175 tiene 90 dias para emitir un pronunciamiento favorable o de
rechazo. El 7 de marzo se realizd en el Gore un encuentro con las organizaciones ciudadanas mas
representativas: Ciudad Viva, Accién Ecoldgica, Defendamos la Ciudad, entre otras, y algunos
académicos de renombre, tales como Pedro Bannen y Pablo Trivelli. En esta actividad, que esta
fuera de norma legal, se expusieron las razones del rechazo a la modificacién por parte de la
sociedad civil. Apoyando este lineamiento, tres dias después la Comisién de Ordenamiento

Territorial del Core rechazé el PRMS 100 por cinco votos contra tres y una abstencion.

Estas dos importantes iniciativas no vinculantes, la primera en relacion a la participacion
ciudadana y la segunda en relacién a la opinidén experta del Consejo Regional, marcaron de alguna

manera el complejo escenario para la préxima votacién del PRMS 100.

Finalmente, el 31 de marzo del 2011, en sesion extraordinaria N21, el Core aprobd el PRMS 100
con 17 votos a favor, 8 en contra y 1 abstencién (Superficie N2 6). Luego de intensas negociaciones
internas, cinco Consejeros de la Concertacién cambiaron su voto de rechazo a aprobacién; los
Consejeros Altamirano y Grijalba (DC), Diaz, Zulueta y Sottolichio (PPD), y Urrutia (PS)
determinaron la aprobacion de la modificacion en esta etapa. El Intendente Echeverria cumplié el

mandato impuesto por Pifiera al asumir el cargo®®.

Finalmente, la superficie aprobada por el Core correspondié a un total de 10.262 hectdreas, con
un 75% destinadas a expansion y reconversién y el 25% restante se destinaron a areas verdes. En
esta instancia se mantuvo el 8% del terreno exigible a privados para la construccién de vivienda

social.

Luego de la aprobacion de la modificacion, mediante oficio N2 167.557 del 4 de abril del 2011, las
organizacién civiles, Ciudad Viva, FEMUC y ONG Activa, apoyadas por la Consejera Regional PS,
Gloria Requena, ingresaron a la Contraloria General de la Republica una solicitud de revisién del
proceso medioambiental del PRMS100, ademas de solicitar la verificacién de la existencia de

potenciales conflictos de intereses entre los miembros del Consejo Regional.

* Ver pagina 68
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Sus principales argumentos se basaron en la rapidez (5 dias habiles) con que resolvié el director
del SEA, Alejandro Donoso la pertinencia de reingreso del proyecto al sistema. El documento
presentd pruebas respecto a cambios sustanciales no informados por la Seremi al SEA,
estableciendo asi que no existié comprobacién de la veracidad de la informacién entregada a este

ultimo.

Ademads, se planted la controversia de que a pesar de que el PRMS 100 fue rechazado en una
primera instancia, se utilizd el mismo nombre pero con sustanciales cambios que alterarian la

propuesta original, impidiendo que legalmente la modificacidn reingresara al sistema.

Finalmente, las organizaciones ciudadanas solicitaron a Contraloria dejar sin efecto la aprobacién
del PRMS 100 por parte del Consejo Regional, asi como la resolucién adoptada por el Director del
Servicio de Evaluacién Ambiental, y exigieron que la propuesta fuera sometida a una Evaluacion
Ambiental Estratégica, previo a cualquier pronunciamiento del Consejo. A su vez se solicité una
investigacion respecto a potenciales conflictos de intereses entre los afectados de la actualizacion
y los miembros del Consejo en relacidn al efecto patrimonial que generaria el cambio de uso de

suelo de los predios involucrados.

El 6rgano fiscalizador respondié que segun lo expuesto por los recurrentes en la presentacion “se
tendra en consideracion al efectuarse el examen preventivo de legalidad de que debe ser objeto el
acto administrativo que apruebe dicha modificacion, acorde con lo dispuesto en la resolucién N°
1.600, de 2008, de este Organismo de Control”?’.

Etapa N24

Promulgacién por parte de la Contraloria General de la Republica sobre el proyecto PRMS 100

El cuadro 31 representa la etapa de promulgacion del proceso por parte de la Contraloria. Este
trdmite tuvo una duracidn total de 273 dias, es decir, un porcentaje del 15.7. Desde que el
expediente ingresé a Contraloria, el proceso especifico de legalizacion tomd 109 dias, lo que

representd un porcentaje del 6.2 del total.

La etapa de promulgacion comenzo con el despacho del expediente desde el Gore. El Intendente
envid el 20 de abril del 2011 a Contraloria la Resolucién N2 89, iniciando el tramite de Toma de
Razon estipulado en la Ley. Cabe sefialar que el ingeniero Fernando Echeverria (RN) que dio inicio

a esta etapa, renuncio para participar del cambio de gabinete de julio del 2011, En su remplazo,

7 Respuesta de la Contraloria Oficio N2 26.000 del 28 abril 2011.
® Ver pagina 68

89



se designd a la abogada de Renovacion Nacional, Cecilia Pérez, quien recibié finalmente la

notificacion de la Contraloria en diciembre del 2011.

Cuadro 31 / Promulgacidén

LGuc

. MINVU 25

(SEREMI e . Dictamen N®

mocica B8 © scondes

- MUNICIPIO _ O E Contraloria gue

. CONTRALORIA ge represento la

23 Resolucién N2

89 del 2011,
emitida por el
Gore.

"No se ajusta
al
ordenamiento
jurico
establecido".

APROBAG6N> '

Legalizacidn |

|1735 dias

Fuente: Elaboracion propia

El 19 de mayo del 2011 el proyecto “MPRMS-100 Extension Urbana y Reconversién Industrial” fue
ingresado a Contraloria tanto para ser evaluado, como para Tomar Razén de la Resolucion
Aprobatoria emitida por el Gore. Mediante el dictamen N2 56.032 del 5 de septiembre del 2011, la
Contraloria representd la resolucién N2 89 de 2011. La instancia establecié que el PRMS 100 no se

ajustaba al ordenamiento juridico establecido y esgrimid las siguientes razones:

e En primer lugar, la Contraloria estableci6 que en esta modificacién existieron ciertas
dificultades para determinar condiciones que den lugar a la aplicacion de normas

urbanisticas especiales, por ejemplo:

No se establecié el mecanismo mediante el cual se deben materializar o garantizar
las dreas verdes propuestas, como tampoco se pormenorizaron los contenidos del
“Convenio de Mantencién de Areas Verdes”.

No se definieron las modalidades para regular y ejecutar la vialidad y las
conexiones propuestas con la existente.

No se establecid el modo de cdlculo para destinar el 6% del terreno a uso de

equipamiento.
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No se aprecié la forma de cumplimiento respecto a la condicién de destinar al
menos un 8% del terreno a la construccidn de vivienda social.

No se advirtid si el calculo de la densidad bruta maxima de los proyectos que se
ejecutan considera o no la vivienda social.

Se omitié fijar la oportunidad de emitir el informe de “factibilidad territorial”.
Dentro de éste no se definid el alcance de la expresidon "superficie total del
sector”, que se emplea al tratar el componente asociado a la "factibilidad de

conectividad”.

e Por otro lado, se incluyeron figuras en esta actualizacién que carecieron de sustento
normativo, de ciertos requerimientos de factibilidad de riesgos, y se objetd la tipologia
“Area Verde Forestada”. Por otro lado, algunos mecanismo propuestos se apartaron del

ambito de competencia de los planes reguladores (factibilidad de aguas lluvias).

e Se detectaron problemas en la incorporacion de algunos parques intercomunales y la
designacidon de algunas vias en cuanto a que se disponen en terrenos anteriormente
gravados con declaratorias de utilidad publica y que se encuentran caducados de pleno
derecho. Por lo tanto, no podrian ser declarados nuevamente afecto a utilidad publica

para los mismos usos de la declaratoria anterior™®.

e Respecto al procedimiento de evaluacién ambiental, luego del rechazo de la modificacién
en el Core, en la consulta de pertinencia realizada al director del SEA se advirtié que en
este informe no se incluyd la totalidad de los cambios efectuados por la Seremi, ademas
se especificaron cifras que no concordaron con lo indicado en la resolucién. Por otro
lado, en el proyecto que se venia aprobando, se identificaron modificaciones de nuevas

areas de riesgo, que no incluia los antecedentes que justificaran la decision.

e El organismo no logré constatar consulta a todas las municipalidades cuyo territorio es
vecino al regulado por el instrumento vy, finalmente, los planos del expediente no fueron
firmados por el Intendente, el Seremi, y el jefe de la DDU de la Seremi, como especifica la

norma.

* Ver pagina 54
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Conclusiones

Luego de la descripcion del proceso de elaboracién, evaluacién, aprobacion y promulgacion del

instrumento, se procedid a estructurar las conclusiones del capitulo a partir de tres items:

1. Inflexiones detectadas en el flujo de informacién:
Cuadrante A: En la etapa N2 1 de elaboracion, el proceso de consulta a organismos
pertinentes.
Cuadrante B: En la etapa N2 3 de aprobacidn, el reingreso al SEIA de la modificacién y la
solicitud de pertinencia.

2. Nuevas Leyes que cuestionaron el proceso.

3. Las variaciones de las superficies aprobadas.

En el cuadro 32 se identifican dos instancias principales de inflexién en el flujo de informacion.

Cuadro 32 / Inflexiones en el flujo de informacidn
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1. Inflexiones detectadas en el flujo de informacion

Cuadrante A: En referencia al conflicto originado a partir del proceso de consulta de los
organismos pertinentes en la etapa de la elaboracidn del instrumento.

Dos anos después de haber iniciado el proceso y segun indica el Art. 362 de la LGUC, el 9 de
diciembre del 2008 la Seremi envid a consulta el proyecto de actualizacién a 29 municipalidades y
a cuatro organismos fiscales con potestades en el territorio. Segln informacién de acceso publico,
de las 29 municipalidades, solo 12 respondieron a la consulta, y de las ocho municipalidades
afectadas, dos aprobaron la propuesta, una aprobd con observaciones y cinco rechazaron la

modificacion™.

De un total de 2.002.153* de habitantes, posiblemente afectados por el PRMS 100, 1.416.994
corresponderian a la cinco comunas que objetaron la propuesta, es decir, los municipios que

representan al 70.7% de la poblacién afectada rechazaron en primera instancia el PRMS 100.

Como ya hemos establecido anteriormente, este proceso no contd con una participacion
ciudadana protocolizada ni legitimada. Tampoco se fortalecié la participacion local respecto a la
posibilidad real de los representantes de eleccién directa de poder plasmar y vincular en esta
instancia la opinién ciudadana de caracter comunal. Las observaciones técnicas presentadas
finalmente fueron consideradas como opiniones que pudieron o no ser tomadas en cuenta en

consideracion al grado de presidn y poder de cada alcalde en particular.

Por otro lado, cabe sefialar que las observaciones técnicas de los organismos fiscales con
potestades en el territorio son fundamentales para la elaboracion del instrumento y para la
posterior toma de decisién en el territorio. La Ley no indica un plazo especifico para que los
organismos envien sus observaciones a la Seremi, pero es cuestionable que los cuatro organismos
consultados enviaran sus contundentes objeciones” a la modificacién fuera del plazo legal

establecido para poder participar su elaboracion.

El caso mas ilustrativo es el informe que emitié el Ministerio de Transporte un mes después de
que el PRMS 100 fuera enviado al Sistema de Evaluacién Ambiental. Las observaciones del
organismo eran esenciales para la elaboracion de un plan integral en materia de conexion vy

movilidad, uno de los tres fundamentos estructurantes de la memoria PRMS 100:

0 Ver pagina 81.

“1 poblacién total de las comunas de Cerro Navia, San Bernardo, La Pintana, Maipu, Pudahuel, Puente Alto,
Quilicura, Renca, segun INE, Censo 2002.

2 ver pagina 82 que especifica las observaciones que enviaron los organismos con potestad en el territorio.

93



Santiago mejor Conectado: Actualizar el trazado de la red vial estructurante, habilitando
nuevos anillos y vias radiales que conecten las zonas de expansiéon con los centros vy

subcentros sin afectar la red actual.*®

En resumen, existe un grado de discrecionalidad respecto a la toma de decisidon de las autoridades
qgue elaboraron el PRMS 100, en relacién a que no existe un mecanismo ni protocolo establecido
respecto como las observaciones derivadas de las consultas son plasmadas y vinculadas al

proyecto.

Ademas, no existe sancién en relacion al incumplimiento de respuesta a la consulta, asi como
tampoco ningun incentivo para que los organismos fiscales participen del proceso. A su vez, se
carece de una coordinacién articulada entre los distintos organismos del Estado que tienen
injerencia en la produccién del suelo. En conclusidn, este IPT no posee una visidn integral de los
temas urbanos ni las facultades técnicas minimas de coordinacidon para poder intervenir en el

territorio.

Cuadrante B: En referencia al conflicto producido a partir del reingreso de la modificacién al SEIA y

la solicitud de pertinencia en la etapa de aprobacion del instrumento.

Una vez que es rechazado el PRMS 100 en junio del 2009 se plantean dos discusiones: la primera,
respecto a la pertinencia del instrumento de evaluacién utilizado, y la segunda en relacién si el

ajuste posterior corresponderia 0 no a un nuevo proyecto.

Se cuestiond la metodologia que se utilizé para evaluar la actualizacién: una simple declaracién de
impacto ambiental, que se define como un documento descriptivo del proyecto y que solo expresa
qgue cumple con la legislacién vigente sin incorporar participacién ciudadana en ningln nivel, no
responde a cabalidad a la complejidad de requerimientos técnicos ambientales ni a la envergadura

de propuesta de la extensién del limite urbano.

Claramente la opcién tomada por la autoridad de realizar un DIA, responde a un mecanismo
simplista de llevar cabo de manera mas expedita su mandato, transgrediendo el principio
estipulado en el Articulo 82 de la Constitucidn, en relacion al derecho de los ciudadanos de vivir en
un medio libre de contaminaciéon. Cabe mencionar también el grave problema de legitimidad
publica de la decisién, en cuanto no se incorporé en ninguna de las etapas la participacion

ciudadana vinculante.

* Ver Memoria PRMS 100, pagina 42.
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Otro conflicto se sucita a partir de que la Ley no establece un mecanismo respecto a como
proseguir con el proceso si éste es rechazado. Actores de oposicion manifestaron la necesidad de
que el proyecto volviese a ingresar al SEIA como un nuevo proyecto, por ende, con una nueva
denominacién y, en consecuencia, como estipula la Ley, esta nueva modificacidon tendria que ser

evaluada mediante un EAE.

La autoridad toma la decisién de solicitar al director del SEA una pertinencia de reingreso del
mismo proyecto al sistema. Esta solicitud se respondié de manera positiva en cinco dias habiles.
En este sentido, se cuestiona la celeridad del proceso y por ende la calidad y la legalidad de su
resultado. A su vez, el dictamen de la Contraloria emitido en septiembre del 2011 es esclarecedor.
La Seremi no envid en su totalidad la informacidn requerida para esta evaluacidn: “en la consulta
de pertinencia realizada al director del SEA, se advierte que en este informe no se incluyd la
totalidad de los cambios efectuados por la Seremi, y se especifican cifras que difieren con lo

indicado en la resolucion”*.

Esta inflexidn en el proceso plantea dos cuestionamientos: primero, la necesidad de establecer un
mecanismo que certifique la calidad y pertinencia de la informacién entregada por las autoridades,
y la segunda, la necesidad de definir criterios respecto a la calidad y cantidad de los ajustes
realizados a un proyecto en proceso de elaboracién, y en qué medida los arreglos y convenios

establecidos transforman la idea original en un nuevo proyecto.

Las instancias de inflexién descritas anteriormente nos demuestran nuevamente el grave
problema discrecional en la toma de decisiones de las autoridades que elaboran la modificacién.
Al no existir protocolos y cursos de accién establecidos respecto a distintos escenarios, las
autoridades manejan sus alternativas de operacién de forma irresponsable, por ejemplo, con la
salud y bienestar de la poblacion en materia de evaluacién medioambiental y, en ocasiones, de
manera ilegal, como asi lo estipuld la Contraloria en su resolucidn. La carencia de sanciones legales

ampara e incentiva estos comportamientos por parte de la autoridad.
2. Nuevas Leyes que cuestionaron el proceso
Aunque en capitulos anteriores ya concluimos respecto a la materia normativa, es interesante

constatar la coincidencia que se produjo en cada etapa analizada con las nuevas Leyes que se

publicaron y como estas jugaron un rol preponderante en la discusiéon. Aunque algunas de estas

** Dictamen de la Contraloria General de la Republica N2 56. 032 de fecha 05-09-2011 .
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normas no se alcanzaron a implementar en su totalidad, si contribuyeron a generar

cuestionamientos técnicos y legales durante el proceso:

Durante la Etapa N21 de elaboracién se publicé la Ley de Transparencia.
Durante la Etapa N22 de evaluacidn se publicé la Ley Medioambiental.
Durante la Etapa N23 de aprobacion se publico la Ley de Participaciéon Ciudadana.

Etapa N21

Durante la elaboracion del PRMS 100 se publicé la Ley de Transparencia que establecié variados
cuestionamientos en relacién a la calidad, pertinencia, transparencia, y problemas de asimetria en

la entrega de la informacién.

En primer lugar, el estudio consultado por la Seremi y elaborado por la empresa privada Atisba, se
confeccioné mediante un mecanismo de financiamiento otorgado por un organismo internacional
gue no responde a la Ley de Transparencia. Por lo tanto, esa informacion no estd disponible para

el escrutinio publico.

A su vez, la Seremi no tiene una contraparte técnica que valide y fiscalice el trabajo. EI mismo
organismo que mantiene importantes intereses sectoriales, poseia toda la informacién y al mismo
tiempo elaboraba la modificacidn sin una fiscalizacion apropiada. A partir de estos hechos, se pone
en cuestionamiento la calidad de las cifras y de la informacion presentada y, en consecuencia, la

pertinencia de la actualizacién del IPT.

A su vez, las acciones realizadas por diversos organismos civiles para investigar los nombres de los
privados que solicitaron ampliaciones al limite o para averiguar los nombres de los titulares de los
predios que serian beneficiados por la actualizacién fueron infructuosas. En el primer caso la
informacién no pudo ser entregada, ya que podria interferir con derechos de terceras personas®,

y en el segundo caso la Seremi derivé la consulta al Sll y este se declaré incompetente®.

En este sentido podriamos establecer que existié un grave problema de asimetria de informaciény
poca transparencia en relacion a la disposicion real de la informacién para la totalidad de actores
que disputaron las distintas visiones del PRMS 100. El Estado no logré establecer su rol de garante
del bien comun y garantizar las condiciones equivalentes y de transparencia en la participacion de

los interesados.

* Ver pie de pagina 79.
*® ver pagina 59.
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Etapa N22

Durante la evaluacidon ambiental de la modificacion, la implementacion de Ley de Medioambiente
produjo cuestionamientos respecto al periodo de ajuste entre normativas. Se constata un vacio

legal respecto a los procedimientos que el proceso debe adaptar entre una instancia y la otra®’.

En resumen, este vacio, sumado al conflicto suscitado en relacién al reingreso del PRMS 100 al
SEIA, generd un aumento de las desconfianzas existentes en el transcurso de la negociaciéon y

confusion respecto a los dmbitos y limites de accidn los diversos actores involucrados.

Etapa N23

Durante el proceso de aprobacién del PRMS 100, el 16 de febrero 2011, se publicé la Ley de
Participacion Ciudadana. La norma estipuld doce meses para implementar las disposiciones
generales. Aunque esta Ley no se logrd consolidar durante el proceso, si generé debate en torno a

la necesidad de contar con un proceso de participacién ciudadana que validara la actualizacion.

A partir de este antecedente, de las cuantiosas peticiones de audiencias de diversas
organizaciones, y de las criticas recibidas en el anterior sufragio, el Gore decidié organizar tres
semanas antes de la votacion un encuentro abierto con las principales organizaciones civiles de la
Regidn Metropolitana y algunos académicos de renombre®®. Sin embargo, esta instancia no dejé
conforme a los convocados, ya que la iniciativa se desarrollé solo en torno a la posibilidad de que
las organizaciones expusieran sus puntos de vista y no se generé ningun producto final u acuerdo

vinculante a la modificacion.

En conclusidn, los procesos de participacion ciudadana que no son encauzados, protocolizados y
finalmente vinculados a las decisiones de elaboracidon de los proyectos, no generan avances ni
validan el proceso. Cualquier otro tipo de iniciativa que no cumpla estas condiciones solo genera

frustracién en la sociedad civil®.

* Ver pagina 86, Dictamen de Contraloria General de la Republica N2 78.815 del 28/12/10.
8 Ver pagina 88.
* Ver en capitulo 5.4 andlisis del discurso argumental de los actores relevantes, pagina 115.

97



3. Las distintas superficies aprobadas

El cuadro 33 nos ilustra las seis superficies que se presentaron para su aprobaciéon durante el
proceso. Estas cifras fueron entregadas por la Seremi a las distintas instancias y examinadas por el

SEIA o el Core. El comportamiento de las cifras planted diversos cuestionamientos:

En la primera instancia, en abril del 2008 se presentd como propuesta 10.898 hectareas para
incluir dentro del radio urbano, se destinaria un 60% a expansion, y un 40% a areas verdes. La
superficie finalmente aprobada por el Core en marzo del 2011 para Tomar Razén en Contraloria,
fue de 10.262 hectadreas con un 75% destinadas a expansién, y un 25% destinadas a areas verdes.
Al final del proceso, vemos que 636 hectdreas fueron desestimadas del proyecto, pero el cambio
de porcentaje de destinacién de los terrenos culmind en una diferencia 1.166 hectareas que

ingresaron finalmente a la modificacion para participar del mercado inmobiliario.

Por otro lado se planted el siguiente cuestionamiento respecto a la legalidad de la superficie
finalmente aprobada por el Core. En junio del 2009 la Seremi ingresa al SEIA un expediente para
ser evaluado por 10.770 hectareas, con un 65% para expansion y un 35% destinado para area
verde. Finalmente este organismo califica “ambientalmente favorable” el proyecto por una

cantidad de 9.545 hectareas, con un 73% destinada a expansidn, y un 28% para area verde.

La superficie presentada finalmente por la Seremi para ingresar al Core es de 10.262 hectareas
que superan en 717 las hectareas aprobadas por el organismo medioambiental. En este mismo
sentido, las hectareas que ya sobrepasan las aprobadas, son presentadas por la Seremi con un
68% destinadas a expansién, pero en su aprobacién en el Core tres meses después, este
porcentaje subié a 75% estimando el diferencial en 725 hectdreas. ¢Como, quién y por qué se

produjo el cambio de porcentajes, estando el proyecto en etapa de aprobacidn dentro del Gore?

Por lo tanto, la actualizacion de extension al limite urbano aprobado por el Core es ilegal ya que
existe un porcentaje importante de terrenos que no fueron evaluados ambientalmente.
Finalmente se cuestiona el modo discrecional con que diversas autoridades varian las superficies
presentadas y aprobadas de instancia en instancia. Los mecanismos para definir los terrenos y
superficies que se incorporarian al radio urbano no estan debidamente estipulados en la Ley o

normativa existente.
No existe registro publico y se discute el procedimiento respecto a quién, cdmo, cuando y por qué

se tomo la decision de designar los terrenos y las superficies que cambiarian de uso de suelo y que

experimentarian un incremento sustancioso en su valor comercial.
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Y por ultimo, se cuestiona que el porcentaje inicialmente destinado a la construccién vivienda
social de un 20% haya culminado en un 8%. Desde esta perspectiva, se recomienda revisar los

fundamentos de la memoria explicativa del PRMS 100 en relacién a su primer objetivo:

Santiago Mas Integrado: Revertir los patrones de segregacién, acercando la vivienda social
a los centros de empleo, induciendo el desarrollo de barrios mas mixtos e invirtiendo en

equipamientos e infraestructura®’.

Cuadro 33 / Evolucién de dreas propuestas

SUP1 SUP 2 SUP 3 SurP 4 SUP 5 SUP 6
ABRIL 2008 DICIMBRE 2008 JUNIO 2009 MARZO 2010 DiC 2010 MARZO 2011
Presentada Presentada por Presentada por Aprobadas Presentada por Aprobadas
por Ministra  Seremi para proceso  Seremi para por SEIA Seremi para por CORE
Seremi de consulta a ingreso ingreso CORE
ante CORE organismos SEIA
ha : ha ha % i ha % i ha % i hé %
Zona habitacional mixta | 5.541 5.663 { 5893 55] 623 65 5685 55 5445 53
Zona habitacional 16 hablhaé i 240
Reconversién industrial | 978 9 873 8 | 1060 10i 795 8 | 789 8 i 790
A.verdes parquesintercom. | 1550 14 | 1469 14 | 1947 18 | 231 s {1168 11( 1169 11
A. verdes forestacién | 2829 26 2418 23 180 17 ° i 1408 14| 1408 14
Equipamiento 485 5 485
Infraestructura sanitaria ! 105 1 104 1 105
Area de riesgo {620 6 i 620 6 620
TOTAL 10.898 100 10.424 100 10.770 100 9.545 100 10.262 100 10.262 100

Expansion +reconversion | 6519 60 . 6536 63 | 6953 65| 7031 73 6960 68 7.685 75
Areas verdes { 4379 40 3888 37: 3817 35: 2731 28 2577 25 2577 25
i 20 1 8 i 8 i 8 i

Vivienda social exigida
Los datos presentados son un fiel traslado desde documentos publicos, incluyendo errores en sumas y porcentajes.
Fuente: Elaboracion propia en base a Memoria Explicativa PRMS 100 y oficios publicos.

5.4 Analisis del discurso argumental de los actores relevantes

Luego de haber (i) detallado la normativa que orientd el proceso, (ii) detectando los actores
relevantes, analizando su participacién, su posicionamiento e intereses, y de haber (iii) examinado
los momentos claves del procedimiento, se analizé una cuarta variable para complementar la
visién integral del proceso, (iv) el estudio cualitativo de la argumentacién de los principales actores

gue participaron y construyeron el discurso de vision de ciudad.

Esta se definié como una investigacion descriptiva que buscé conocer el discurso de los actores
mediante un proceso de exploracién y analisis metddico y sistematico de fuentes secundarias, a
fin de clasificar e interpretar los elementos constitutivos y caracteristicos de las diferentes

posiciones. La muestra analizada se determind por el inicio formal del proceso, es decir, el 5 de

*% \Ver Memoria PRMS 100, pagina 42.
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diciembre del 2006, fecha en que la Seremi emitid la Circular N° 41 y el 5 de septiembre del 2011,
fecha de emisidn de la resolucidn de rechazo a la modificacién por parte de la Contraloria General

de la Republica.

Se incluyeron dos tipos de documentos: los audios de los debates producidos en el Core durante el
proceso vy las editoriales y opiniones impresas en “El Mercurio” y “La Tercera” durante el periodo
ya establecido. Ambas muestras se procesaron a través de una pauta sistemadtica construida a
partir de los conceptos operacionalizados desde el marco tedérico que establecieron las variables a

analizar e interpretar.

La informacidn seleccionada debia cumplir con dos caracteristicas:

(i) Que fuera de acceso publico.
(ii) Que fuera representativa de los diversos sectores que participaron del debate y que en su

conjunto lograran conformar un cuerpo de analisis diverso.

En primer lugar, se analizaron los siguientes debates deliberativos:

(i) El encuentro del Gore vy las principales Organizaciones Ciudadanas de la regidn, realizado

el dia 7 de marzo 2011, que definio el punto de vista de la sociedad civil y de la ciudadania.

(ii) La sesidon extraordinaria del Comité de Ordenamiento Territorial del Core, realizado el dia
10 de marzo 2011, que representé la opinion experta de los Consejeros que participaron

de la comision técnica deliberativa.

(iii) EI debate y el proceso de aprobacién de la modificacién en la sesién extraordinaria N°1 del
Core, que se efectud el dia 31 de marzo del 2011, donde se establecieron los argumentos
de los Consejeros Regionales de ambas bancadas justificando su votacion en la ultima

sesion donde se aprobd el PRMS 100.

En segundo lugar, se analizaron:

(iv) Las editoriales, cartas al lector y los debates publicados durante la discusion del proyecto
PRMS 100 en los diarios de “El Mercurio” y “La Tercera” que representd a los principales
medios de comunicacién escrita. Desde esta fuente se recopilaron puntos de vistas de
diversos actores, tales como importantes académicos, empresarios del mundo privado y
fundamentalmente la opinién editorial de los principales diarios del pais que finalmente

representaron y defendieron los intereses de los grandes conglomerados econémicos.
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Este estudio propone como desafio principal estructurar la discusion que surgié en torno al PRMS
100 a partir de los siguientes conceptos derivados del marco tedérico: mercado del suelo, rol del
Estado, politica publica, institucionalidad y ciudadania, para precisar las dos visiones de
construccion de ciudad, la liberal y la regulatoria, que se consolidaron a partir de la aprobacion o el

rechazo de la modificacion respectivamente.

A continuacion se presenta el cuadro 34 de elaboracién propia que ilustra las fuentes
seleccionadas, los actores que construyen el cuerpo argumental, los conceptos a analizar y las dos

visiones definidas de construccion de la ciudad.

Cuadro 34 / Anélisis de Contenido

Fuentes secundarias

----------------- L L L L T R R LT L )
] ' 1

Comision Comisién Sesion
Organizaciones Ordenamiento Extraordinaria

Prensa

Escrita

Ciudadanas Territorial N°1

Actores
Autoridades Académicos
. . Expertos . :
Ciudadania iRel Consejeros Profesionales
Técnicos : ;
Regionales Empresarios
A ‘I' A/ v

Mercado del Suelo
Rol del Estado
Politica Pablica
Institucionalidad
Participacion y Ciudadania

........................... WM M mm v wme W
construccion de dos visiones de ciudad :

Rechazo
del Plan

Aprobacion
del Plan

Fuente: Elaboracién propia
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Es un hecho concreto que la ciudad de Santiago esta en constante crecimiento, segun la ultima
proyeccion entregada por el INE, entre 2002 y 2008 la Region Metropolitana crecié de 6.061.185 a
6.745.651 habitantes, lo que supone un incremento neto de 684.466 habitantes. Como especifica
el autor del estudio en que se basd la actualizacién N° 100 del PRMS, Ivan Poduje (2010), “El

crecimiento de la poblacién no se puede detener por decreto”.”*

A su vez, numerosos estudios rebaten la idea del crecimiento exponencial, demostrando la
consolidacion de una clara tendencia al envejecimiento poblacional. Como lo plantea la misma
Memoria Explicativa de la Actualizacidon del PRMS, la tasa anual de crecimiento periodo 2008-2020
es menor que la observada entre los censos 1992 y 2001, donde los datos del crecimiento
poblacional en el Gran Santiago caen de un 1,3% (1992-2002) a 0,8% anual (2008-2020).

De todas formas, la discusidn en relacidn a las cifras y como éstas se plantearon para justificar la
actualizacién no es lo fundamental. Lo que si es una realidad es que la ciudad evoluciona en el
tiempo y se desarrolla, tal como lo recalcé la Ministra Poblete en su intervencion ante el Core, el 9
de abril del afio 2008, cuando presentd la modificacion N° 100 del IPT: “Crecer o no crecer, a estas
alturas, resulta una disyuntiva artificial. Por eso, el desafio real es como guiamos el crecimiento, de

manera responsable y sustentable”>?.

Frente a este dilema planteado por la Ministra de cdmo guiamos el crecimiento o bajo qué modelo
de desarrollo, se fortalecieron mediante la discusién del proyecto, las dos visiones opuestas

respecto a cdmo orientar el avance de la capital:

(i) La perspectiva liberal que representdé el PRMS 100 y que consolidé el concepto de
crecimiento por extensién horizontal de la ciudad mediante la urbanizacién condicionada
(aprobacion).

(ii) La visidon reguladora que cristalizé el PRMS 94, donde el principal objetivo fue contener el

limite urbano y crecer mediante la densificacion de la ciudad consolidada (rechazo).

Estas dos perspectivas se condicen con la aprobacién o el rechazo de la actualizacién
respectivamente. Se establece que a partir de estas definiciones es que se alinearon los actores,
sus argumentos, y se construyeron las dos visiones de ciudad. Finalmente, el mecanismo de
deliberacién administrativa que ejercié el Core cristalizé visiones ideoldgicas sobre la construccion

de Estado, de politica publica, de derechos, de ciudad y ciudadania.

> |deas y Debates de La Tercera, 06 de julio del 2010.
>2 Discurso de la Ministra Patricia Poblete ante el Core. Memoria Explicativa Actualizacién Plan Regulador
Metropolitano de Santiago, diciembre del 2008.
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A partir del andlisis realizado se definieron las dos visiones, la liberal y la reguladora, y se
examinaron desde cada perspectiva los conceptos antes mencionados. Estas definiciones se

sustentaron a partir de los distintos argumentos esgrimidos por los actores relevantes del proceso.
Vision Liberal

Como se menciond anteriormente, el PRMS 100 representd la visidn liberal que consolidé el
concepto de crecimiento por extensién horizontal de la ciudad mediante la urbanizacién

condicionada.

Desde esta perspectiva se entiende que el mercado del suelo es auto-regulado y se desenvuelve

con transparencia de informacién y en competencia perfecta, estableciendo una 6ptima
asignacion de recursos e inversiones. Se estipula que mediante la desregularizacién de la
normativa, la flexibilizacion de las barreras legales, e incluso la eliminacién del limite urbano, se

genera un aumento en la oferta de terrenos y se reduce la escasez, por lo tanto, bajan los precios.

En los ultimos afios en Santiago, el valor del suelo crecié por sobre las tasas de la economia,
basicamente incentivado por el robusto sector inmobiliario. Esto se debe a dos factores
principales: la rdpida urbanizacién amparada en una flexibilizacién de la normativa, y la
importancia que han tenido el desarrollo de la inversidn en el sector inmobiliario en el crecimiento

de la economia.

El crecimiento de la demanda de suelo es muy atractivo para los inversionistas, ya que las
ganancias especulativas se producen a partir de dos vertientes: por la apropiacién de plusvalia que
genera la compra y venta de suelo, y por la plusvalia generada a partir de la inversion publica o

privada de proyectos.

Por estos motivos, las editoriales que representaron a los principales conglomerados del pais,
impulsaron la flexibilizacién del mercado del suelo, la eliminacién del limite urbano y la promocion
de proyectos condicionados, que -al no poseer localizacidn especifica- no pueden ser evaluados
desde la perspectiva medioambiental. Esta visién planted el concepto de democratizacién de la
ciudad a partir del aumento de la oferta de suelo, para asi homologar las oportunidades
econdmicas de acceso a bienes a todas las clases sociales. Con estas medidas esta visién promovié

la activacién neoliberal desregularizada del mercado del suelo:

La extension de las ciudades permite que los grupos medios y bajos accedan a los mismos
beneficios que los mas acomodados. Insistir en una densidad alta se opondria, pues, a la

democratizacién de las ciudades, en defensa de atributos que no han sido probados.
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Santiago podria estudiar la eliminacion definitiva del limite urbano antes de promover
ajustes y cambios periddicos que crean o destruyen riqueza de modo discrecional (Editorial,
El Mercurio, abril 2010).

Plantearse la posibilidad de recurrir en el futuro a otros instrumentos que eliminen la nocién
de limites urbanos, que fomenten proyectos condicionados a un desarrollo sustentable, sin
gue su ubicacién se defina a priori y que, de paso, ayuden a reducir la especulacién

inmobiliaria (Editorial, La Tercera, noviembre 2010).

No resulta técnicamente evidente que las ciudades mas extendidas necesariamente den
lugar a mds contaminacion, ni a una infraestructura mas cara, ni a que se afecte a la
capacidad agricola del pais, ya que ellas ocupan una porcidon proporcionalmente muy
pequeia de todo el territorio de un pais y, ademas, los avances tecnoldgicos hacen que los
suelos agricolas se incrementen en otras zonas que antes carecian de esa aptitud.
Precisamente por esas razones es necesario que la autoridad vaya flexibilizando

periddicamente el uso del suelo cuando sea conveniente (Editorial, El Mercurio, abril 2011).

Apoyando estos conceptos, el sector privado, la Camara Chilena de la Construccion, y el
renombrado urbanista Marcial Echefiique, establecieron que el problema del excesivo valor del
suelo en la ciudad de Santiago, por el cual los sectores mas vulnerables son restringidos de
acceder a vivienda, se debid a la escasez de oferta de suelo producida por la excesiva
regularizacion. Estos actores confirieron al mercado el rol planificador y regulador del crecimiento

de la ciudad:

Al haber una menor oferta de terrenos urbanizables, el precio de los pafios disponibles
aumenta. Y dado que el suelo es uno de los insumos de mayor incidencia en el costo de las
viviendas, el precio de éstas también sube, lo que aleja a las personas de la posibilidad de
acceder a una casa propia (Gastén Escala, Presidente de la Cdmara Chilena de la

Construccion, Ideas y Debates, La Tercera, marzo 2011).

Santiago debe crecer en extension para reducir los costos de terrenos y asi dar una
oportunidad de mejoria a la vivienda social. Es lo que quiere el mercado, y se comprueba
por los sondeos de opinién publica que indican que mas del 90% de la poblacién prefiere

una casa (Marcial Echefnique, académico, Cartas a El Mercurio, octubre 2008).

A su vez, Ilvan Poduje, autor del estudio base del PRMS 100, establecid que el proceso de
especulacién es inherente al mercado del suelo. Ademas, objetd la idea de que este fendmeno

fuera consecuencia de una falla de mercado y que mas alla de regularizarlo, hay que mitigarlo
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mediante politicas que se concretan por medio de la implementacién y el disefio de mecanismos
de urbanizacién condicionada, es decir, que el titular del proyecto a urbanizar internalice los
costos sociales y medioambientales que el proyecto genere mediante la creaciéon de plusvalia

privada:

La especulacidn inmobiliaria es intrinseca a los planes reguladores que por Ley definen
normas que redistribuyen enorme riqueza. La Unica forma de reducir la especulacién es
traspasar a los urbanizadores los costos sociales que generan sus proyectos, exigiendo
inversiones que compensen el "premio" en plusvalia (lIvan Poduje, Consultora Atiba, Ideas y
Debates, La Tercera, julio 2010).

En la Constitucién se establece que el rol del Estado es promover el bien comun, velar por la
igualdad y la libertad de las personas, contribuyendo a crear las condiciones sociales que permitan
a todos los integrantes de la nacidn su realizacién espiritual y material. Ademas de promover el
desarrollo equitativo y solidario en un territorio libre de contaminacion, resguardando la funcion
social del suelo y protegiendo los bienes que, por su naturaleza, deben pertenecer a toda la

nacion.

A partir de la crisis de la deuda en los afios 80, y de la implementacién de la vision neoliberal del
gobierno militar, al Estado se le fue restando protagonismo y poder en la toma de decisiones
colectivas. El ajuste fiscal y el descenso en la inversidon publica generd la privatizacién vy
focalizacidn de los servicios sociales y se incentivd el desarrollo del mercado privado de vivienda
social generandose una nueva asociacion publico-privada con un nuevo marco regulatorio con una

institucionalidad existente.

Desde la perspectiva liberal, la mirada integral de la construccién de la ciudad se abandoné y las
autoridades justificaron la propuesta de expansion de la ciudad a partir de la necesidad moral que
tenia el Estado de combatir problemdticas especificas producidas por fallas del mercado en
materia de superacion de pobreza y riesgo social. Se argumentd que es deber estatal proveer de

soluciones (subsidios), focalizando los esfuerzos en los sectores mas vulnerables de la poblacion.

Esta visidn materializo el rol subsidiario del Estado, que se tradujo en el fortalecimiento sectorial
de la politica habitacional, el incentivo del mercado de la vivienda y, finalmente, en el
cumplimiento de metas e indicadores institucionales del Ministerio que tuvieron mayor relacién
con temas de cobertura que de calidad. Los actores institucionales de mayor peso que

participaron del proceso de aprobacién de la modificacion asi lo plantearon:
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Nuestra preocupacion son las familias vulnerables. Los terrenos hoy dia tienen un valor muy
alto que impide poder avanzar rapidamente en darles vivienda a esas familias que tanto lo

necesitan (Ministra Matte, sesidn extraordinaria N°1 Gore, marzo 2011).

Tenemos que ser responsables y serios al plantear este tema, sobre todo cuando estamos
buscando alternativas que contribuyan a mejorar la calidad de vida de miles de familias que
viven en situacion de alta vulnerabilidad (Fernando Echeverria, Intendente de Santiago,

Correo de Lectores, La Tercera, marzo 2011).

Que las ultimas sefiales dadas por la autoridad dan para afirmar que se ha entendido que
existen bienes publicos tales como plazas, parques y areas verdes que, al no poder ser
provistos por los individuos ni la comunidad organizada, es el Estado, en su rol subsidiario, el

gue debe actuar (Julio Poblete, Consultora Polis, Ideas y Debates, La Tercera, octubre 2010).

El Estado es la organizacidn juridica de la nacién, y la nacién es el pueblo, y el pueblo somos
todos y cada uno de nosotros, y la base esencial del pueblo es la familia, y no hay familia sin
techo, y no hay techo sin casa, ni hay casa sin terreno, y el terreno es el que se va a facilitar

aca (Consejero Viveros RN, sesion extraordinaria N°1 Gore, marzo 2011).

Pensemos en esas personas que necesitan un pedazo para tener su casa, con igual derecho

gue nosotros (Consejero Bustamante UDI, sesion extraordinaria N°1 Gore, marzo 2011).

Desde la vision liberal, el disefio y la elaboracidn de las politicas publicas se realizé a partir de la
modificacién de lo existente por agregacién, es decir, a partir de cambios graduales que
impidieron la completa modernizacién del instrumento o la elaboracidon de uno nuevo. Las cien
modificaciones que se realizaron a este instrumento lo confirmaron como un mecanismo de
caracter incrementalista, que se inicié desde una situacidon preexistente (PRMS 94). Los cambios
(100) que se implementaron fueron modificaciones que con el tiempo transformaron de manera

significativa el disefio original, lo que impidié el planteamiento de ideas nuevas e innovadoras.

Este proceso de ajuste favorecidé a los actores mejor organizados y con mas poder, acomodando
sus intereses y sus posiciones en un marco de accién ya establecido y en donde tuvieron el control
de la situacion y de la informacion, utilizando los rangos de discrecionalidad que ofrecié el ajuste,
favoreciendo el statu quo y el poder. Esta modalidad reforzé la distribucidon focalizada de

ganancias y recursos, ya que no existieron incentivos para innovar.

Desde el punto de vista liberal se vislumbraron inconvenientes menores del incrementalismo de la

politica, respecto a que estos cambios no lograron abarcar la complejidad del problema, pero se
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instaurd la idea de que el PRMS 100 fue una mejor alternativa frente a no tomar algun otro curso

de accidn:

Creemos que con este Plan avanzamos; no vamos a tener solucionados todos los problemas
porque la magia no existe, pero si vamos a dar un paso muy importante (Ministra Matte,

sesién extraordinaria N°1 Gore, marzo 2011).

Estamos de acuerdo que esta modificacion estd lejos de ser perfecta, que aln persisten
elementos no resueltos, pero aun asi, esta aprobacion es claramente un avance respecto de
otras decisiones metropolitanas que han afectado a nuestro territorio en los ultimos 30

anos (Julio Poblete, Consultora Polis, Ideas y Debates, La Tercera, abril 2011).

El Plano Regulador es movil, es vivo, va creciendo, y se va modificando a medida que va
pasando el tiempo. Hemos escuchados todos los argumentos técnicos y nos dieron
respuesta a todas las preguntas que hicimos, todos los cuestionamientos que le hicimos a
Vivienda fueron respondidos, no tenemos argumentos técnicos para rechazar esto Sefior
Presidente, en definitiva este Plan Regulador no es malo, he visto cosas malas, pero este es
muy bueno (Consejero Grijalba PPD, sesidn extraordinaria N°1 Gore, marzo 2011. Consejero
gue cambio su voto de rechazo en la sesién del 30 de junio 2010 a voto de aprobacién en la

sesion del 30 de marzo 2011).

En cuanto a la institucionalidad que guia el proceso, la visién liberal promueve hasta el
momento> un ordenamiento presidencialista, vertical y jerarquico de las autoridades, las
instituciones y sus procedimientos. Esta ideologia es la que instaurd la designacion indirecta de los
principales representantes regionales (intendentes, gobernadores, consejeros) con potestades e

injerencia en la toma de decisiones territoriales.

A partir de los hallazgos de esta investigacién podemos establecer que en alguna medida estos
cargos de representacion indirecta no siempre respondieron a la busqueda del bien comun, sino
mas bien se vincularon a intereses especificos, partidarios, personales, etc. Estas autoridades no
gozaron de legitimidad democratica para representar el cargo, ostentaron altos grados de
discrecionalidad, y mayoritariamente se vislumbré una importante falta de capacidad técnica para

tomar decisiones en materia de ciudad y territorio.

> En septiembre del 2011, el Presidente Pifiera envié al Congreso la agenda de descentralizacién de su
gobierno, donde propone dos iniciativas: la que transfiere competencias a los gobiernos regionales (Gore) y
aquella que apunta a la eleccidn directa de los Consejeros Regionales. Desde este punto la discusién no ha
tenido avances sustantivos.
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En general, la eleccion indirecta de los Consejeros Regionales que aprobaron la actualizacién, dio
pie a criticas de variados sectores respecto a la poca transparencia del proceso y la falta de
accountability o responsabilidad necesaria en relacion a las decisiones publicas tomadas durante
su ejercicio. Claramente, el tenor de las criticas tuvo estrecha relacidon con el resultado de la
votacion, ya que para el rechazo de la modificacidn por parte del Core en junio del 2010, desde la

visién liberal surgieron los siguientes cuestionamientos:

El real problema de los limites es que terminan siendo una decision discrecional de la
autoridad la que determina esa generacién de riqueza, en vez de que ello ocurra por el
intercambio libre y voluntario de los diversos actores que participan en estos mercados
(Editorial, El Mercurio, abril 2010).

La decisién final ha sido tomada a puertas cerradas por Consejeros Regionales que no
fueron elegidos democraticamente y que, por ello, suelen no dar cuenta publica de sus

decisiones (Ilvan Poduje, Consultora Atisba, Ideas y Debates, La Tercera, julio 2010).

La forma en la que se dio la votacidn en el Gore debe poner también la atencién en las
atribuciones de un ente cuyos integrantes son electos de manera indirecta y sobre el cual
existe poco conocimiento. Es importante que se progrese en el disefio y envio del proyecto
al Legislativo, para darle mayor visibilidad a un ente que hoy funciona de manera opaca y
para que sus integrantes sean responsables ante el electorado por sus decisiones (Editorial,
La Tercera, julio 2010).

En relacion a la participaciéon ciudadana en el proceso de toma de decisiones publicas, la postura
liberal no se pronuncid publicamente al respecto, pero a la luz del analisis del proceso de
elaboracion y aprobacion del PRMS 100 podemos establecer que la autoridad busco extra
oficialmente reducir al minimo los niveles de participacion ciudadana. Se generaron e
implementaron mecanismos de intervencion no vinculante de la ciudadania en el proceso de toma

de decisiones publicas para responder de alguna manera a las criticas.

Complementando el escenario, el ciudadano de caracter liberal, en general, es un ciudadano
inactivo que espera una minima intervencion del Estado en su vida privada y que reacciona solo
frente a problematicas que lo afectan de manera directa. Busca el fortalecimiento de sus derechos
civiles y politicos en desmedro del fortalecimiento de los derechos sociales, por lo que en esta

clase de instancias este ciudadano no participa de la discusién publica.
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Visién Reguladora
La visidn reguladora que cristalizdo el PRMS 94 buscé como objetivo principal contener el limite
urbano y crecer mediante la densificacién de la ciudad consolidada utilizando racionalmente la

infraestructura existente.

La vision reguladora establece que el mercado del suelo es imperfecto y presenta fallas tales como

informacién imperfecta, especulacién y apropiacién privada de plusvalias, entre otras, y por lo
tanto debe ser regulado. El problema del excesivo valor del suelo se genera a partir de la
expansién de la demanda y no de la oferta. Se plantea que la problematica no es la cantidad de
suelo ofertado, sino simplemente que el valor del suelo es asignado por un mercado imperfecto.
Ademas, el argumento de los bajos precios de los terrenos para proveer de vivienda a sectores
vulnerables es débil, ya que finalmente esta operaciéon sélo responde a un mecanismo
especulativo de los privados; los costos finales de una urbanizacién en la periferia (terrenos
baratos mas costos de urbanizacién) y en la ciudad consolidada (terrenos caros y urbanizacion

existente) en valores finales, se asemejan.

El mercado del suelo no opera en funcion de la ley de oferta y demanda; es un mercado
especulativo en el que se piensa no en términos de las ofertas que se tienen sino en funcién
de las que uno se imagina se tendran en el futuro (Genaro Cuadros, académico Universidad

Diego Portales, Cartas de El Mercurio, 5 de octubre 2008).

Se sigue subestimando el tema del suelo disponible. El problema no es de suelo, el
problema es el valor del precio del suelo. Esto no se le puede dejar al mercado, esto
requiere ser regulado adecuadamente (Consejero Fuentealba PS, sesidn extraordinaria N°1

Gore, marzo 2011).

El tema ademas del costo del terreno es un mal argumento como se lo manifestamos al
sefior Intendente, en su oportunidad en esta misma sala, porque comprar terrenos baratos
mas los costos asociados en la urbanizacidon, al final terminan siendo bastante similares
(Alejandro Jiménez, Federacién Metropolitana de Uniones Comunales de Juntas de Vecinos,

encuentro organizaciones ciudadanas, marzo 2011).

Este Plan no puede ser hecho por la via de la demanda del mercado y mercantilizar las
necesidades de la gente sobre la base de poder incrementar el cambio de uso del suelo, y
gue va a favorecer indudablemente a un sector mas pudiente de esta sociedad (Consejero

Hernandez PC, sesidn extraordinaria N°1 Gore, marzo 2011).
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El Ministerio alguna vez va a entender que no se puede seguir construyendo casa a menos
de 1 UF el m? porque efectivamente cuando usted deja el tema del suelo al amparo del
mercado entonces es imposible que el Estado de Chile pueda profundizar una politica
habitacional que se haga cargo de la brecha real que existe de allegamiento (Consejero

Sotolicchio PPD, sesidn extraordinaria N°1 Gore, marzo 2011).

Unas de las principales fallas advertidas en este mercado son los procesos de especulacion
(beneficios de las variaciones de los precios del suelo) y la apropiacion privada de plusvalia
(aumento del valor del suelo o la propiedad sin que se hayan producido mejoras sustanciales).
Estas fallas son amparadas en nuestra legislacidon y exacerbadas por el privado. Nuestras Leyes
fomentan el proceso especulativo al no regular el cambio de uso de suelo de los predios
incorporados, ni estipula el pago de impuestos de estos, lo que finalmente fortalece el proceso
especulativo, rezagando la oferta de estos para desarrollos inmobiliarios, elevando artificialmente
los valores y finalmente desplazando a la poblacion de menores recursos hacia la periferia,
consolidando asi la desigualdad en cuanto al acceso al suelo y fomentando los procesos de

segregacion espacial. Como bien lo especifica el académico y economista Pablo Trivelli:

Los pobres estan cada vez mas lejos, no por la falta de la tierra sino que por sus precios. Y
aqui hay un tema moral; cuando suben los precios de la tierra, los duefios se enriquecen y
los pobres son expulsados para afuera de la ciudad. Nuestro margen juridico y tributario
estimula la especulacién, ya que cuando son personas naturales, las plusvalias no
constituyen rentas, por lo tanto no pagan impuestos, y lo predios incorporados al no
tramitar su cambio de uso de suelo a urbano tampoco contribuyen. Es probable que si se
amplia el limite urbano estimulemos la fabrica de sitios eriazos fuera de un contexto de
politica urbana y politica de suelo en forma desintegrada entre el mercado del suelo y una
politica de vivienda (Pablo Trivelli, economista y académico Universidad Mayor, encuentro

organizaciones ciudadanas, marzo 2011).

Desde la implementacién de la visidn liberal de la economia en los afios 80, se desarrollaron
politicas de cardacter individualista que redujeron a la minima expresién la intervencidn del Estado
en la solucién de los problemas sociales. A partir de la investigacidn realizada podemos establecer
que esta nueva relacion publico-privada abrié espacios de discrecionalidad para que el privado
ganara protagonismo en la toma de decisiones publicas. Esto ademas amparado en que ciertas
autoridades politicas para promover la competencia y activar la economia desarrollaron politicas

para complacer el mercado.

A partir de este nuevo escenario, la vision reguladora plantea que el Estado (rol) debe

posicionarse como un ente regulador y fiscalizador, que vela por el respeto del marco legal y debe
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ser garante de las condiciones minimas de calidad urbana, ademds de incentivar y velar por una
participacidon equitativa de todos los actores que participan del proceso. Lamentablemente el
Ministerio sectorial orientd su actuar hacia el cumplimientos de sus propias metas cuantitativas, y

se desligd de su rol de ente moderador y fiscalizador entre los actores.

Desde esta perspectiva se planted que la visidn subsidiaria de la politica de vivienda social estd
agotada y que, de acuerdo a los niveles de cobertura ya alcanzados, las politicas de Estado deben
avanzar a una hacia vision garantista respecto a la ciudad como un todo integral, lo que significa el
fortalecimiento de los derechos sociales donde la esencia de la politica debe ser la cohesion social
y territorial en todas sus expresiones, recogiendo el conjunto de problemas que recorren la
sociedad. Esta visiébn contempla una perspectiva cualitativa de la planificacion, incluyendo
variables sociales, culturales y politicas, que incluye vivienda, barrio, ciudad y el territorio en su

conjunto.

Una mejor ciudad no es aquella que cumple de forma estadistica con mas suelo para
viviendas sociales o dareas verdes per cdpita, sino aquella que garantiza la accesibilidad
integral al desarrollo y permite un mejor acceso a su geografia de oportunidades. Al igual
gue lo sefialado por el ex Presidente Ricardo Lagos, no debemos confundir crecimiento
econdmico con desarrollo. Esto también es valido para la ciudad de Santiago (Genaro
Cuadros, académico Universidad Diego Portales, Correo de Lectores, La Tercera, marzo
2011).

Se ignora la gran diferencia entre proyectar y planificar el territorio. La proyeccién sdlo se
preocupa de constatar las tendencias del mercado sin cuestionar si éstas son buenas o
malas. La planificacién, en cambio, las aborda incorporando variables sociales, culturales y
politicas, desde una mirada critica, para reencauzarlas hacia un futuro mejor para todos o
revertirlas cuando se manifiestan como negativas o cargadas de externalidades que la
sociedad no es capaz de asumir y corregir de manera colectiva (Daniel Jadue, académico

Academia de Humanismo Cristiano, Correo de Lectores, La Tercera, julio 2010).

La academia y la ciudadania detectaron los problemas estructurales de una politica publica

incrementalista y caduca que ha experimentado desde su origen cien modificaciones. Interpelaron
por el disefio de un nuevo Plan de acorde a los conflictos contemporaneos que incluya variables y

problematicas mas amplias y complejas que las propuestas en el PRMS 100.

Este sector enfatizé la necesidad de construir un Plan de caracter integral que responda por lo
menos en dos sentidos: (i) multinivel, es decir, que el instrumento reconozca una jerarquia y se

vincule a otros mecanismos de planificacion en todo nivel; comunal, regional, nacional; (ii)
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inter/multisectorial, en relaciéon a que la modificacion establezca mecanismos vinculantes y de

coordinacion con otros organismos del mismo Estado, ademads del mercado y de la sociedad civil.

Se vislumbré también que este tipo de procedimiento gradual es proclive a que los actores con
mayor poder manejen la informacién y el proceso, introduciendo sus intereses particulares de
manera discrecional. Es este sentido, se planted la necesidad de establecer una politica publica

urbana de cardcter redistributivo que garantice un proceso transparente.

Esperamos que este pronunciamiento sea una oportunidad para reencauzar el tema,
enfocandolo desde una perspectiva integral del ordenamiento territorial y la planificacion
urbana. Que permita elaborar un nuevo Plan que tenga en cuenta las variables de
sustentabilidad, inclusién y movilidad. Que este Plan se haga con el acuerdo y participacion
activa de otros sectores como el MTT y el MOP (Declaracion de los Decanos de las
Facultades de Arquitectura de la Universidad Catdlica, de Chile y Diego Portales, Correo de

Lectores, El Mercurio, septiembre 2011).

Nos encontramos que cada una de estas iniciativas o son parche o estan obedeciendo a
intereses privados, porque no hay una vision total del pais que queremos construir al cual
obedezcan estos instrumentos de ordenamiento territorial (Luis Renddn, Accion Ecologista,

encuentro de organizaciones ciudadanas, marzo 2011).

No hay referencia a la de estrategia regional de desarrollo ni a los Pladeco de los municipios,
porque se responde a un interés particular de un grupo muy concreto, y seria una vergiienza
gue este Consejo apruebe este Plan y de que la autoridad siga insistiendo (Claudia Pizarro,

Concejala PS de La Pintana, encuentro organizaciones ciudadanas, marzo 2011).

A grandes rasgos nuestra opinién es que esta es una mala y parcial politica publica que no
estd basada en una planificacién seria (Alejandro Jiménez, Federacion Metropolitana de
Uniones Comunales de Juntas de Vecinos, encuentro organizaciones ciudadanas, marzo
2011).

La principal critica que plantea este sector respecto a la institucionalidad que enmarcoé el proceso,

fue la falta de liderazgo e independencia que debia tener el Intendente de Santiago para llevar a

cabo las acciones necesarias en materias de ciudad y territorio y legitimar un acuerdo transversal.

Lo fundamental es la falta de una visién compartida sobre la ciudad, asi como la ausencia de
un liderazgo sobre como alcanzar lo proyectado (Genaro Cuadros, académico Universidad

Diego Portales, Correo de Lectores, La Tercera, marzo 2011).
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En este sentido, la relacion vertical y directa del Presidente de la Republica con el Intendente,
sumado a la eleccidn indirecta de Consejeros Regionales, fueron las principales causas de los
problemas de discrecionalidad, transparencia, y legitimidad que conllevé el proceso. El Intendente
respondid a intereses e instrucciones que no necesariamente se relacionaron con la problematica
urbana de la ciudadania en su conjunto. En este caso en particular, el Intendente Echeverria se
vinculd directamente con los intereses de la Cadmara Chilena de la Construccion, de la cual fue
presidente antes de asumir como autoridad. Es decir, durante el proceso de aprobacion de la
actualizacién, Echeverria veld por la rentabilidad del sector inmobiliario, del cual fue y es adn un

actor protagonista.

No se escogidé la evaluacién ambiental estratégica, lo que dice relacion mas que con lo
normado con la ética de hacer lo correcto. (Intendente) ¢Ud. tiene o mantiene intereses
directos o indirectos con lo que hoy dia estamos decidiendo, léase que su sociedad o
empresas relacionadas tengan o no tengan intereses en los terrenos a través directos o de
terceros? Cuando voten ojala lo hagan en conciencia y teniendo presente la ética de hacer

lo correcto (Consejera Requena PS, sesidn extraordinaria N°1 Gore, marzo 2011).

En paralelo a la discusion sobre las competencias de la autoridad que liderd el proceso, el
cuestionamiento sobre la legitimidad de los Consejeros se centré en relacién a qué tipo de
argumento, ideolégico o técnico, debid primar en la fundamentacién de su votacién. Algunos
Consejeros, al ser elegidos por Concejales electos, debieron responder a los intereses de los
partidos que designaron sus puestos. Por otro lado, existieron Consejeros que llevaron sus propias
agendas y otros que pactaron con la bancada opositora acuerdos que no fueron publicos. Este
fendmeno se exacerbd, ya que la modificacién comenzé el proceso de disefo y evaluacidon en un

gobierno de izquierda y se aprobd en un gobierno de derecha.

Los consejeros de oposicidon probablemente hubiéramos estado obligados anteriormente a
aprobarlo, hoy dia los que son de gobierno y fueron oposicién estan obligados a aprobarlo

(Consejero Aravena PPD, sesion extraordinaria N° 1 Gore, marzo 2011).

Es que esto se transforma en una falacia y la verdad que vamos a convertir algo técnico en
algo evidentemente politico, que es la forma que nosotros entendemos la ciudad (Consejera

Requena PS, sesidn extraordinaria N° 1 Gore, marzo 2011).
El proceso de diseno y evaluacién del PRMS 100 se desarrollé durante cuatro ainos, tiempo en el

cual la institucionalidad que lo enmarcd sufrid cambios estructurales. En el intento de restar

grados de discrecionalidad en la toma de decision, especificamente, el cambio normativo en
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materia medioambiental generd confusién y cuestionamientos en cuanto al rol y dmbito de

influencia de los actores.

A nosotros se nos presentd A y se nos dijo que era Z, y yo le consulte a la Seremi si habia
cambios y ella respondié que no habia cambios sustantivos, y la verdad es que hay cambios
sustantivos que tienen directa relacion con el tema medioambiental. Estoy de acuerdo que
nosotros no podemos interpretar que significa una modificacion sustantiva de impacto
ambiental, pero segln mi criterio, cambiar 100 hectareas de area verde por habitacional, yo
creo que si procede un cambio medioambiental, pero ese es mi criterio y ese es mi criterio
por el cual voy a rechazar. Yo creo que es mejor que la Seremi retire el estudio y
transparente la situacidon. Ahora si no, lo votamos aca y que siga su curso natural (Consejero

Morales, Independiente, comision Core de ordenamiento territorial, marzo 2011).

Sigo creyendo a la Seremi, no pongo en duda que el sistema medioambiental esta
funcionando como corresponde, si corresponde o no corresponde nos estariamos tomando
atribuciones que no nos corresponden. Va mas alld de nuestras facultades, sera la
Contraloria quien objete este Plan (Consejero Urrutia PS, comisién Core de ordenamiento

territorial, marzo 2011).

El sector regulador planted la importancia de fortalecer y vincular la participacién ciudadana en

los procesos de toma de decision publica, a través de la consolidacién de los derechos sociales. A
su vez, los ciudadanos que participaron de esta visidn exigieron un rol social al Estado en materias
urbanas, se organizaron en asociaciones civiles para dar cursos a sus demandas, y reaccionaron
activamente ante los problemas que los afectaron directamente o cuando se comprometio el bien

comun.

El proceso de implementacion de la normativa que fortalecié a la asociatividad civil y la
participacion no fue facil. En primer lugar se produjo un desfase entre el proceso de evaluacién y
aprobacién del PRMS 100 y la implementacion de la nueva Ley Medioambiental que obligd a todos
los planes reguladores a incluir procesos de participacion. Los vacios detectados en los
procedimientos de ajuste de la implementacién de la normativa generaron confusién entre los
distintos actores y profundizd las desconfianzas naturales que todo proceso de negociacién

conlleva.

Existe la necesidad de que este debate se amplie, hay un reclamo de la inexistencia de
participacién y discusion. iPor qué no se ha utilizado esta nueva legislacion respecto a la
evaluacion estratégica de proyectos ambientales, que incluye la participacidon ciudadana?

(Consejero Fuentealba PS, sesién extraordinaria N° 1 Gore, marzo 2011).
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El tema mds importante es la vivienda social, se ofrece una solucidn, pero no estd ni cerca lo
que es calidad de vida. La participacién ciudadana no es un eufemismo y la verdad que en
este proceso la verdad es que no lo hemos visto (Consejera Requena PS, sesion

extraordinaria N°1 Gore, marzo 2011).

Justamente para la evaluacién de los planes de ordenamiento territorial, esta forma de
evaluacion es mas integral y contempla la participacion ciudadana seria y que permite un
proceso legal de las observaciones que haga la ciudadania. Nosotros agradecemos el
esfuerzo de los Consejeros Regionales, pero estamos a una semana de que se vote, esta no
es una forma adecuada de canalizar la participacion ciudadana, segin la Ley, esta
participacién debiera tener un plazo amplio para poder hacer las observaciones, y deben
tener respuestas de estas observaciones (Mario Rendodn, Accion Ecologista, encuentro de

organizaciones ciudadanas, marzo 2011).

Ustedes (Consejeros) fueron elegidos indirectamente por medio de los Concejales y quiero
saber cudles han sido los mecanismos de consulta con la ciudadania directa o
indirectamente, es impresentable que no ha habido participacién ni por el lado de la Seremi
ni por el lado aca (Claudia Pizarro, Concejala PS de La Pintana, encuentro organizaciones

ciudadanas, marzo 2011).

Todo va la por la linea de la sustentabilidad y la participacion y aqui se hace todo lo
contrario, y aqui nuestro principal problema como dice la Ministra Poblete es un problema
de confianza en las instituciones y la gente ha dejado de creer en las autoridades, y eso es
muy peligroso y por favor no alimenten ese sentimiento de desconfianza que existe en la
ciudadania tomando la decisién de aprobar este proyecto (Jorge Cisternas, Defendamos la

Ciudad, encuentro de organizaciones ciudadanas, marzo 2011).

Finalmente, la inclusion de la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones publicas introdujo
nuevos conceptos de ciudadania y fortalecid la nocién de derechos y deberes de cada ciudadano,
lo que permitié mejores condiciones de accountability, acceso a informacién y transparencia en el

proceso.

Quiero advertir particularmente a la gente que representa al comité de allegados que
recuerden bien las autoridades que estan hoy en esta mesa, porque vamos a tener que ser
responsables de lo que se esta diciendo, aca no se va a cumplir el tema del compromiso de
la cantidad de las viviendas sociales (Consejero Morales, Independiente, sesién

extraordinaria N° 1 Gore, marzo 2011).
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Si se eligen representantes, estos son los que en ultima instancia deben tomar las decisiones
con la mayor cantidad posible de informacion y la ciudadania debe tener derecho a un
respuesta fundada, eso es lo que genera un proceso de didlogo democratico y protege el
bien comun y hace cada vez mds dificil privilegiar los intereses privados ante el bien comun

(Mario Renddn, Accién Ecoldgica, encuentro de organizaciones ciudadanas, marzo 2011).

Conclusiones

En paises en vias de desarrollo como el nuestro, las politicas de ciudad y territorio no son
consideradas por las autoridades o por la opinién publica como una problematica prioritaria a
resolver. En general, este asunto se ha mantenido al margen de los grandes temas publicos y el

debate se ha realizado entre expertos, autoridades, y ciertos privados de forma discrecional.

En este caso, la discusion del PRMS 100 se desarrollé de manera mas abierta, en el sentido de su
mediatizacién y no en referencia a la participacién vinculante de los diversos actores. Mediante la
Ley de Transparencia tuvimos acceso al desarrollo de esta deliberacidn a partir de la disponibilidad

parcial de la informacién publica.

En general, podemos determinar que esta discusién se desarrollé conceptualmente en términos
simples y a veces de forma errdonea en el dmbito técnico, pero mas alla de los inconvenientes, el
debate logro reflejar el resultado final de la combinacién entre la lucha de poder y la lucha de
ideas. La importancia del analisis argumental de los actores radicé en lograr definir una
conceptualizacién simple de las dos visiones de ciudad que complementd la vision técnica del

instrumento.

Martin (2012) citando a Fleury (2002) establece que “la politica social estd fundada en la existencia
de un principio de justicia que se produce como parte de la construccion social que es generada a
partir de valores compartidos socialmente y de normas colectivas que orientan la conducta. Estos
valores se establecen en un campo de lucha de diferentes fuerzas sociales, en el proceso de
constitucién, mantenimiento y contestacién de los proyectos de direccién hegemodnica de cada

sociedad”.

Aunque la autora plantea estos términos en relacién a la politica social propiamente tal, esta
mirada se puede extrapolar a la discusidn urbana, ya que esta politica también es resultado de una
construccion social que resulta de la pugna de fuerzas que se respalda en valores que son
compartidos. Desde esta perspectiva podemos conferirle a la discusién urbana la variable social
gue se sustenta en la postura que este debate conlleva, inherente al principio de justicia que

menciona la autora.
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Siguiendo la misma linea, el analisis se estructurd en la pugna y negociacion de los diversos
actores. Mediante la busqueda de los significados de los valores y de la orientacién de la
normativa, se definieron las distintas opciones de politica y las estrategias de los diferentes
actores. Los argumentos y el didlogo entre los participantes de la modificacién construyeron el
discurso social que, a falta de participacidon ciudadana, legitimé el proceso por el cual la
actualizacién se elabord, se evalud, se aprobd, y que finalmente se rechazé. La construccién del
didlogo entre las dos visiones de ciudad consolidé las ideas imperantes de nuestra sociedad y

transparenté los valores y opciones que cada postura defendio.

Como bien plantea Martin (2012) citando a Stone (2001) “la tensidon que se produce entre las
distintas opciones de politica implica considerar la importancia del rol de las ideas en la toma de
decisiones sobre las politicas publicas, pues opciones divergentes implican opciones politicas, las

ideas son el medio fundamental en que se expresan los conflictos politicos”.

La discusidn evidencid dos ideas de ciudad que fueron antagdnicas, que si bien coincidieron en
ciertos diagndsticos, difirieron completamente respecto a los cursos de accién y las posibles
soluciones al problema urbano. Finalmente, el conflicto que aqui se planteé se puede resumir en
relacién a la disyuntiva concreta de cudl es el modelo econdmico en el cual el pais sustentara su
desarrollo, el progreso de sus ciudades y, en consecuencia, qué opciones de politica se

implementaran.

A modo de conclusién, y en términos generales, podemos establecer que la vision liberal que
promovié la aprobacidon del PRMS 100 y que busco el crecimiento de la ciudad mediante la
extension horizontal de la ciudad, se incliné por el modelo econdmico neoliberal que abogd por un

mercado del suelo liberalizado.

Se privilegié el negocio inmobiliario y el crecimiento del sector construccién para mantener
equilibrios macroecondmicos, se fomentd el retraimiento del rol del Estado, la focalizacion de los
servicios sociales con enfoque subsidiario, la libertad individual por sobre el bien comun, entre
otras variables, y finalmente se respondid al problema urbano con una mirada sectorialista y

parcelada que no incorporé una vision totalitaria del territorio.

A su vez, la visién reguladora que rechazé la modificacion y que buscd la contencidn del limite y la
densificacion de la ciudad defendid un modelo mds inclusivo, igualitario, y sustentable. Esta
postura no logré plantear un modelo tan claro como el anterior, pero si se revelaron ciertas

nociones de exigibilidad en relacién a consolidar ciertos derechos sociales en materia de ciudad.
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Se explicitd el agotamiento de las politicas de minimos para la superacion de la pobreza, y se
abogd por la constituciéon de derechos universales garantizados para todos los ciudadanos;
conceptos que se cimentaron en la regularizacion del mercado del suelo, la ampliacién del rol
social del Estado, la fiscalizacidon de la relacidn publica-privada, la inclusién de la participacién
ciudadana, y la transparencia de los procesos de decisiones publicas. Esta postura respondié al
problema urbano con una mirada integral del territorio e incorpord al modelo cuantitativo y

econdmico la variable cualitativa, es decir la vision social, cultural, y sustentable del problema.

Luego de haber establecido estas dos posturas disimiles, podemos sefialar que el Unico punto en
consenso tiene relacidon con la los mecanismos de designacion representativa. Pero como bien lo
establecimos anteriormente, esta variable carece de peso en la construccién de las visiones, ya
gue tiene estrecha relacién con el caradcter temporal y oportunista que suscita el resultado parcial

de la negociacion.

Dejando de lado este dato de menor relevancia, podemos concluir que estas dos visiones
contrapuestas se debatieron en polos sin puntos de encuentro. La falta de construccion de
consenso sobre los temas de mercado del suelo, rol del Estado, politica publica, institucionalidad y
ciudadania, redundé en la falta de propdsitos comunes y de un liderazgo que condujera a

acuerdos sobre las politicas de la cuidad.
El cuadro 35 nos detalla las dos visiones de ciudad que se consolidaron en el debate. Se

resumieron los principales conceptos y se identificaron los principales actores que construyeron

estas definiciones.
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Cuadro 35 /Conclusiones

analisis de contenido

Extension horizontal de la
ciudad mediante la
urbanizacion privada
condicionada.

Densificacion de la ciudad
consolidada y
racionalizacion de la
infraestructura existente.

Aprobacion
del Plan

MERCADO DEL SUELO

Rechazo
del Plan

Mercado auto-regulado, que asigna de manera optima
los recursos, se promueve la liberalizacién de normativa :
y la eliminacién del limite urbano. Los procesos de :
especulacién y apropiacion privada de plusvalia, son
inherentes al mercado. La escasez de suelo genera su |
excesivo valor. :

Mercado imperfecto que presenta fallas tales como la :
especulacion y la apropiacion de plusvalias y por lo tanto
debe ser regulado. El problema del excesivo valor del :
suelo se genera a partir de la expansién de la demanda

y no de la oferta.

Editorial La Tercera
Editorial El Mercurio

G. Escala, Empresario CChC
I. Poduje, Empresario Atisba

ROL DEL ESTADO

J. Fuentealba, Consejero PS
M. Herndandez, Consejero PC
C. Sotolicchio, Consejero PPD

P.Trivelli, Académico

i Rol del Estado reducido a su minima expresion, busqueda |
i de la privatizacion y focalizacion de servicios sociales. :
i Estado promotor de la asociacién publico-privado con |
nfoque subsidiario que incentiva y fortalece al mercado
nmobiliario para cumplir con sus propias metas |
uantitativas. Se concede al mercado la planificacion y :
egulacién urbana. ‘

social del territorio.

Rol del Estado, planificador, regulador, fiscalizadory |
garantista, busqueda del fortalecimiento de los derechos
sociales y garantias minimas de calidad urbana. Se i
contempla la vision cualitativa, que incluye vivienda, :
barrio y ciudad en su conjunto, persiguiendo la cohesion |

M. Matte, Ministra

F. Echeverria, Intendente
J.Poblete, Empresario

F. Viveros, Consejero RN

C. Bustamante, Consejero UDI

POLITICA PUBLICA

G. Cuadros, Académico
D. Jadue, Académico

i Politica incrementalista. Cambios graduales que impiden |
i la modernizacion del instrumento y permiten la |
: discrecionalidad en el ajuste que favorece el statu quo |
el poder. No existen incentivos para innovar. Permite :
a distribucién focalizada de ganancias y recursos. |

i Busqueda de un nuevo disefio de politica re-distributiva,
i que contenga variables urbanas mas amplias y complejas :
: desde una perspectiva integral, que incluya conceptos :
¢ de sustentabilidad, inclusion movilidad y que equilibre :
i la relacion entre actores asegurando la transparencia i

i v la participacion.

M. Matte, Ministra
J. Poblete, Empresario
Grijalba, Consejero DC

INSTITUCIONALIDAD

Decanos UC, UCH, UDP
L.Rendgn, Org. Ciud.
Adiménez, Org. Ciud.
C.Pizarro, Concejala DC

Institucionalidad presidencialista, vertical y jerarquica.
Designacion indirecta de representantes que responden
a intereses especificos y no a la busqueda del bien comun.
Autoridades que gozan de grados de discrecionalidad,
cuestionable capacidad técnica y que no dan cuenta
publica de su mandato.

i Institucionalidad estructurada a partir de un proceso
i democratico de eleccion de autoridades que reste grados
i de discrecionalidad, que estipule rendicion de cuentas
i y que legitime al representante en cuanto a su expertise
i técnica o politica. Eleccion directa de un alcalde mayor
: independiente para Santiago.

Editorial La Tercera
I. Poduje, Empresario Atisba

G. Cuadros, Académico

G. Requena, Consejera PS
0. Aravena, Consejero DC
M. Morales, Consejero IND
M. Urrutia, Consejero PS

i Niveles de participacion ciudadana reducidos a su minima |
xpresion. Intervencion no vinculante de la ciudadania |
n el proceso de toma de decisiones publicas. Enfasis i
n derechos civiles y politicos, ciudadano inactivo que
spera una minima intervencién del Estado en su vida |
i privada. i

PART!C!PAC{ON Y CIUDADANIA

Participacién civil vinculada al proceso de toma de
decision mediante mecanismos establecidos en la norma.
Enfasis en derechos sociales y promocién de derechos
y deberes, ciudadanos que exigen un rol social al Estado
y que reaccionan como repuesta a los problemas que
los afectan o cuando se comprometen por el bien comun.

J. Fuentealba, Consejero PS

G. Requena, Consejera PS

0. Aravena, Consejero DC

Renddn y Cisternas, Org. Ciudadanas

Fuente: Elaboracion propia
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6. CONCLUSIONES GENERALES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

Las conclusiones finales y las recomendaciones de politica de este estudio de caso se
estructuraron a partir de los resultados parciales generados a partir de los cuatro ambitos
analizados: normativa, actores, proceso y discurso. Este capitulo concluye con una visidn general
e integral de los principales conflictos detectados en proceso de elaboracién y aprobacién del

PRMS 100 en términos técnicos, econdmicos, politicos, y sociales.

Cabe sefalar que, al término de esta investigacion, la modificacién se encontraba en la Seremi
Minvu en proceso de reelaboracidn y ajuste para poder reingresarla -no existe claridad en dénde -
durante el curso de este ano. Sera objeto de otra investigacién culminar el estudio integral del

proceso de elaboracion y aprobacion del PRMS 100.

Las conclusiones de este estudio confirman el consenso que existe en la academia y en los diversos
centros de estudios en relacién a las graves falencias de los instrumentos de planificacién
territorial. Se destaca que los resultados obtenidos se complementan desde el punto de vista del
analisis del proceso con los diversos estudios académicos antes presentados. A su vez, estos

mismos fueron un aporte a esta investigacién54.

Como conclusion general, podemos establecer que la modificacién N2 100 al PRMS no fue una
politica publica de calidad, fue un proyecto inconexo y descontextualizado, que no comprendio la
totalidad del territorio y que manifestd objetivos cuestionables como justificacion a la referida

necesidad de actualizacion.

El conjunto de cuerpos legales que intervinieron en el proceso carecieron de un mecanismo de
cohesidn que ordenara, jerarquizara, y sistematizara las diversas normas. A su vez, la carencia de
una Politica Nacional que orientara la planificacion, enfatizo las graves falencias de la normativa ya
obsoletas, fortaleciendo mecanismos legales que generaron incentivos para la extension de la

ciudad. La normativa vigente le confirié al mercado las decisiones urbanas relevantes.

Amparado por la ley, el crecimiento de la ciudad se produjo a partir de las presiones de los
privados a las autoridades para generar condiciones y asi sostener el desarrollo de la industria

inmobiliaria. Esto se correspondid con la necesidad del ministerio sectorial por cumplir con la

>* Informe del Consejo Asesor Universitario de ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, UC, UCH,
USACH, UDD de septiembre del 2008 y Proyecto que modifica la Ley General de Urbanismo y Construcciones
en materia de planificacién urbana de Mario Torres, INVI, UCH de septiembre del 2008.

120



demanda social por soluciones habitacionales y, al mismo
tiempo, por cumplir metas e indicadores cuantitativos con

los cuales su gestién es evaluada.

Las autoridades decisoras carecieron de legitimad técnica
y politica, jugaron un rol poco tranparente que no
respondié al bien comun, sino a esta relacion de
compromiso con una industria que al mismo tiempo
regulaba. Por otro lado, la ciudadania y la academia no
fueron capaces de establecer su posicion, ya que solo
participaron tangencialmente del proceso sin poder
vincular su opinién a la toma de decisiones de forma

sistematica, oportuna y vinculante cuando correspondia.

La articulacién de los actores se dificulté debido a la
inexistencia de un liderazgo imparcial e independiente
gue guiara todo el proceso de manera integra, rol que le
corresponde al ente regulador, es decir, al mismo que
las  modificaciones al

propuso instrumento  de

planificacién.

A su vez, el procedimiento de elaboracién y aprobacion
presentd diversos vacios y puntos de inflexidn que
permitieron la accién discrecional de la autoridad, lo que
exacerbd el fenomeno de especulacion sobre los valores
del suelo. La obsolescencia del procedimiento generd
confusion y desconfianza entre los diversos actores y no
resguardo su participacion en igualdad de condiciones. La
falta de sanciones incentivé a que se tomaran acciones

gue traspasaron la legalidad establecida.

El discurso de los actores construyé dos visiones de
ciudad que respondieron a modelos de desarrollo que
fueron divergentes, lo que dificultd las instancias de
consenso en materia de ciudad y territorio. A modo de
ejemplo, actores determinantes en el disefio de Ia
propuesta de modificacion establecieron fundamentos

que carecieron de una contraparte técnica que los

Imagen 7 / Expansion de Santiago

!c “‘. Ivdn Poduje

r

T Armquitecto

N CASI todas las publicaciones que
existen sobre Santiago, se suele argu
mentar que nuestra ciudad se expan-
de descontroladamente, como una
“mancha de aceite” que arrasa con
campos. acrodromos o valiosas tie
rras agricolas. Para empeorar el pa-
norama, algunos expertos sefialan que este patron
se consolidard en el futuro, cuando las familias au-
menten su ingreso y puedan comprar casas con te
rrenos mas grandes, lo que podria duplicar el ta-
mano actual de la metropoli.

Claro que nada de ello ocurrird segun ¢l Precenso
2011 elaborado por el INE y donde se evidencia un
crecimiento importante de las comunas centrales en
desmedro de las ublcadas en la periferia. En efecto, si
cntre 1992 v 2002 los municipios localizados al inte-
rlor de Américo Vespucio captaron solo el 9% de las
viviendas nuevas, en los aliimos nueve anos su par-
ticipacion subio mis de cuatro veces, llegando a 38%
y aun 44% si se suman Las Condes v Vitacura, que ya
forman parte del drea central.

La demostracion mas palpable del derrumbe de la
tesis de la “mancha de aceite” es la comuna de San-
tiago, que no solo lidera el ranking nacional con
67.000 nuev viendas, sino que triplica el creci-
miento de territorios emblematicos de la periferia
como Puente Alto o Maipi. Y lo mismo ocurre con
Nufioa, Providencia v Recoleta, gue increiblemente
sumaron mds viviendas nuevas que Quilicura, La
Florida y San Bernardo.

Existen varios factores para explicar este cambio de
tendencia, conocido como “infilling” o crecimiento
hacia dentro. En primer lugar, la mitad de la demanda
estd formada por familias de tres integrantes, perso
nas solas, o parejas sin hijos, para quienes la casa con

Muchos académicos siguen transmitiendo con
la expansion descontrolada, siendo que la
evidencia apunta en sentido contrario.

patio no es una opeion atractiva. Y para el resto, la
idea de migrar a la periferia se ve amenazada por una
congestion creciente o la falta de colegios v servicios.
A cllo se suma la escasez de lerrenos disponibles y la
disminucidn de los programas de vivienda social que
fucron el principal motor del erecimiento periférico.

La expansion no se termina con el infilling, pero
deja de ser la modalidad preferente de erecimiento
de Santiago, lo que es inédito en su historia reciente.
Pese a ello, muchos académicos siguen transmitien
do con la expansion descontrolada, la ciudad disper-
sa y otros conceplos similares, siendo gue la eviden
cia empirica apunta en sentido contrario. Y no se
trata solamente del precenso; hace afios gue las esta
disticas de venta de viviendas muestran un claro
predominio de los departamentos por sobre las ca
sas. v un aumento en la compra de unidades usadas.,
lo que explica las plusvalias observadas en barrios
centrales de Nufioa, La Florida o Vitacura.

Con el infilling no se terminan los problemas del
crecimiento urbano, aungue si debieran cambiar las
prioridades para su solucidn. El desafio ya no seri de-
lener la mancha de aceite o preservar suelos agrico-
las, sino que resolver como y donde se ublearin los
600 mil departamentos que debieran construirse en
los praximos 20 afios si las tendencias del precenso se
mantienen. Este desalio es gigantesco si pensamos los
conflictos ciudadanos que generan estas torres y que
han frenado las modilicaciones de varios planes re
guladores.

La Terecera, 20 de diciembre 2011.
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validara, lo que generd que la argumentacion de algunas posiciones fuera inconsistente en el
tiempo y se rigiera solo a partir de intuiciones ideoldgicas mas que en datos duros verificables. Asi
lo demostrd en su columna del diario La Tercera del 20 de diciembre del 2011, el autor del estudio

“Apoyo Proceso de Actualizacion PRMS” y duefio de la Consultora Atisba, lvan Poduje.

El profesional que recomendd la extensidon horizontal de la ciudad en la periferia, cambio
completamente su posicién a partir de los resultados del Precenso®™ del 2011. Ante la nueva
tendencia del comportamiento del mercado inmobiliario, el consultor del Minvu modificé su
posicién reforzando ahora la idea de que la industria inmobiliaria debe emprender iniciativas hacia
el interior de la ciudad, es decir, nuevamente oriento el crecimiento urbano a la oferta inmobiliaria
y concedid las decisiones urbanas al mercado. Este argumento fue retomado y reforzado por la
Céamara Chilena de la Construccion mediante la columna del diario La Tercera del dia 21 de
diciembre del 2011, del Gerente de Estudios, Javier Hurtado. Finalmente, podemos concluir que la

planificacién de nuestro pais y de nuestras ciudades esta gobernada por el mercado.

Imagen 8 / Santiago sin suelo

Javier -
Hurtado \(3

)
Gerente de estudios, ‘k .
Camara Chilenade la

Construccion

ACE ALGUNOS dias se
cumplieron cinco anos
desde que la Seremi de Vi-
vienda y Urbanismo de la
Regidn Metropolitana emitiera su
Circular 41, la cual manifestaba su
decision de actualizar el Plan Regu-
lador Metropolitano de Santiago
(PRMS) v de que todas las solicitudes
de ampliacion de los limites urbanos
presentadas hasta ese momento,
tanto por municipios como por par
ticulares, fueran evaluadas en el
marco de la elaboracion de dicho
instrumento de planificacion.

Tales solicitudes quedaron “conge
ladas™ por el tiempo que ha tomado
el diseno y la tramitacion del PRMS,
que no ha sido de 18 meses, como es-
timd la autoridad, sino que ha conti
nuado hasta hoy. Por si ello fuera
poco, y pese a que esta medida es de
aplicacion local, ha tenido un efecto
multiplicador, siendo imitada en
otras regiones del pais.

En consecuencia, y producto de un

acto administrativo, se ha agudizado
la creciente y preocupante falta de
suelo urbanizable en Santiago. La
disponibilidad de estos terrenos es
fundamental para responder a las ne-
cesidades y aspiraciones de localiza-
cidn de las personas. Por el contrario,
su escasez, causada artificialmente
por el “congelamiento” de los limites
urbanos, ha provocado, entre otros
efectos, un continuo aumento de su
valor, lo que ha encarecido el precio
de las casas en general y perjudicado,
en particular, los programas de vi
viendas para grupos vulnerables.

Es evidente la necesidad de que el
pais cuente con mecanismos que fa-
ciliten una adecuada disponibilidad
de suelo, evitindose las consecuen-
cias de su escasez, y permitan que las
ciudades crezcan en funcion de las
demandas reales de las personas.

En un contexto en que el PRMS atn
no ha sido actualizado, con instru
mentos de planificacion territorial
obsoletos y sin que hasta ahora exista
una Politica Nacional de Desarrollo
Urbano (PNDU), proponemos que
junto con la reconversion al interior

La disponibilidad de estos
terrenos es fundamental para
responder a las necesidades de
localizacion de las personas.

La Terecera, 21 de diciembre 2011.

de la cindad de sectores subutili
zados y de zonas industriales no
consolidadas en habitacionales, se
promueva la densificacion de
aquellas dreas donde exista in-
fraestructura de transporte de alto
estindar, como lineas de Metro y
corredores o carreteras urbanas, y
grandes inversiones en espacio
publico, servicios que suelen ser
muy valorados en las decisiones
de localizacion. Ademas, no se de
biera limitar el crecimiento por
extension de las ciudades, pero
siempre que los desarrollos cum-
plan con ciertas condiciones pre
viamente establecidas e internali-
cen los costos de su decision.
Sibien la escasez de suelo impac-
ta a todos los segmentos socioeco
noémicos, se debe resolver la critica
situacion que afecta a los primeros
quintiles de la poblacién. Estima-
mos que una medida factible seria
que luego de su necesario perfec-
cionamiento, se posibilitara nue-
vamente la aplicacion del Articulo
55 de la Ley General de Urbanismo
y Construcciones, que permite
ejecutar fuera del radio urbano
conjuntos de viviendas sociales o
de un valor mdaximo de 1.000 UF.
Con la implementacion de estas
propuestas se debiera empezar a
resolver un problema que muchos
parecieran no querer reconocer.

55 . . s .
El Precenso es un levantamiento -previo al Censo de 2012- que se utiliza para actualizar base de datos con
la cantidad de manzanas, edificaciones, viviendas y hogares que hay en el pais. www.censo.cl
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6.1 Normativa orientadora del proceso

1. Constitucion, Politica e IPT

Se recomienda vincular los derechos y deberes expresados en la Constitucién de la
Republica con el Instrumento de Planificacién Territorial. En este sentido es imperativo que
se promulgue una Nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano PNDU que oriente las

acciones publicas del instrumento a partir de los valores establecidos en la Constitucion.

2. Politica Nacional de Ordenamiento Territorial

Se recomienda consensuar una Politica Nacional de Ordenamiento Territorial PNOT que
oriente el desarrollo de todo el territorio nacional, urbano, y rural. A su vez, es necesario
promulgar una nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano PNDU y reformular la Politica
Regional de Desarrollo Urbano PRDU existente. Desde este punto de vista es imperativo que
estas politicas respondan de manera fidedigna a la Constitucion y que pasen de ser

indicativas a normativas.

3. Ley Marco de Ordenamiento Territorial

Estas politicas necesariamente deben ser de de caracter normativo y deben ampararse en
una Ley Marco de Ordenamiento Territorial que ordene, jerarquice, coordine, y sistematice
las diferentes Leyes que enmarcan el instrumento. No es materia de esta investigacion
entrar en el estudio de las reformas a las diversas normativas, pero a grandes rasgos se

proponen las siguientes eliminaciones, modificaciones, e incorporaciones.

D.F.L. 458 LGUC
Se recomienda eliminar la Ley N° 19.939 que modificd el Articulo 592 de la LGUC, en
relacidn a la caducidad de las declaratorias de utilidad publica a los 5y 10 afios y la

imposibilidad de reutilizar este recurso legal en predios anteriormente afectados.

LOCGAR Ley N2 19.175

Se recomienda establecer la eleccién directa de los Intendentes y Consejeros
Regionales, ademas de crear instancias de declaracidon de patrimonio e intereses, de
cuenta publica y sanciones legales referidas las decisiones y acciones tomadas
durante el curso de su mandato que vayan en contra de la probidad ética y

administrativa del cargo.
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Ley de Transparencia N2 20.285

Se recomienda iniciar un proceso de homologacién de la informacién publica y la
implementacién de una institucionalidad que coordine los datos y acciones de los
diversos organismos pertenecientes al gobierno central, provincial, y comunal. Se
recomienda fortalecer el Consejo de Transparencia en materia de resolucién de

conflictos.

Ley de Impuesto a la Renta

Se recomienda introducir modificaciones a la tributacion con el propédsito de gravar
las utilidades de compraventa de suelo, eliminar las franquicias tributarias a sitios
eriazos de gran tamano al interior de las ciudades, disponer de un impuesto a las
ganancias del paso legal del suelo agricola a urbano, y establecer mecanismos

tributarios en materia de captacion privada de plusvalias.

Ley del Suelo

Se recomienda disefiar e implementar una Ley de Suelo que regule los derechos y
obligaciones urbanas de los propietarios de terrenos, regulando el mercado y el uso
del suelo conforme a la funcién social de la propiedad. Se recomienda introducir el
concepto de valoracién del suelo estimando el valor de uso por sobre el valor de
cambio. Se propone como objetivo que esta Ley reduzca la planificacion discrecional,
coordine la planificacién fisica y socioeconémica, y establezca elementos de gestion
del suelo tales como expropiacidn, cooperacidon, compensacién, y mecanismos que
logren captar las plusvalias generadas por el desarrollo urbano para financiar

proyectos e infraestructura publica.

Nuevas Leyes
Se recomienda que las modificaciones o nuevas Leyes que se implementen se refieran
detalladamente a los periodos de ajuste entre las diversas normativas, estableciendo

diversos protocolos de accidén que resuelvan los conflictos propios del acomodo.

6.2 Actores que participaron del proceso

1. Liderazgo
Se recomienda establecer mecanismos que establezcan la gobernabilidad de la ciudad
mediante la construccion del liderazgo de una autoridad independiente y legitima que

conduzca imparcialmente el proceso de negociaron de los diversos sectores. Este cargo
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debera contar con las competencias necesarias en materia de decisiones territoriales y

contar con incentivos para concretar planes y proyectos de corto, mediano, y largo plazo.

2. Caracteristicas de los cargos de representacion

Se recomienda que los cargos de representacién decisorios sean elegidos mediante un
proceso democratico, a su vez, se recomienda que estas autoridades posean cierto nivel

técnico o acrediten legalmente asesoria técnica en la materia.

4. Proceso de negociacion y lobby

Se recomienda que las negociaciones que se generen durante el proceso de elaboracion y
aprobacién de la modificacién sean protocolizadas e informadas activamente a los diversos
sectores. Se propone que exista un registro publico de e-mails, llamadas telefénicas y
reuniones que se concreten dentro de los recintos estatales, y se recomienda activar los

proyectos de regulacién de lobby que existen en el parlamento.

5. Sanciones y cuenta publica

Se recomienda a todos los actores del gobierno central, provincial, comunal y de la sociedad
civil que participan del proceso de negociacidn, establecer desde una primera instancia su
declaraciéon de patrimonio e intereses. A su vez, se promueve que las autoridades den
cuenta publica y se establezcan sanciones legales referidas a las decisiones y acciones
tomadas durante el curso de su mandato que vayan en contra de la probidad ética y

administrativa del cargo.

6. Promocidn de igualdad de condiciones a los actores del proceso

Se recomienda que el Estado garantice la igualdad de condiciones en el proceso de
negociacién de los diferentes actores, fortaleciendo a los sectores menos aventajados, de
menor poder y mayor disgregacion y fragmentacidon, homologando y transparentando la
informacidn existente. En este sentido, se propone promover los Consejos Consultivos de
cada organismo. Se recomienda ademas robustecer la descentralizacién de la toma de
decisiones para equilibrar el poder de influencia entre el gobierno central, regional,

comunal, el privado y la ciudadania.
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6.3 Proceso de elaboracidn, evaluacion, aprobacion y promulgacion del instrumento

1. Contraparte técnica

Se recomienda crear una entidad independiente del ministerio sectorial que se desempefie
como contraparte técnica de la Seremi Minvu, que posea competencias en materia de
fiscalizacion en relacion a la pertinencia, calidad y legalidad de la informacidn suministrada
por el drgano elaborador. Esta entidad debe tener injerencia en el proceso de elaboracién
de la actualizacién visando la concordancia entre informacién y producto final, el correcto
desarrollo del procedimiento, y manteniendo un monitoreo y una evaluacién constante del

instrumento y sus modificaciones.

2. Procedimientos

Se recomienda establecer procedimientos claros de accidn luego de instancias de rechazo
en todas las etapas del proceso, estableciendo diversos cursos de accién que se ajusten al

conflicto en particular.

Se recomienda establecer estandares minimos y mdximos respecto a las actualizaciones y
modificaciones de los proyectos, estableciendo mecanismos legales para declarar la
necesidad de formular un nuevo proyecto a partir de nuevas variables introducidas, o
debido a la distorsion del proyecto original. A su vez, se propone facilitar los procesos de
actualizacién y ajustes técnicos de los instrumentos, para hacer mas eficiente su aplicacion y

responder oportunamente a la evolucién de las ciudades.

3. Especulacién

Se recomienda el estricto control de la especulacién durante el proceso, mediante el
registro publico de las negociaciones y el establecimiento de un protocolo que identifique
legalmente quién, cdbmo y cuando se toman las decisiones territoriales, y bajo qué criterios

se designan las superficies a modificar.

Se recomienda transparentar la informacion respecto a la titularidad de los predios
afectados en las modificaciones de cambio de suelo, estableciendo desde una primera
instancia un monitoreo de su variaciéon econdémica. A su vez, se recomienda establecer
claramente la poblacién afectada y beneficiada por la medida mediante indicadores

cuantitativos y cualitativos.
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4. Incorporacion de otros organismos del Estado

Se recomienda la participacion obligatoria en la etapa de elaboracion de la modificacion de
todos los organismos del Estado que tengan potestades sobre el territorio. Se recomienda
establecer mecanismos expeditos y vinculantes de la opinién técnica, y propiciar una
coordinacion multisectorial en todas las etapas del proceso, ademas de establecer sanciones

legales respecto al incumplimiento de este requerimiento.
5. Participacidn ciudadana

Se recomienda consolidar una participacion ciudadana vinculante en la etapa temprana del
proceso, es decir, durante su elaboracién y evaluacién ambiental. Se propone establecer
diversos canales y distintos niveles de participaciéon (vecinal, comunal, regional) y
encausarlos de manera expedita a los organos correspondientes. Se recomienda también

fortalecer los Consejos Consultivos de los Municipios y de las Seremis Minvu y Mma>®.
6. Incorporacion vinculante de las universidades y centros de estudios

Se recomienda incorporar la opinidn técnica de las diversas universidades y centros de
estudios mediante mecanismos vinculantes que internalicen en el proceso de elaboracion

los diversos estudios realizados.

6.4 Discurso argumental de los actores relevantes

Debido a las caracteristicas cualitativas e interpretativas de este capitulo, las conclusiones
expresadas a continuacion tienen mayor relacién con el planteamiento de temas generales a

debatir, mdas que con recomendaciones especificas de politica publica.

1. La discusidn urbana y territorial como politica prioritaria para el crecimiento y desarrollo del
pais

Se recomienda a las autoridades establecer la discusidon urbana vy territorial como politica
prioritaria y elemento estructural para el desarrollo y el crecimiento sustentable, inclusivo y
cohesionado del pais. Es necesario que el tema de ciudad y territorio se debata en la agenda

publica incorporando todos los sectores de la sociedad.

*® Ministerio de Medio Ambiente
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Desde esta perspectiva se establece que para alcanzar un mayor nivel de desarrollo es
necesario que esta politica abandone la accién subsidiaria y focalizada de minimos del
Estado y se enfoque en la constitucion de derechos y deberes universales garantizados para

todos los ciudadanos, consolidando el concepto de derecho a la ciudad®’.

Para lograr este objetivo estructural es necesario realizar los cambios legislativos necesarios
para explicitar la funcidn social del suelo y la propiedad y fortalecer el bien comun por sobre

el derecho privado.
2. Planificacién versus proyecto

Se recomienda discutir la pertinencia conceptual del método por el cual nuestras ciudades y
territorio orientan su crecimiento, y en qué medida el IPT como herramienta responde a

cabalidad a las necesidades de una planificacién coherente con el desarrollo del territorio.

Este IPT se relaciona en mayor medida con la visién proyectual que confiere al mercado las
decisiones urbanas sin cuestionarlas, aboga por una temporalidad a corto plazo que
responde a intereses inmobiliarios y sectoriales. A su vez, establece procedimientos

sectorialista de caracter estaticos y normativos que fortalecen la zonificacion excluyente.

Por otro lado, la visién planificadora se estructura a partir de un plan de accidon que
incorpora la mirada temporal en el corto, mediano y largo plazo. Esta perspectiva permite
incorporar variables cualitativas que incluyen al ambito social, cultural y politico de nuestra
sociedad. Esta visidon se sustenta en una mirada integral, multisectorial, estratégica, con
mecanismos de financiamiento y orientada a la gestidn del territorio basada en el constante

monitoreo y evaluacidén que hace posible la adaptacion al cambio.

En este sentido, se enfatiza la recomendacién de promulgar una nueva Politica Nacional de
Desarrollo Urbano PNDU que oriente las acciones del IPT, ademds de reformar el

instrumento incorporando las variables descritas en el parrafo anterior.
3. Pertinencia técnica de la modificacion
Se recomienda debatir la pertinencia técnica de la modificacién. Cabe antes sefalar que al

no existir una Politica Nacional que oriente las acciones, al IPT como herramienta se le exige

competencias que sobrepasan su capacidad.

>” Jordi Borja en “Ciudad y Ciudadania en Europa”, 2001.
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A su vez, también especificamos que no es objetivo de este estudio determinar las falencias
técnicas de la actualizacién, pero si podemos sefalar a grandes rasgos cuestionamientos a

los elementos constitutivos del proyecto.

Establecido ya este punto, se discute que esta modificacidn, que se asume como una
estrategia integral, solo haya actuado sobre una parte parcial del territorio y solo se haya

ajustado al dmbito del crecimiento urbano.

Por otro lado se cuestiona la informacidn y los argumentos que justifican la actualizacion, no
existiendo estudios, ni evaluaciones de las repercusiones que han tenido las modificaciones
anteriores, menos aun, que hayan sido evaluados los resultados desde una perspectiva
totalitaria del territorio. Por ultimo, es un consenso entre la academia, los técnicos, y las
autoridades que el PRMS como tal, no ha sido capaz de conducir de buena manera el

crecimiento urbano.

En este sentido, a partir del cuestionamiento de estas variables constitutivas, parece poco
razonable plantear un proyecto de actualizacidn. Es necesario para responder cabalmente a

las necesidades de la planificacién, reformular el instrumento.

4. Construccion del debate

Se recomienda fortalecer la construccidon del debate territorial mediante la protocolizacion

de éste, estableciendo mecanismos e instancias formales de discusion.

Se recomienda incluir en igualdad de condiciones a todos los interesados de participar del
proceso, estableciendo como requerimiento minimo la declaracion de intereses vy
patrimonio, ademas de establecer la publicacién de la argumentacion y los motivos de

cambio de posicion de cada actor.

Las autoridades deben acreditar legitimidad técnica y politica para tomar las decisiones que
conciernan al desarrollo del territorio, el privado debe transparentar sus intereses
econdémicos, y la ciudadania debe agruparse en diversas instancias para exponer sus

argumentos de manera ordenada y coherente.
A su vez se recomienda establecer un liderazgo independiente que conduzca de manera

imparcial la discusién y que finalmente valide la concordancia entre las propuestas

resultantes de la discusidn y el producto final.
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