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Resumen

El Area Metropolitana de Santiago (AMS) ocupa un rol significativo en tér-
minos demogrficos y de desarrollo econémico en Chile. Sin embargo exis-
ten debilidades importantes en el establecimiento de mecanismos adecuados
que permitan definir su orientacién estratégica en un marco global competi-
tivo; esta situacién se intensifica en la medida que las dreas metropolitanas en
Chile, no poseen una institucionalidad definida y un marco legal que las
sustente. EL AMS esta siendo afectada por cambios estructurales tipicos en la
evolucién de las grandes metrdpolis, con las consecuentes externalidades ne-
gativas que incrementan las dificultades para enfrentar y orientar su creci-
miento y para establecer instancias de colaboracién entre los diferentes acto-
res involucrados. En este articulo se analiza la situaciéon del AMS, en el mar-
co de la discusién internacional, en relacién a las metas estratégicas necesa-
rias para el logro de un desarrollo metropolitano sustentable. La intencién es
contribuir al debate nacional actual en torno a la revision y cambio de las
politicas de planificacion, en particular, aquellas orientadas a enfrentar los
procesos dindmicos que estdn experimentando las ciudades.

Abstract

The Metropolitan Area of Santiago (AMS) plays an outstanding role in
terms of demographic and economic development in Chile as well as re-
garding the country’s position in the international economy. However, there
are severe weaknesses regarding the establishment of adequate mechanisms
for strategic orientation ensuring sustained competitiveness. This is due to
the fact that in Chile, metropolitan areas lack a suitable organisational and
legal framework. The AMS is affected by typical structural changes in the
evolution of large metropolises leading to negative externalities which make
it that increasingly difficult to manage growth and to establish cooperation
among the different stakeholders. In this article perspectives of an integra-
ted development of the AMS are analyzed within the framework of inter-
national discussion about strategic planning and sustainable development
of metropolitan areas. It is intended to contribute to the present national
debate about the revision and change of planning policies, and particularly
those oriented towards the capacity the dynamic processes that the cities
are experiencing.

.- Desarrollo metropolitano integrado: desafios y opciones
estratégicas

La necesidad de las metrépolis por integrarse en una economia
global, fuertemente competitiva, requiere emprender renovadas estra-
tegias de desarrollo que permitan entregar un ambiente favorable para
el emplazamiento de los sectores mds productivos y focos de la innova-
cién. La reestructuracién econdmica y los consecuentes cambios en las
relaciones de produccién, se han materializado en fuertes desequili-
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brios econémicos y sociales, (Castells & Hall 1994; Boyer 1994). Pric-
ticamente todas las ciudades reciben impactos del proceso de globali-
zacion, pero su grado de participacién no es resultado de su posicién
en el orden internacional, sino de la naturaleza y alcance del proceso.
De esta forma, los planes de desarrollo asumidos por cada entidad ur-
bana resultan de vital importancia para orientar el crecimiento y pro-
curar la cohesién social.

Desde una perspectiva intraregional, la nueva modalidad de
desarrollo ha provocado competencias por focalizar inversiones en las
comunas centrales, “core cities”, y aquellas que forman parte de la pe-
riferia suburbana. Sin embargo la mayor parte de la riqueza de las dreas
metropolitanas continda siendo generada, directa o indirectamente,
en el “corazén” de la ciudad, mediante la concentracién de la inversién
o ventajas fiscales a través de la recaudacién de impuestos, (Fisher &
Peters 1998). Los municipios que no entregan ventajas para la localiza-
cién de fuentes de inversion quedan fuera de esta nueva dindmica,
(Klein et.al 2002).

En cuanto al perfil demogrdfico, el patrén comun es el despo-
blamiento central y el crecimiento periférico, con fuertes consecuen-
cias en la distribucién y presién sobre la infraestructura y el deterioro
de barrios residenciales centrales. Sin embargo los mayores desafios se
concentran en los desequilibrios sociales; no solo hay una fdbrica social
diversa (Frei 2001), sino también brechas crecientes en la distribucién
del ingreso y la calidad de vida (Pugh 1998). Por otro lado, las nuevas
tendencias de desarrollo econémico y social, traen severas consecuen-
cias en la situacién ambiental, en la medida que la “ecological foo-
tprint” estd largamente excedida del espacio urbano, lo cual posiciona
a las metrépolis como las mayores “consumidoras netas” de espacio y
recursos (Wackernagel et. al 2000).

Si bien los debates en torno a la efectividad y factibilidad de
gobiernos metropolitanos no son nuevos, estos han reemergido con

vigor para enfrentar el tema de la fragmentacién en numerosos gobier-
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Calles y realidad urbana santiaguina.

nos locales y unidades de servicios. La revisién de la literatura, (Sharpe
1995; Bourne 1999; Lefevre 1999; Read 2000), da cuenta que no exis-
ten modelos especificos para conducir el desarrollo integrado y enfren-
tar la fragmentacién interna, para muchos causante de la ineficiencia
econémica y de los patrones desiguales de desarrollo. Se argumenta,
por lo tanto, que es fundamental llegar a cierta forma de coordinacién.
En este punto el debate se organiza en torno a la necesidad y los bene-
ficios de dos propuestas opuestas: el modelo supramunicipal o “metro-
politano”, con una autoridad elegida democriticamente y el modelo
Intermunicipal o “descentralizado”, en el que los gobiernos municipa-
les mantienen su autonomia y donde no existe una autoridad regional
con mandato popular, (Bourne 1999).

Frente a la multiplicidad de problemdticas metropolitanas des-
critas, las proyecciones de Urban 21 (2000) resultan alentadoras: el
avance tecnoldgico puede cambiar las estructuras de vida y trabajo; las
administraciones comunales se abren cada vez mds a la ciudadanfa y el
crecimiento demogréfico disminuye. Estas tres fuerzas actuarfan a ni-
vel mundial con diferentes intensidades, por lo que se requiere adaptar
las estrategias en funcién de escenarios demogrificos y socioecondmi-
cos particulares; las tareas locales para avanzar hacia la sustentabilidad
metropolitana pueden resumirse en cinco grandes aspectos:

Identidad y Representacién democrdtica: en forma creciente la
literatura hace referencia a la gobernanza, concepto que va més alld de
la gobernabilidad y que hace referida a las relaciones entre la sociedad
civil y el estado, entre las normas y los que son normados, entre el
gobierno y los gobernados, (Mc Carney et al 1995). En la metrdpolis
esto se traduce en la busqueda de una estructura con legitimidad poli-
tica directa, con autonomfa financiera y humana, tanto del gobierno
central como del local, con amplia jurisdiccién, y con una cobertura
territorial consistente con el drea funcional, (Lefevre 1999). Sus com-
petencias claves deben sustentarse en la habilidad de influir sobre los
patrones de uso del suelo y de desarrollo; en contar con los recursos
para contribuir a la equidad social y en garantizar una distribucién
adecuada de los bienes y servicios piblicos en toda la ciudad. Para
Bourne (1999), las evaluaciones de eficiencia y de equidad de las diver-
sas funciones desempefiadas por los gobiernos locales y regionales de-
muestran que ciertas funciones son mejor realizadas por modelos cen-
tralizados de gobierno participativo y otras por modelos descentraliza-
dos. El desaffo ante quienes establecen politicas es encontrar el equili-
brio correcto.

Equilibrio social interno, crecimiento econdmico y asociativi-
dad: la fragmentacién y la falta de cooperacién intrametropolitana son

elementos comunes y en ellos se sustenta la necesidad por encontrar
formas mds eficientes de gestién. Los sistemas arancelarios de uso com-
partido (Cattoir & Vaillancourt 2002; Anderson & Wassmer 2000),
iniciativas como la Agenda 21 (s.III, cap.28), o propuestas como el
“smart growth”, (American Planning Association 2002) constituyen
ejemplos interesantes para avanzar en la busqueda del equilibrio intra-
metropolitano. Sin embargo estos enfoques por si solos no ha sido
suficientes para enfrentar el tema de la desigualdad social; la reduccién
de la fragmentacién social requiere de la formulacién de programas
interconectados a largo plazo, que promuevan el desarrollo humano y
econémico e incluyan férmulas de capacitacién e integracién a través
delaarticulacién universidades-empresas, y de la inversién mixta flexible
en I+D. Dentro de este accionar adquiere relevancia la participacién
de socios no administrativos, proceso complejo pero que conduce a
buenos resultados. Por otra parte, la asociatividad internacional resulta
cada vez mds importante, incluyendo en algunas ocasiones a represen-
tantes del comercio, industria, entidades académicas y de investiga-
cién, (Meijers & Romein 2002).

Orientacién Estratégica e Instrumentos de planificacién efecti-
vo: se hace necesario potenciar un Plan Estratégico Metropolitano que
refleje el proyecto ciudad, acordado y redactado por los distintos acto-
res publicos, privados interesados y la sociedad civil. Se sugiere desa-
rrollar estrategias “comprehensive”, a implementar en conjunto con el
sector privado y la sociedad civil. El resultado no es una norma o un
programa de gobierno, sino un contrato politico entre las instituciones
publicas y la poblacién. Por ello su monitoreo es tan o mds importante
que el proceso de elaboracién y aprobacién consensuda. Debe ser una
estrategia que construya territorio, definiendo y delimitando los 4mbi-
tos espaciales para el accionar conjunto de instituciones puiblicas y ac-
tores econdmicos y sociales, pero también y sobre todo, debe respon-
der al desaffo de “hacer ciudad sobre la ciudad”, (Borja 2000).

Gestidn y cooperacién en Infraestructura: La infraestructura es
crucial para el crecimiento econdmico y para una alta calidad de vida,
por ello la ciudad debe ser competitiva en todas sus dimensiones. Por
lo general, en forma explicita o implicita, la institucién metropolitana
se concentra en los servicios que requieren una amplia cobertura: trans-
porte, medio ambiente, eliminacién de residuos, suministro y sanea-
miento del agua y algunas veces cultura. Los niveles inferiores ejercen
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funciones de tipo mds local, es decir que exigen mayor proximidad con
el ciudadano. En este punto, las opiniones se dividen; la fragmenta-
cién permitirfa diferentes niveles prestacién de servicios y, por lo tan-
to, tasas variables de impuestos por parte de los municipios de una
misma metropolis y, por ende, mayor eleccién para sus residentes.
Quienes defienden la provisién uniforme de servicios sustentan que
estos resultan mds eficientes al aprovechar las economfas de escala de-
rivadas de la poblacién bajo control. (Lefevre 1999; Bourne 1999). Lo
relevante, més alld de quien asuma la prestacién del servicio, es definir
en forma clara las competencias internas en infraestuctura, planifican-
do el ajuste con la red regional, y estableciendo mecanismos para recu-
perar las plusvalfas derivadas de su desarrollo.

Eficiencia ecoldgica y calidad de vida: Los problemas ambien-
tales urbanos sobrepasan, la mayorfa de las veces, jurisdicciones loca-
les. Esto implica que iniciativas metropolitanas o regionales, pueden
ser consideradas como componentes esenciales en la reduccién de los
efectos negativos colaterales del crecimiento urbano en el medio am-
biente. En esta linea, los planificadores metropolitanos han emprendi-
do con éxito experiencias asociativas (Klein et. al 2002), reorientando
su funcién hacia la mediacién de conflictos regionales. Paralelamente
se requiere fomentar la conciencia urbana, especialmente entre los ciu-
dadanos con bajos ingresos, mediante proyectos imaginativos que los
involucren e incrementen el porcentaje del PIB local destinado a me-
jorar la calidad del medio ambiente. En la medida que las ciudades
implementen tecnologfa y proyectos ambientalmente sustentables,
como las iniciativas en Singapur, Hong Kong y Curitiba, pueden hacer
marketing de ellas mismas y de sus empresas.

En definitiva abundan las sugerencias destinadas a crear “ciu-
dades mds competitivas”, “economfas basadas en el conocimiento”, o
“regiones urbanas empresariales”, (Bourne 1999) las que apuntan a
que la cooperacién, coordinacién y mercadeo son fundamentales para
mejorar el crecimiento econémico en un entorno altamente competi-
tivo. Sin embargo el mercado no puede sustituir al gobierno, encarga-
do de enfrentar los conflictos de intereses y valores presentes en la me-
trépolis, Keating (2002). En este contexto se analiza la situacién del
Area Metropolitana de Santiago, en particular en aquellas dimensio-
nes que involucran aspectos funcionales e institucionales propios del
accionar de la planificacién urbana y regional en la bisqueda de un
desarrollo sustentable.

I1. Desafios del Area Metropolitana de Santiago.

Identidad y representativida democratica

El AMS se materializa espacialmente en un mosaico de 34 co-
munas (figura 1), a partir de una definicién claramente estadistica’. Si
bien esta aproximacion es la mas utilizada en los dmbitos académicos y

gubernamentales, no existe consenso en cuanto a su definicién‘. Esta

confusidn se proyecta a sus habitantes quienes no se identifican con la
metrdpolis, sino mds bien con la comuna de residencia o trabajo. Con-
secuentemente no se reconoce una presién ciudadana para la resolu-
cién de los problemas metropolitanos; al no ser elegidos de forma di-
recta, los organismos supramunicipales son percibidos por el ciudada-
no como algo lejano y fuera de su control.

Por su parte, los municipios se definen® como una ciudad al
interior de la metrpolis y no se perciben reivindicaciones en torno ala
necesidad de contar con un marco legal conjunto o con una autoridad
metropolitana. Se ha configurado un Municipio democrético, orienta-
do a resolver los problemas internos, con un conjunto de competen-
cias que le han permitido superar su rol de gestor, y que no se identifica
con la metrdpolis ni con el Gobierno Regional®. Al decir de Lefevre
(1999), los gobiernos locales siempre han visto de mala gana la apa-
riencia de nuevas estructuras poderosas y auténomas; en el Reino Uni-
do y Francia, las autoridades locales se han opuesto regularmente a la
creacién de instituciones ya sea individualmente o a través de sus aso-
ciaciones nacionales y en Italia, al igual que en Chile, la descentraliza-
cién ha estado muy a favor de los gobiernos locales en lugar de autori-
dades a nivel de drea. La Intermunicipalidad ha sido una manera de
solucionar este problema, ya que evita los conflictos de autoridad y
legalidad. A pesar que la normativa establece un Consejo Coordinador
Regional de Accién Municipal para las Areas Metropolitanas’, este no
ha funcionado debido a suspicacias autondmicas de los municipios o a
diferencias politicas, (Schiappacasse & Miiller 2003).

El tema no deja de ser controvertido, Bannen (2003), plantea
que® ... hay que sacarse de la cabeza de que toda el drea urbana se iden-
tifique como la ciudad de Santiago. Esto es una falacia, porque es un
conglomerado de ciudades que lamentablemente no se comportan como
tal. Esta suerte de definicién o creencia lleva indefectiblemente a se-
guir cometiendo errores urbanos enormes. El verdadero santiaguino es
el que vive en la comuna de Santiago, y el verdadero providenciano es
el que reside en Providencia». Es evidente que en el AMS los gobier-
nos locales rara vez acttian teniendo en cuenta los intereses regionales y
al parecer criterios de equidad, redistribucién y responsabilidad pier-
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den terreno frente a la bisqueda de eficiencia econémica y competiti-
vidad interna.

Los errores se multiplican; al no existir un entidad coordinado-
ra las competencias se superponen sobre el territorio, entorpeciendo y
dificultando el desarrollo y la interaccién. La solucién ha sido adaptar
la estructura organizativa del estado aprovechando unidades adminis-
trativas ya existentes; en otras palabras se ha «regionalizado» el tema
metropolitano al atribuir al Gobierno Regional las funciones de coor-
dinacién y gestién metropolitana, con la consecuente falta de legitimi-
dad descrita. Como parte de los procesos de reforma del gobierno me-
tropolitano participativo, existe una clara necesidad de fomentar un
“sentido de ciudad-regién” que estimule una forma de pensar regional
y que cree un sentido de responsabilidad regional mds alld del compro-
miso personal con el vecindario y municipio propios.

Equilibrio interno colaboracion y asociatividad

A pesar que el crecimiento demogrdfico del AMS ha ido dismi-
nuyendo’, la ciudad se consolida como el centro urbano mds impor-
tante del pafs, concentrando el 35,6% de la poblacién. Dindmicas in-
ternas propia como el proceso de suburbanizacién (Armijo 2000), la
segregacion social interna y el fuerte despoblamiento de las sectores
centrales (figura 2 y 3), permiten vislumbrar que la ciudad se enfrenta

a un nuevo estadio de desarrollo. Aumenta la demanda y necesidad de
espacio destinado al desplazamiento, creciendo la densidad de edifica-
cidn, sin tener necesariamente una correspondencia con un aumento
en la densidad de poblacién (figura 4). Los fuertes desequilibrios inter-
nos se multiplican no sélo en aspectos de infraestructura y niveles de
accesibilidad, sino también desde una perspectiva social reflejada en
las disparidades que asume espacialmente el Indice de desarrollo hu-
mano comunal (figura 5), (PNUD 2000).

En cuento a mecanimos de cooperacidn interna, si bien se re-
conocen instancias de asociatividad, estas son escasas, y se establecen
entre municipios espacialmente colindantes. Las formas asociativas
menores han tenido un margen de aplicacién como “lugar de encuen-
tro” frente a problemdticas coyunturales, como inundaciones, tendido
servicios bédsicos y la presentacién de puntos de vista a las autoridades
nacionales y regionales, (Schiappacasse & Muller 2003).

La marcada fragmentacién y segmentacién del espacio metro-
politano conduce a pensar que la institucionalizacién del AMS debe
ser funcional al esquema vigente en el pafs, de otra forma casi la mitad
de la poblacién del pais se desarrollarfa bajo un sistema de gobierno
diferente. Aqui radican las reticencias, por parte de los niveles superio-
res, a la existencia de un organismo metropolitano democrdtico y de
amplio espectro, puesto que €ste es visto como un contraponer si los
elegidos resultan ser de signo politico opuesto. Hasta ahora en el tema
de la gestién urbana, se ha privilegiado la formulacién de politicas
urbanas sectoriales, en particular en transporte, por sobre alternativas
de cambio institucional; temas como el cobro efectivo al privado por el
uso de servicios y la infraestructura de la ciudad (Ducci 2003) comien-
zan a ser comunes en los debates politicos y técnicos.

Orientacion Estratégica e Instrumentos de Planificacion efectivos.
El crecimiento en extensién de la ciudad de Santiago, constitu-
ye una constante en toda su historia, las barreras naturales no han sido
obstdculos para su avance como tampoco las restricciones legales para
fijar limites urbanos, altamente vulnerables, ante la presion de agentes
publicos o privados. En efecto, la planificacién urbana'® en el AMS ha
estado marcada por la liberacién y desregulacién del suelo. La tenden-
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cia a la ocupacién de territorios periféricos se mantiene, ya sea por
intermedio de las ZODUC, Zonas de Desarrollo Urbano Condicio-
nado'’, o a través de los planes de vivienda social impulsados por el
Ministerio de la Vivienda (MINVU). Los problemas para hacer valer
la normativa del PRMS, Plan Regulador Metropolitano de Santiago,
se asocian con las escasas capacidades financieras y de gestion del MIN-
VU; ademis el instrumento se debilita frente a las acciones del Minis-
terio de Obras Piblicas, especialmente del programa Concesiones, que
estimula el crecimiento urbano a través del mejoramiento de la infra-
estructura vial periférica e intraurbana, (Estrategia de Desarrollo 2000).

A nivel local sélo ocho comunas cuentan con Planes Regulado-
res elaborados con posterioridad al PRMS, (Schiappacasse & Miller
2003). Los procedimientos para la formulacién, modificacidn, actua-
lizacién o incluso aplicacién de los instrumentos son complejos y ex-
tensos, desvirtudndose muchas veces el sentido original de los mismos.
EIPRMS, por ejemplo, registra 27 modificaciones desde 1997 lo cual
indica la necesidad de contar con instrumentos de planificacién flexi-
ble y de menor complejidad, que puedan adecuarse a los actuales re-
querimientos'*.

Existe una Estrategia Desarrollo Regional (EDR), elaborada para
un perfodo de 6 afios (SERPLAC 2000) que a pesar de su impronta
integradora, tiene nula influencia en la orientacién de la inversidn re-
gional y consecuentemente en el ordenamiento territorial de la regién,
(Ramirez 1999). En el instrumento que deberfa orientar el desarrollo
metropolitano, no se advierte una especial preocupacién por el AMS,
pues los objetivos asociados', no logran articularse en una propuesta
comuin, que permita hablar de la gestion urbana como una necesidad y
con tareas concretas por abordar. La estrategia carece, en forma evi-
dente, de una vinculacién con los demds instrumentos de planifica-
cién; en particular con el Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO);
la situacién actual da cuenta que solo 29 comunas cuentan con un
PLADECO vigente, es decir, que se “ajusta” a los lineamientos de la
EDR, (Schiappacasse & Miiller 2003).

Los factores explicativos quedan de manifiesto en el mismo
documento en el que se reconoce una “invisibilidad del Gobierno Re-
gional (GORE) y un bajo perfil del Intendente como su autoridad
méxima; débil coordinacidn de los servicios, particularmente en la ac-
cién en los territorios, y utilizacién inefectiva de los instrumentos de
gestién disponibles; inexistencia en un ndmero considerable de muni-
cipios con Instrumentos de planificacién e inversion, lo cual surge en
parte por la débil coordinacién del GORE vy otros servicios con las
municipalidades” (SERPLAC, 2000).

Si la lista de desafios que enfrenta Chile en el 4rea de la competiti-
vidad', la encabeza la necesidad de “definir una estrategia pais” (Olavarrieta
& Manzur 2004), lo mismo ocurre con su principal Area Metropolitana.
Es necesario implementar un proceso de discusion en torno a la imdgen
objetivo de la ciudad, a las inversiones que interesa fomentar y a las
implicancias de estas a nivel de competitividad intraurbana, es decir, dis-
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cutir estrategias que permitan configurar un territorio. Como dice Borja
(2000) la politica urbana hoy no hereda un territorio, lo construye o lo
desestructura, si se deja llevar por dindmicas dispersas.

Es el momento para posicionarse como un polo de desarrollo
latinoamericano, enfrentando el proceso de globalizacién y no dejando
que sean inversionistas externos los que finalmente decidan el rol de la
metropolis. Para de Forn (1999), a las ciudades que no son mundiales
s6lo les queda la via de crear las condiciones necesarias para ser punteras
en un sector determinado, por lo tanto, cada ciudad debe definir su
especializacion en este mundo global. El desarrollo desigual estd basado
ahora en la inclusién o exclusién de los centros urbanos de las redes
dindmicas de las ciudades mundiales, (Barcelo, 1999). El AMS actual,
carente de estructura representativa, es la que se proyectaal exterior, por
ejemplo a través de la red Metrépolis®® ,donde es percibida como una
unidad y que como tal, se relaciona con otras aglomeraciones con las
que teje una red de colaboraciones y competencias a nivel mundial.

Conclusiones

Las tendencias actuales en el desarrollo del AMS condu-
cen a una mayor descentralizacién, expansién y progresiva pola-
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rizacién social, demandando y dificultando la articulacién de un
gobierno participativo metropolitano. En el marco del debate in-
ternacional se requieren tres tipos de reformas centrales. En lo
funcional, se debe precisar el accionar de los distintos niveles me-
tropolitanos; en lo institucional se requiere la creacién de una
institucién responsable de los asuntos estratégicos globales; en pla-
nificacién, se hace necesario promover un proceso estratégico que
integre instrumentos y politicas vigentes. Para ser exitosos es in-
dispensable la asociacién publica - privada y la participacién de la
sociedad civil en un marco de apertura y colaboracién. Si no se
define el marco adecuado para implantar un buen gobierno, serd
dificil mantener la actual captacién de inversiones y posicionarse
como espacio atractivo en un mundo metropolitano globalizado.
Ni el Municipio de Santiago ni la Intendencia puede ser conside-
rados representantes apropiados para el AMS en redes internacio-
nales de cooperacién e intercambio. El Municipio representa slo
una fraccién — menos de cinco por ciento — de la poblacién me-
tropolitana y la Intendencia carece de legitimacién democrdtica y
del respaldo del mundo comunal. La autoridad metropolitana debe
ser un interlocutor fuerte y legitimado, con capacidad para nego-
ciar y con una identidad que la haga mds competitiva en el exte-
rior.
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