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INTRODUCCION,

El proposito de estas notas es proveer un marco de antecedentes
sobre los problemas de la aglomeracion metropolitana de
Santiago. Se intenta exponer un contexto de referencia general
y situar en él algunas de las lineas principales de explicacion
sobre las causas que originan un conjunto de situaciones inde-
seadas en la formacion de la aglomeracion metropolitana y en
general, en la estructuracion espacial del sistema socio
econdémico nacional.

Para cumplir este propdsito se ha considerado necesario presen-
tar: 1) una distincion conceptual previa entre percepcion
“normativa” y percepcion “‘positiva” de la realidad; 2} un
rapido bosquejo de algunas de las situaciones que mas frecuen-
temente se perciben como indeseadas y se consideran como pro-
blemas a nivel intraecologico de la aglomeracidon, 3} una breve
consideracion critica de la formulacion convencional de estos
problemas frente a algunos de los avances conceptuales recien-
tes; 4) un bosquejo de los problemas relativos a la organizacion
espacial del sistema socio - economico nacional y al proceso
de concentracion metropolitana como contexto de los
problemas intraecologicos de la aglomeracién, 5) algunas
consideraciones sobre |a situacion actual y perspectiva futura de
la practica de la planificacion urbana y regional y su respuesta
frente a los problemas formulados y 6) una formulacién de
hipotésis para orientar la planificacion del desarrollo urbano.

1. El blanco - negro positivo - normativo, una distincion concep-
tual.
Antes de desarrollar la tarea propuesta conviene recordar una
cuestion conceptual basica en la hora presente. Cuando se
habla de “problemas’’, se habla implicitamente de una estruc-
tura perceptiva de la realidad y de una forma de racionali-
zacion social por ias cuales se define aguello que se considera
“problema” asi como la forma de enfrentarlo. Muchas de las
dificultades en 1a discusion respecto de los “problemas” v sus
“soluciones” se derivan de la falta de explicitacion de la
estructura perceptiva con que se analizan los fenémenos.
Una distincidon que parece importante reiterar es aguella que
existe entre una percepcion “positiva’ y una percepcion
“normativa’ de la realidad. En ambas visiones, consideradas
agqui como arquetipos, la definicion de los problemas implica
una comparacion entre el munde ‘‘tal cual es” y el mundo
“como deberra ser”’. De esta comparacion surge la cuestion
de como se va a actuar para rectificar el actual estado de
cosas y alcanzar el futuro estado deseado. Las diferencias
radican en que en la perspectiva “positiva’ la idea de "lo que
el mundo deberia ser” y de la forma de lograrlo no existe
independientemente de la concepcion de un sistema de mer-
cado”’micro-optimizante” de libre competencia. En eila no
se necesita, como en la vision “normativa”, explicitar la
estructuracion y construccion del futuro estado optimo a
lograr sino que éste es parte del sistema, un sistema gue
garantiza el “‘deber ser” de todos los elementos estructurales
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del proceso social. Asi, el estado optimo futuro consiste en
una etapa o estado resultante del proceso economico - social
al gue se llega necesariamente si se permite a tas fuerzas del
mercado operar libremente sin interferencias normativas.

En condiciones de mercado, aperaria en el large plazo un
proceso de ‘‘convergencia” que eliminaria gradualmente las
disparidades espaciales del ingreso real propias de las fases
iniciales del montaje del sistema. El desarrollo econémico y
social seria, en consecuencia, connatural al funcionamiento
del sistema de mercado y dejaria, por cansiguiente, de consti-
Ituirse en el objetivo de practicas distintas a las regidas por
éste.

En cuanto a la vision “normativa’ de la realidad, se encuen-
tra a veces tan dominada por la concepcion del mundo coma
un “deber ser'” que la reflexion es incapaz de ver el mundo
tal cual realmente existe. Para no incurrir en la utopia la
definicion del “deber ser’” exige una permanente especifica-
cion en la cual la medicion de las necesidades sociales y de los
valores que se le asigna substancian la formulacion de politi-
cas y estrategias. El resultado es una ldgica politica que
circunscribe el funcionamiento del mercado. En esta vision
la concepcion de la causa de los problemas es referida fre-
cuentemente a limitaciones connaturales al funcionamiento
del mercado, pero también a situaciones estructurales mas
globales en la comprension del devenir de la sociedad. EI
desarrollo, sea a nivel nacional, regional o urbano no es la
resultante de “procesos espontaneos”, sino un estado a alcan-
zar mediante politicas construidas y procesos planificados.

. Acromegalia, carcinoma y neurosis; una visién de los proble-

mas metropolitanos.

La presentacion de la vida en la metropoli como un medio
alienante y alienado, expresion de una sociedad creciente-
mente deshumanizada y dominada per el impersonalismo y
utilitarismo de las relaciones de lucro y de la organizacion
asociada a la tecnologia moderna, no es alin una formulacion
apropiada para referirse a los problemas metropolitanos en
nuestra realidad, aunque si se perfila como un enunciado
valido en cuanto prospeccion del futuro.

El panorama que se presenta a continuacion se sitda en un
horizonte mas limitado. Se trata casi de una vision retros-
pectiva que intenta resumir algunos de los principales proble-
mas del area metropolitana, conservando la formulacion con
que ellos se presentan mas frecuentemente en el discurso
dirigido a la opinion pablica en {os medios de comunicacion
social.

2.1 La ciudad como problema de ambiente fisico-funcional
Dentro de este panarama, que no pretende ser exhaus-
tivo ni sistematico, es importante mencionar: las dificul-
tades financieras que enfrenta el aparato de gestion del
gobierno para cubrir los requerimientos insatisfechos de
infraestructura, transporte, vivienda y equipamiento
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.- Ef crecimiento metropelitano sigue

una tendencia en extensidon y baja
densidad.

.- Limitaciones del espacio peatonal y
vehicular.

.- Las dreas de deterioro avanzado no
recuperable., . .

.- desorganizacién visual. . . insuficien-
cia en el disefio urbano y paisajistice
de la ciudad.
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social vy espacio plublico recreativo acumulados en las
ultimas décadas y para atender las necesidades de expan-
sion a un ritmo compatible con |a velocidad y magnitud
del crecimiento demogréfico y fisico de la ciudad. Tal
dificultad se presenta frecuentemente asociada a limita-
ciones institucionales, normativas y técnicas para regir y
controlar el funcionamiento crecientemente complejo de
la entidad metropolitana.

Se aflade a este cuadro la consideracion de que el creci-
miento metropolitano sigue una tendencia ecologico -
demografica en extension y baja densidad. Paralela-
mente se manifiesta un movimiento centrifugo de la
poblacion que determina una declinacion continua de la
densidad de poblacién en areas centrales y sus inmedia-
ciones. Esta situacion se traduce no solo en mayores
costos en expansion de las redes de infraestructura en la
periferia y en la accesibilidad general de la ciudad, sino
que significa también una subutilizacion de los recursos
de infraestructura y suelo disponibles en las areas mas
centrales de la ciudad. La magnitud del consumo de sue-
lo agricola requerida por esta morfologia del crecimiento
constituyen otro importante aspecto concomitante del
problema por las consecuencias econdmicas y sociales
que de ello se derivan.

Pero los aspectos mas medulares de los problemas fisico
funcionales asociados a la formacién del area metropo-
litana se refieren a las rapidas y profundas transforma-
ciones de las sistemas de actividades urbanas generados
por el proceso de cambio social en el orden socio-econo-
mico, tecnologico y politico. Tales transformaciones
imponen cambios en los requerimientos de uso del suelo
v, en general, en el funcionamiento de la estructura
urbana. Estos estdan definidos por demandas competi-
tivas por el espacio urbano que frecuentemente se tradu-
cen en el surgimiento de practicas especulativas en la
rentabilidad del suelo y en la generacion de formas
conflictivas de localizacién de actividades, de adaptacion
del espacio y de utilizacion o subutilizacion del stock
fisico. Estos cambios en la organizacidn espacial del arfea
metropolitana generan problemas en el sisterna de trans-
porte urbano que se expresan en: sobrecarga de los
servicios y de las vias; mayor tiempo de espera y trayec-
tos excesivamente largos; irregularidad e incomodidad
en los servicios publicos, etc., particularmente en las
horas punta. Estos aspectos en conjunto significan no
s6lo mayor costo de accesibilidad, sino una disminucién
de la accesibilidad general en la ciudad. Una de las
expresiones mas perceptibles de esta situacion es la con-
gestion vehicular asociada a limitaciones en la estructura
vial de la ciudad que impone crecientes costos de accesi-
bilidad por el prolongado tiempo de viaje. En el area
central la congestion de plblico asociada a limitaciones
del espacio peatonal y vehicular determina situaciones
que comprometen la viabilidad funcional del drea. Un
aspecto vinculado a esta situacion es |a declinacion del
comercio orientado al consumo de los sectores mas
solventes de |a demanda y su reemplazo por comercio
orientado a otros segmentos mas numerosas de la pobla-
cion urbana.

Otro frente probtemdtico importante se refiere a la
manifiesta inoperancia de la dinamica urbana para resis-
tir las fuerzas de la decadencia en amplios sectores de
localizacion privilegiada de la ciudad, transformdndose
asi en dreas de deterioro y abandono y permaneciendo
en tal estado por lapsos prolongados dada la inhabilidad
de los mecanismos espontaneos para regenerar estas areas.

2.2

A ello se afade e estancamiento del desarrollio fisico de
otras areas gue se incorporan a la ciudad con muy bajos
niveles de habitabilidad y la formacion de asentamientos
residenciales irregulares sede de vastos contingentes del
proletariado y subproletariado urbano. Algunas moda-
lidades de la accion habitacional dei sector publico han
sido sefialadas a veces como un factor conformador de
deterioro.

Asociada a este tema del deterioro urbano se presenta
también frecuentemente las preocupaciones por la pato-
logia social y sus manifestaciones en términos de con-
ducta social desviada y morbilidad.

En relacion a la disminucion de la calidad del ambiente
como medio de vida y de trabajo, se destacan los proble-
mas relativos a la polucion del ambiente en sus diversos
aspectos tales como la contaminacion del aire ocasionada
por emisiones, olores y polvo y el impacto de la intensi-
ficacion del nivel de ruido y vibracion sobre las dreas
residenciales. Los sitios y edificios abandonados, la pér-
dida de forestacion, las limitaciones de los servicios para
sostener niveles adecuados de mantencion de la infra-
estructura, de los espacios publicos y del mobiliario
urbano constituyen otros aspectos que substancian el
problema.

Otra area de problemas importantes dentro de las preo-
cupaciones de orden ambiental es el impacto perceptual
que produce la desorganizacion visual ocasionada por
diversos agentes de contaminacion y deteriora y por
falta de control de anuncios publicitarios. Pero existen
otros factores mas basicos en la conformacion de la
desorganizacion visual; entre ello: insuficiencias en el
disefic urbano y paisajismo de la ciudad, la falta de
preocupacion por la preservacion de espacios e hitos
urbanos significativos y por la restauracion del patrimo-
nio arquitectonico.

La ciudad como problema de base para la vida social.

Los problemas bosquejados precedentemente pueden
englobarse en una preocupacién por la organizacion
fisico - ambiental y funcional que afectan la calidad de la
vida en la ciudad. Pero el discurso politico y técnico
reconoce 0tros componentes mas esenciales def bienestar
social. La calidad de la vida urbana puede ser juzgada
también por su aptitud para producir una vida individual
y social satisfactoria. Desde este punto de vista la pre-
sencia en el area metropelitana de grandes concentracio-
nes de poblacion con reducidos niveles de ingreso, escasa
educacion y capacitacion laboral, viviendo en condicio-
nes de hacinamiento en un marco residencial insufi-
ciente y precario y enfrentando un mercado laboral
adverso, constituye el problema esencial del area metro-
politana. En el panorama de esta situacion se incluye la
percepcian de que la formacion de areas de pobreza
corresponden a un proceso de segregacion ecolégica
urbana, considerado a veces como una fuente genera-
dora de disociacion cultural, antagonismo social y con-
flictividad politica. La idea de que esta poblacién se
encuentra circunscrita en una estructura de pautas cultu-
rales tradicionales que limitan sus posibilidades de inte-
gracion a la estructura social del sector urbano es otra
percepcion del problema contenida en la nocion de
“marginalidad”.

La desarticulacion de las estructuras de interaccion social
comunitaria que substancian la organizacion de vecinda-
rios y barrios es otra situacion considerada anomala y
para la cual se reclama una solucidon por cuanto las inter-
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la formacitn de areas de pobreza corresponden a un

procesa de segregacion ecoltgica urbana. . .

acciones sociales de este caracter constituyen la base de
la articulacion de intereses locales y de la generacion de
participacion social, en general escasamente desarrolla-
dos en nuestro medio. En general la falta de poder local
y de participacion comunitaria constituye otro topico de
la problematica metropolitana.

3. Ortodoxia y conceptuaciones antieconomicas de los proble-
mas urbanos.

Muchas de las formulaciones enumeradas precedentemente
han sido objeto de controversia. El anétisis critico ha mostra-
do que muchos de los lamados problemas urbanos no son
propios o inherentes de la ciudad y a veces no son siquiera
problemas en ninguno de los sentidos rigurosos del término
{Wilson, 1979). Muchos de los asi llamados problemas urba-
nos son simplemente problemas sociales preexistentes los
cuales quedan al descubierto por el proceso econdomico
urbano. El hecho de que los sectores de bajo ingreso tiendan
a agruparse en multiples areas deprimidas no indica necesaria-
mente gue el sistema urbano por si mismo cree el problema de
las areas “‘marginales” (Broadbent, 1977). La subjetividad y
contenido ideoldgico de la formulacion de problemas ha sido
sefialada también frecuentemente {Banfield, 1970).

No es posible, dentro de las limitaciones de estas notas, pasar
revista a los cambios conceptuales recientes que afectan la
formulacién convencional de los problemas urbanos. Un
aporte en este sentido puede encontrarse en Friedmann y
Wolff (1976). Algunos de ellos, de cierta data, han sido
objeto de profusa divulgacion. Tal es el caso de la critica a
la tesis de la “‘marginalidad” como situacion de desorganiza-
cion social y conducta tradicional (Touraine, 1977 y Peattie,
1974), o de la formacion de subproletariado urbano contes-
tatario e impugnante del sistema politico (Cornelius, 1976),
o la critica a la teoria de la “‘modernizacion’ como concep-
cion del cambio social y del desarrollo (Brookfield, 1975},
{Marsal, 1967) v el de otros analisis tales como el mito de la
cultura urbana {Gans, 1968), (Castells, 1971); el mito del
suburbio la falacia del determinismo fisico, particularmente
aquella referida a la asociacién causal entre vitalidad de la
vida de los barrios y la organizacion fisica del medio residen-
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cial o entre deterioro urbano y “‘patologia” social, y en
general, diversas criticas asociadas a la pretendida existencia
de culturas generadas por medios urbanos especificos (Berger,
1968), {Gans, 1968), {Castells, 1971), etc. Nos limitaremos
aqu( a esbozar s6lo una conceptuacién gue resulita particular-
mente relevante considerar frente a las visiones “positivas”
que prevalecen actualmente.

3.1 Externalidades, la otra cara de |a economia urbana.

Quizds uno de los conceptos en torno al cual se han pro-
ducido proposiciones que aportan a una mejor compren-
sidbn de comao opera el sistema urbano es el de “externa-
lidades””. El concepto alude al hecho de que ciertas
actividades de cualquier agente privado o publico del
sistema urbano, genera efectos positivos (beneficios) o
negativos {costos), tanto sobre la produccion como el
consumo, los cuales no aparecen reflejados en el sistema
de precios. El efecto de la degradacion ambiental, pro-
ducido por la industria, sobre la poblacion, es uno de los
ejemplos mas simples de externalidad negativa cuyo
costo (pérdida de bienestar), no es tenido en cuenta por
las empresas.

Diversos estudios sobre problemas urbanos revelan que
existen en el funcianamiento de la ciudad, una diversi-
dad de externalidades a ser consideradas. De acuerdo
con una revisian de la literatura sobre el tema, realizada
por Harvey (1973), las economias y deseconomias
externas son una profunda e importante carcateristica de
la realidad urbana que se acentlia junto con el incremen-
to de su tamano y densidad.

De acuerdo a esta vision, la ciudad puede ser considerada
como un gran mecanismo productor de externalidades
(Richardson, 1971) vy los esfuerzos por capturar las ven-
tajas de ingreso que implica, como una de las maotivacio-
nes basicas en las decisiones de los agentes privados.

La localizacion y sus concomitantes de accesibilidad y
proximidad constituyen los elementos basicos condicio-
nantes del proceso de distribucidon urbana y de la genera-
cion de externalidades asociadas a él. La posicion
diferencial de los diversos segmentos de la poblacion en
relacion al manejo de mecanismos de apropiacion de
externalidades positivas es uno de los factores esenciales
conformadores de la distribucién real del ingreso en el
sistema urbano. En ausencia de mecanismos adecuados
de internalizacion, el sistema urbano llega a constituirse
en un mecanismo espacial de reproduccion de la desi-
gualdad y del distanciamiento entre los segmentos
solventes de la sociedad y aquellos en condiciones de
pobreza. El punto de vista ortodoxo de que |as expecta-
tivas y oportunidades de vida estan relacionadas directa-
mente con el ingreso obtenido en |a situacion de trabajo
es claramente insuficiente. En realidad la operacion del
sistema intraecologico de la aglomeracion puede redun-
dar en un proceso de pauperizacion independiente de la
situacién en el mercado del trabajo. Esto es, las diferen-
cias de ingreso directo podrian decrecer en tanto las
diferencias del ingreso real podrian incrementarse {Pahl,
1970).

El significado de los efectos externos para un andlisis de
la estructura urbana no puede ser subestimado. La
percepcion de que ellos son cuantiosos en ranga Y
magnitud limita la confianza que puede depositarse en
las virtudes asignativas del mecanismo de mercado. Las
limitaciones del mercado para asignar recursos cuando
estan presentes externalidades es uno de los mayores
problemas actuales de la teoria econdmica neoclasica y



1-2~ el 64 %/0 de fa comuna de Santiago deberfa ser
demolido por insalubre”. . .

3.- decadencia en sectores de localizacion privilegiada de
la ciudad. . .
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constituye una de las razones, justificadas por la teoria,
por la cual la intervencion estatal resulta necesaria a fin
de corregir las divergencias de una situacion optima (Har-
vey, 1973). Parece importante sefialar que este plantea-
miento no se contrapone a la “‘percepcion positiva” de la
realidad. Tan solo reconoce las limitaciones del sistema de
mercado de libre competencia y advierte la necesidad de
introducir mecanismos complementarios para restituir el
equilibrio del sistema. En él, los agentes privados conti-
ndan asumiendo el rol generador del habitat urbano a
través del mecanismo de asignacion por el mercado. La
planificacion urbana como forma de intervencién no
quedaria entonces limitada a la gestion técnico-adminis-
trativa de una totalidad urbana compleja vy creciente,
sino que asumiria el rol de internalizar las externalidades
negativas y redistribuir socialmente los efectos positivos
conservando asf la normalidad del funcionamiento del
mercado y evitando el deterioro fisico y las desigualda-
des economicas alimentadas por efectos externos.

La teoria de la economia de bienestar sostiene que el
beneficio social podria ser maximizado si las decisiones
de consumo o produccién privadas fueran modificadas
teniendo en consideracion los efectos externos. La
manera de internalizar tales efectos ha sido tradicional-
mente la de gravar con impuestos aquellas actividades
que crean pérdidas de bienestar o incremento de costos vy
el pago de subsidios sabre actividades que incrementan el
bienestar o reducen costos {Bannock, Baxter, Rees;
1972}.

En la percepcion ""normativa”, la necesidad de la plani-
ficacion como forma de intervencion piblica tiene
alcances mas amplios. Esta referida no solo a la genera-
cion y elaboracién del marco fisico-funcional urbano asi
como a la previson y correccion de desajustes e incom-
patibilidades en su funcionamiento, sino principalmente
a servir de instrumento en un “politica construida’ de
desarrollo urbano, que incluya la generacion de una
optima asignacién social de recursos circunscribiendo la
asignacion a través del mercado.

Segun la percepcién ‘narmativa’ de la realidad, la idea
de que la distribucion optima del suelo entre usos
competitivos se obtiene sélo a través del mecanismo de
precios y la interaccion no controlada de la oferta y la
demanda no puede ser sostenida por la experiencia. Esta
demuestra que en ausencia de regulaciones y planifica-
cion el mercado puede consumir recursos de un modo
patalogico y sin mas perspectiva gue la vision inmediata
creando a veces problemas de dificil solucion que
se traspasan a las generaciones futuras.

La competencia generada en el sector privado cuando
prevalecen condiciones de laissez-faire incurren frecuen-
temente subutilizacion y desperdicio de recursos. Los
agentes privados centrados en el propdsito de maximizar
su beneficio personal olvidan frecuentemente posibilitar
la provision de espacio para servicios sociales, equipa-
miento comunitario y otros usos no directamente
rentables. Sin embargo, la correcta ubicacion de estos
usos, la proximidad y accesibilidad que ellos proveen es
generalmente el soporte de la rentabilidad privada
(Ratcliff, 1977).

La planificacion del desarrollo urbano no podra optimi-
zar los beneficios sociales si las externalidades dominan
el funcionamiento de los mecanismos espaciales de
distribuciéon urbana vy las actividades que generan fuertes
costos permanecen sub-controlades y sub-compensadas.
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La provision de servicios publicos en la ciudad es otra
area en que pueden generarse patrones de desigualdad,
particularmente si el objetivo de satisfaccion de necesi-
dades se subordina al de “eficiencia econamica”. Por
otra parte, en al realidad, existe también una distribu-
cion del poder, en la que grupos pequefios pero
poderosos pueden influenciar desproporcionadamente
las decisiones de asignacion y localizacion determinando
formas de apropiacion de externalidades positivas (Pahl,
1970).

La vision de los problemas urbanos a que se ha hecho
referencia resulta de un enfoque que considera la ciudad
como una variable independiente. La pregunta gue surge
a continuacion es como se enraizan estos problemas
urbanos en la problematica mas global de la formacion y
funcionamiento del sistema espacial nacional.

Desafortunadamente las ciencias sociales no han provisto
un marco conceptual que permita vincular sistematica-
mente ambas dimensiones {Friedmann y Wulff, 1976}.
Solo se dispone del tema de contacto gue representa el
crecimiento metropolitano. Considerado como variable
dependiente, el crecimiento metropolitano resulta del
proceso de concentracion que domina las tendencias de
urbanizacion del pais. En el articulo siguiente ofrecida
en esta edicion, el profesor Miguel Villa presenta algunas
consideraciones y antecedentes sobre esta dimension del
problema.

Nosostros nos limitaremos aqui a sefialar algunas cifras
para acotar algunos rasgos gruesos de la formacion
metropolitana.

4. El proceso de concentracion

Durante el decenio 1960 - 1970 la poblacion de la ciudad de
Santiago paso de 1.907.378 a 2.730.8B95 habitantes, lo que
significo un crecimiento relativo del 43 /o, con una tasa de
incremento anual del 3.6 /o que duplica {a del crecimiento
general de la poblacion del pafs en el mismo periodo.

La ciudad de Santiago llegd a concentrar asf el 31 ©/o de la
poblacién del pais v el 41 /o de la poblacion urbana total.
Concepcion registra en el mismo decenio una tasa de incre-
mento del 1,85 ©/o, similar a la tasa de crecimiento general
de la poblacion total, en tanto Valparaiso exhibe una tasa
de incremento negative del —0,1 9/o (Athanassiou, 1974).
En otros términos, el tamano demografico de la aglomeracion
de Santiago se distancia progresivamente del de las otras
grandes ciudades del pais afianzando su posicion dominante
en el proceso de metropolizacion del pais. Ya en 1960 el
area economica de Santiago gue comprende sélo parte de la
provincia, absorbia el 51,9 %/o de los establecimientos indus-
triales del pais; el 58,5 ©/o del empleo industrial promedio;
el 56,5 9/o del conjunto de sueldos y salarios pagados y el
47 9/o del valor de praoduccion (Mattelart, 1965).

En 1967, Santiago concentraba el 64,4 ©/o de las industrias
con mas de 50 trabajadores, recolectaba el 70 ©/o de los
impuestos v el 65 ©/o de todas las transacciones bancarias del
pais {Achurra, 1967},

. El lugar de la Planificacion en el desarrollo nacional.

El montaje operacional de un modelo socio - politico en el
que se restablece el significado del interés propio, mediati-
zado por el bien comun, como la mas segura de las motiva-
ciones humanas para fundamentar un sistema economico
social, en el que se revalidan las decisiones individuales y se
reedifican las formas de apropiacion privadas como bases de
la organizacidon economica, en el gue se recrean las condicio-
nes de mercado para una articulacion detl sistema de precios



como fundamento entre la maximizacion privada y social, en
el que se retrotrae la accion del estado y se reconoce y asigna
al “"Poder Social’’ un ro} protagonico en la expresion ciuda-
dana requiere un particular esfuerzo creativo no solo de la
autoridad polftica, sino también del cuerpo de gestion
técnica. Parece, en consecuencia, necesario revisar la logica de
estructuracion de la orientacion técnica de la planificacion en
general y de la planificacion regional y urbana en particular.

intentar la prospeccion del destino futuro de estos campos
de accién significa comprender el rol gue ha llegado a asumir
el estado dentro del modelo de desarrcllo que se implenta, y
mas especificamente, las formas de interaccion gue se han
establecido entre el sector publico y el sector privado. No se
puede dilucidar tal cuestion aqui, pero conviene anotar algu-
nas consideraciones que parecen pertinentes.

5.1 Perspectiva de la planificacion en el marco de la Declara-
cion de Principios de Gobierno.

El proceso de planificacion, ain considerado como un
instrumento de ingenieria socio-economica, posee una
consistencia cuya naturaleza rebalsa la envolvente de
neutralidad técnica en que pretende desenvolverse. Es
propio de la dindmica interna de la accién planificadora
el desarrollarse articuladamente con los elementos
estructurales del ambito socio - politico en que acontece.
La envoltura de neutralidad y objetividad técnica de la
planificacién resulta ser asi, mas la prescripcion del
entorno politico que es una caracteristica inherente a su
esencia. En este sentido el encuadramiento técnico de la
planificacion constituye més bien una forma de expre-
sion de la ubicacién que ella asume al interior de la
esfera politica.

En el plano conceptual, la sola idea de planificacion esta
intrinsecamente asociada a la generacion de una crecien-

En 1867 la operacidn sitic asignaba terrenas semi-urba-
nizados a mds de 60. 000 familias.

te racionalidad social que circunscribiendo el ambito
gubernamental permita la sustitucion de las decisiones
politicas emergentistas por decisiones politicas resultan-
tes, que surjan de la formulacion de una tesis de desarro-
llo y una estrategia de optimizacion.

En este sentido, la idea de un Sistema Nacional de Plani-
ficacion no es sino el correlato de la decisién politica
de implementar un proceso orientado a la generacion
de un Plan de naturaleza global para la formulacion y
materializacion de un nuevo “proyecto nacional”. Esto
significa la decision de incorporar en la esfera politica,
no solo un marco de “racionalidad formal” que opera-
cionalice las decisiones adoptadas y extraidas desde el
ideario y nlclec de inspiraciones y valores de la Decla-
racion de Principios, sino ademds la organizacion de este
cuerpo doctrinal en términos de “racionalidad substan-
tiva".

En el contexto de esta reflexion, la formulacion del
nuevo “‘proyecto nacional” no podria ser una confi-
guracién resuelta por el Estado, sea este entendido
como ambito de gobierno o como estructura politica
de la comunidad nacional, del mismo modo que
tampoco puede serle su materializacion. La imagen
objetivo del destino nacional deberia configurarse,
en virtud del principio de subsidiariedad del ambito
de la racionalizacion social, con la expresion parti-
cipante del poder social y representando la sintesis
de la conjuncion de intereses de las “orbitas de compe-
tencia” de los “cuerpos intermedios”".

En consecuencia, la formulacién del Proyecto Nacional
nc es un dato prefigurado que se encuentra en el inicio
de la accion planificadora, sino que constituye una de
sus tareas centrales. En este sentido la condicion de
posibilidad de la planificacion para la construccion del
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proyecto nacional supone laexistencia de formas amplias
de interrelacion politica del orden institucional a través
de las cuales puedan producirse la articulacion de intere-
ses y formalizacién de las demandas. Ello supone, a su
vez, la existencia de condiciones amplias de deliberacion
y comunicacion interpersonal. {Raposo, 1976},

En esta perspectiva, el debate comunitario en el ambito
local, el didlogo y ia controversia entre los representantes
y dirigentes de los cuerpos sociales intermedios, entre si
y con los personeros del ambito gubernamental, son la
fuerza que provee las alternativas de accian politica de
que se nutre la planificacion.

Si se pretende ademds que la accion planificadora tenga
un significado real gue supere la practica formal de las
exhortaciones indicativas, resulta necesario gue su desa-
rrollo se realice constituyendo la formulacion de una
politica economica.

Surge asi una de las cuestiones centrales a dilucidar para
definir la orientacion técnica de la planificacion. Si por
una parte, en la imagen-objetivo del desarrollo nacional
se asigna un rol protagonico a la empresa privada y la
iniciativa particular orientada per el funcionamiento de
un mercado de libre concurrencia y, por otra simultanea-
mente, se postula la implementacién de un sistema
nacional de planificacion. Resulta de esta conjuncion la
necesidad politica de establecer los umbrales de equili-
brio que concilien la dinamica de decisiones de los inte-
reses individual-privatistas, con 1a esfera circunscribiente
de la anticipacién racionalizada de las alternativas de
accion provista por la planificacion.

La accion publica en la anatomia del sistema economico.

La cuestion a dilucidar para definir el nuevo rol de la
planificacion se transforma entonces en el problema de
operacionalizar el concepto de subsidiaridad en la esfera
de los procesos de racionalizacién social.

El ejercicio de tal subsidiaridad por parte del Estado
nunca ha estado iibre de oposiciones. En tal posicidn se
han encontrado tanto quienes perciben al Estado como
un obstaculo en el funcionamiento de la economia de
libre mercado como quienes lo ven como un instrumento
de opresion o explotacion. Al respecto parece conve-
niente sefialar que dentro de la propia percepcion “posi-
tiva", “el sector pablico, "¢l sector empresarial privado”
y “el sector privado que no obtiene ganancia”, no son
entidades que pertenecen a estructuras sociales distintas
¥ que coexisten por casual adyacencia. Los tres sectores
son funcionalmente interdependientes y se encuentran
circunscritos por el funcionamiento del mercado confar-
mando un sistema Unico y unificador.

A pesar de la importante expansion del estado en las
décadas precedentes, el motor o fuerza conductora es
siempre el mecanismo de mercado vy sus fuerzas impul-
soras, la competencia, la ganancia y la rentabilidad. Ello
es asl aun en la mas socialista de las economias de mer-
cado.

Por otra parte, la expansion de las funciones del estado
es mds aparente que real. Si bien el volumen de transac-
ciones que realiza el estado se ha incrementado consi-
derablemente, la mayor parte de él corresponde a reasig-
naciones desde una parte a otra det} sector privado.

En el sistema econdmico 1a expansion de las funciones
del Estado, entre ellas la planificacion, no ocurre inde-
pendientemente de la situacion del sector empresarial.
Mas aln, es este quien define la expansion de aquel. Tal
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expansion no es sino la expresion de fas condiciones
requeridas para sostener la viabilidad de la expansidn del
sector empresarial privado, el motor del sistema. El
balance entre lo que el estado contribuye al costo de
produccion y lo que toma del sector privado para con-
sumo e inversion social, gueda definido por lo que éste
requiere para acrecentar sus margenes de ganancia. Esto
es, la provision social directa de “consumo social” para
producir y mantener la fuerza de trabajo (el sector priva-
do que no obtiene ganancia), a través de educacion,
salud, vivienda, bienestar y servicios en general y la
provision de “inversion social” para generar las bases de
produccion a traves de infraestructura de energia, accesi-
bilidad, etc.

No hay, por consiguiente, un conflicto entre el creci-
miento de las funciones del Estado y la viabilidad del
sector privado, por el contrario, el problema es si el
Estado puede intervenir lo suficiente como para sostener
la economia de mercado funcionando {Broadbent, 1977).

Tal intervencién no se suscita solo para coriegir imper-
fecciones en el funcionamiento del mercado, lo que de
por si, parece ser una tarea inmensa, aun si solo nos
atenemos a la larga lista de situaciones autorizadas por
algunas formulaciones neoclasicas de la economia (mo-
nopolio, externalidades de produccion y de consumo,
retornos crecientes a escala de produccién, etc.), sino
principalmente por los problemas que produce el sistema
de compentencia de por si, seqgin las percepciones de la
macro-economia desde la revolucion Keynesiana hasta
ahora.

Si esta reflexion, entre otras, indica de algin modo el
panorama de situaciones a resolver para la planficacion
en general, se puede comprender que no siempre resulta
claro como y donde buscar los objetivos intermedios
de una planificacion determinada.

Algunas criticas a la Planificacion Urbana.

Intentemos sugerir el problema gue significa encontrar
una logica para una planificacion urbana. En primer
término pareceria Util recordar algunas de las criticas
formuladas a lo que han sido los resuitados de la planifi-
cacion urbana.

Podrian distinguirse, entre otros, tres enfoques: a) las
criticas de enfoque “positivo’™; b) aquellas de matices
radicales; y c} la propia autocritica con un amplio espec-
tro de posiciones. La primera sostiene basicamente que
lo que hay de bueno en la organizacién de la ciudad es
en su mayor parte el resultado del funcionamiento
espontanec del mercado y que la planificacion urbana
con sus rigidas, burocraticas y simplistas zonificaciones,
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no han contribuido a generar un ordenamiento urbano
satisfactorio, por e! contrario, s6lo ha entrabado la
accion de los agentes privados, reduciendo asi la riqueza
de interacciones de las fuerzas de mercado y la natural
organicidad urbana que de ellas resulta.

Las visiones radicales, por su parte, tampoco conceptdan
en gran valor a lo que ha sido la practica de la planifica-
cion urbana. Sefialan gue ésta es tan sélo un instrumento
mas al servicio de la estructura de dominacion interna y
que, por consiguiente, no estd operacionalmente conce-
bida para enfrentar las causas basicas de los problemas
urbanos. El alcance de ia planificacion estaria limitado
solo a resolver los autoentorpecimientos e insuficiencias
generadas por la libre competencia del espacio urbano,
lo que si bien no eliminaria las situaciones originantes
permitiria el reciclaje del sistema.

Atribuye, sin embargo, cierta eficacia a la planificacion
urbana para reprimir las desviaciones del proyecto pres-
crito de funcionamiento y uso social del espacio urbano,
proyecto que comporta tanto la optimizacion de las
relaciones entre localizacion y acumulacion de capital
como el desarrollo de condiciones para la maximizacion
de la renta inmobiliaria y la apropiacion de plusvalia.
Esto se haria patente en la ciudad por la existencia de
dreas residenciales de privilegio.

La vision “positiva” sefala que la planificacion urbana
habria generado artificialmente condiciones de escasez
del suelo a traves de controles negativos que limitan la
oferta e incrementan consecuentemente su precio. En
esto coinciden las visiones radicales, pero en su percep-
cion la escasez es el artificio gue soporta la existencia
misma del mercado vy las restricciones de la oferta repre-
sentan una situacion gue favorece a los propietarios del
suelo urbano con respecto al resto de |a poblacién. En
este sentido, la supresion de los controles normativos de
delimitacién urbana apareceria perjudicando las posicio-
nes adquiridas de los propietarios urbanos de las franjas
periféricas y beneficiando a los propietarios de las areas
no urbanas adyacentes que se incorporaren al funciona-
miento de la ciudad.

Por su parte, la planificacion urbana a veces reivindica la
elevacion de los valores del suelo urbano como un hecho
positivo, efecto general que resutta de la mayor eficien-
cia lograda por la mejor asignacion del suelo a usos diver-
sos, la disminucion del costo de transporte, la creacion
de nuevas dreas de mercado y la formacion de nuevas
interacciones y actividades.

Una exposicion de la autocritica generada por los pro-
pios profesionales de la planificacion supera las posibili-
dades de estas notas. Canviene, sin embargo, sefialar gue
ella presenta un alto grado de rigor conceptual y con-

ciencia de las posibilidades y limitaciones que la planifi-
cacion urbana posee para contribuir al desarrollo urbano.

En primer término resulta claro que los resultados alcan-
zados en la consistencia de muchas acciones y realizacio-
nes, solo pueden ser considerados magros si no se tiene
en consideracion la situacion en que la planificacion
urbana se ha desenvuelto, particularmente, la brecha
entre objetivos y poder efectivo para implementar las
acciones necesarias para su logro. Por una parte, a pesar
de la formalizacion institucional que ha experimentado
la planificacion urbana en el aparato de gestion de
gobierno, no llegd a ser considerada como importante
en la funcion de asignacion de recursos del Estado y
hubo de manejarse, generalmente, con pocos recursos,
comparativamente con otras funciones de gobierno.
Por otra parte, a pesar de los avances canceptuales y
metodologicos alcanzados por la experiencia, la planifi-
cacion hubo de manejarse siempre con un instrumental
inadecuado para enfrentar las tareas esenciales del desa-
rrollo urbano y enfrentar duras resistencias para intro-
ducir innovaciones operativas en el aparato de gestion
del Estado.

A pesar de esta situacion, la asignacion a través del mer-
cado recibi6é contribuciones esenciales de la planificacion
en el proceso de desarrollo urbano, muchas de las cuales
constituyeron avances ejemplares en la experiencia lati-
noamericana y conformaron valores de los que hoy se
precia la opinion citadina.

6. Siete hipotesis para una reforma operativa de la planificacion
urbana vy regional.

Sin pretender extraer conclusiones de una exposicion tan
general como la precedente, se presentan algunas proposicio-
nes gue conforman mas bien un juego de hipdtesis a funda-
mentar:

a)

b)

c)

d)

el

f)

q)

La interpretacion micro-economica de la realidad pierde
toda su prestancia formal y se muestra insuficiente
cuando se aplica a una interpretacion del fenémeno
urbano - regional.

La presencia de externalidades es un hecho dominante
del funcionamiento urbano gque no permite adoptar
posiciones de confianza s6lo en las virtudes asignativas
det mercado.

La internalizacion de los efectos negativos que escapan
al sistema de precios y la redistribucion de los efectos
positivos no puede ser excluida de las tareas de un desa-
rrollo urbano efectivo.

Los propdsitos de desarrollo urbano no pueden lograrse
sin la consideracion de conceptuaciones y acciones
normativas. La planificacién regional ¥ urbana son los
instrumentos fundamentales en esta empresa.

El desarrollo urbano no puede ser concebido como un
proceso aislado en gue se perciba la ciudad solo como
variable independiente, sino requiere una insercion en
una estrategia integral del ordenamiento espacial de las
actividades econémicas.

La planificacion del desarrollo solo puede ser efectiva si
se le otorga poder para desarroilar acciones en que no se
omita el tratamiento estratégico de los procesos que
operan a nivel de estructura social.

Eil sisterna de opciones de una planificacion efectiva debe
ser generado desde las comunidades regionales concretas
y orientado a robustecer su poder para auto-determinar
su vida.
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£l efecto de ia degradacion ambiental producido por fa industria, sabre la
poblacién es un efernplo simple de externalidad negativa.



