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Destacados

1. Ladelimitacién de las grandes areas urbanas
siempre ha sido objeto de discusion. No se
trata solo de un problema académico, sino
de una discusién que tiene implicancias en
el acceso de la poblacién al bienestar, como
por ejemplo, en la cobertura territorial del
transporte publico.

La accién publica en materia de la politica
de vivienda tiene un peso muy grande a la
hora de constituir tendencias de crecimiento
urbano para las ciudades en nuestro pais,
por tanto, se requiere de una accién publica
mas decidida en materia de integracién de
planificacion e inversion en el territorio para
asegurar el desarrollo sostenible del creci-
miento urbano.

La estructura social heredada de las politicas
de vivienda, ha tendido a marcar la evoluciéon
de la ciudad en materia de posibilidad de ac-
ceso al suelo, ya que los precios reproducen
estas desigualdades.

En Santiago, 36% de los hogares no tiene los
ingresos suficientes como para acceder al
mercado de viviendas nuevas; en el caso de
Valparaiso la situacion es auin peor, ya que
casi 50% de los hogares no tiene los ingresos
para acceder ni siquiera a la vivienda mas
barata ofertada en dicha drea metropolitana.

Se requiere de instrumentos de gestién y
captura de las plusvalias urbanas que se
generan mediante la inversion publica. Estos
recursos permitiran mejorar los estandares
de las zonas mas necesitadas y generar una
ciudad mas equilibrada desde el punto de
vista de las condiciones del hbitat.

Resumen

Uno de los temas mas importantes relativos al
desarrollo de la urbanizacién en el mundo, es el
del suelo urbano y las posibilidades de acceso a
la ciudad. Aqui se abordan las actuales tenden-
cias de crecimiento urbano y su relacién con la
planificacion urbana y las posibilidades de ac-
ceso de los diversos grupos sociales a la ciudad.
Se incluye los principales desafios en materia
de la delimitacién de las ciudades y el acceso a
los servicios urbanos, el crecimiento urbano y el
acceso a la vivienda.
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Las diversas formas de acceder al suelo urbano determinan, en muchos casos, las posibilidades de
alcanzar los beneficios que puede ofrecer la ciudad para las personas. La rapida urbanizacion, espe-
cialmente en términos de la modalidad de expansion urbana, es vista, como la Unica forma de acceso
al suelo por los grupos de menores ingresos. Sin embargo, se advierte la insostenibilidad y la insegu-
ridad en la tenencia del suelo.

i. La delimitacion de la ciudad y el acceso a los servicios urbanos

El problema de la delimitacidn de las grandes areas urbanas siempre ha sido objeto de discusién. No
se trata solo de un problema académico, sino de una discusién que tiene implicancias para el acceso
de la poblacién al bienestar. En general, en los institutos de estadisticas o instituciones publicas se
han utilizado delimitaciones relativas al tamaiio de la poblacién o delimitaciones morfolégicas para
definir los limites de las ciudades, sin embargo, las tendencias de urbanizacion actual desafian la
relacién de la ciudad con su entorno.

En el caso de Chile, las ciudades estan definidas principalmente —segun el Instituto Nacional de Es-
tadisticas (INE)- por el tamafio de poblacién, y por el sector econémico en que trabaja la poblacién.
También los instrumentos de planificacién territorial fijan los limites de las ciudades, ya sea por los
limites urbanos en los casos de los Planes Reguladores Comunales (PRC), y por los Planes Reguladores
Intercomunales (PRI) para el caso de ciudades que involucran un conjunto de comunas. Sin embargo,
en la mayoria de las ocasiones estas delimitaciones no consideran las relaciones funcionales que las
areas urbanas establecen en el territorio.

El problema es que los servicios urbanos y las distintas politicas publicas no consideran esta delimita-
Ciodn para establecer sus formas de actuacién en el territorio. El transporte publico es un ejemplo de
esto. El sistema de buses que tiene Santiago define, en superficie, una cobertura de su servicio que
no necesariamente responde a la configuracién actual de la ciudad y no se encuentra integrada tari-
fariamente con los sistemas interurbanos. Asi, habitantes de zonas mas alejadas de la ciudad poseen
costos de transporte muy altos respecto a otros habitantes que se encuentran pocos kilémetros mas
cerca de los centros urbanos.

Para abordar este aspecto se requiere integrar las relaciones funcionales a los criterios de delimita-
cién de la ciudad. Desde la academia, esto implica la generacion de estandares que puedan ser repli-
cados en las ciudades de distinto tamafo para ver sus posibilidades de aplicacion. Desde el Estado,
se requiere integrar la dimensién espacial a las politicas publicas, sobre todo aquellas relacionadas
con los servicios urbanos. Y también definir y aplicar los mismos criterios entre los distintos ministe-
rios y escalas de administracién de la ciudad, con el fin de facilitar el acceso de los diferentes grupos
sociales a los beneficios que la ciudad puede otorgarles, sobre todo a quienes no pueden acceder a
localizaciones centrales y deben vivir en sectores mas alejados de los centros urbanos. En este senti-
do, la OCDE ha determinado criterios para definir las grandes areas metropolitanas, estableciendo asi
un nucleo urbano y un hinterland.

Metodologias como estas pueden ayudar a establecer modalidades de actuacién publica diferencia-
da y subsidios focalizados. Y asi asegurar un acceso mas equitativo y equilibrado a las oportunidades
que ofrecen las ciudades, especialmente a aquellos que la misma accidn publica ha relegado a zonas
mas alejadas, como es el caso de la politica de vivienda social.

ii. El crecimiento urbano y la planificacién integrada

Durante los ultimos 30 afos las ciudades han continuado experimentando fuertes procesos de cre-
cimiento urbano, a pesar de la disminucion del ritmo de crecimiento de la tasa de poblacién urbana.
Ademas, uno de los aspectos clave para la discusion es que, en el caso de Chile, las ciudades no solo



crecen en extension —como lo fue el primer periodo de las politicas neoliberales—, sino que se han
anadido otras tendencias, como la verticalizacién.

En Chile, la poblacion que vive en asentamientos informales es muy baja respecto a otras ciudades
latinoamericanas. EI MINVU calcula que a 2011 esa cifra es de apenas 0,49% de la poblacion total; seis
veces mas baja que la que vivia en 1996. En este sentido, una buena parte del crecimiento urbano en
extensién que se dio sobre todo a partir de la década de los noventa en Chile fue gracias a una activa
politica de vivienda social. Por otro lado, en el periodo mas reciente, la accion publica de subsidio a la
vivienda de clase media nuevamente tuvo un efecto importante sobre el territorio. En un comienzo
esta politica se desarrollé para potenciar el repoblamiento de las dreas centrales, lo que con el tiempo
constituyé un fendmeno que detuvo el deterioro de la inner city. Por ejemplo, para el caso de Santia-
go, la comuna homoénima fue la que mas crecid en el ultimo periodo intercensal, a pesar de que habia
venido perdiendo poblacién en los ultimos anos.

Por tanto, la accién publica en materia de politica de vivienda tiene un peso muy grande a la hora de
constituir tendencias de crecimiento urbano para las ciudades en nuestro pais y sin embargo, esta no
es acompafnada de planificacion y menos de inversién estatal en términos de infraestructura, servi-
cios, espacios publicos, entre otros. Por esto se necesita una accion publica mas decidida en materia
de integracién de las medidas que se toman en el territorio, para asi asegurar el desarrollo sostenible
del crecimiento urbano.

En primer lugar, se requiere de instrumentos de planificacién que sean vinculantes entre la regula-
cién y la inversién publica, especificamente en densificacién y transportes e infraestructuras. Otro
aspecto necesario es el desarrollo de planes de regeneracion urbana en areas de vivienda social con
una activacion en materia de inversién publica, donde haya coordinacidn sectorial para generar un
efecto acumulativo. Actualmente —como las areas de vivienda social son complejas en términos de
calidad de vida- quienes mejoran su condicién socioecondémica lo primero que hacen es salir de esos
barrios, generando una suerte de sedimentacién social.

Desde la academia, la tarea es profundizar la generacion de estandares urbanos que sirvan de guia
para las actuaciones del Estado en materias de focalizacion de la inversién publica e incentivo a la in-
version privada. También investigar y promover una adecuada institucionalidad para las actuaciones
integradas sobre el territorio como en los casos de los planes de regeneracion urbana.

iii. El acceso a la vivienda y las oportunidades

Desde la promulgacién de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) de 1979 hasta la version
actualmente vigente desde 2014, el mercado —en mayor o menor medida- ha sido el principal agente
promotor en materia de acceso al mercado de suelos y vivienda. Aunque las concepciones del suelo
han sido distintas en las diversas PNDU -la de 1979 calificé al suelo urbano como un recurso “no
escaso”- el acceso al suelo o a la vivienda estd determinado totalmente por el mercado. De hecho,
la politica de vivienda social de los aftos 90 fue intensiva en términos de la cantidad de soluciones
habitacionales al interior de los proyectos y de bajos estandares de construcciéon y mal localizada,
precisamente por las dificultades de acceso al mercado de suelos en las ciudades de Chile.

Esta politica ha sido, junto con la erradicaciéon de asentamientos irregulares (campamentos), la que
mas ha incidido en la estructura social actual de la ciudad. Hacia 1979, los campamentos se encon-
traban distribuidos geograficamente de manera relativamente homogénea en la ciudad. Solo entre
1979y 1985 se trasladaron casi 180.000 personas desde los campamentos a sus nuevas viviendas, es
decir casi 5% de la poblacién de la Regidon Metropolitana. El problema es que algunas comunas se
transformaron en receptoras netas de estas viviendas, mientras otras (sobre todo el sector este de la
ciudad) se transformaron en expulsoras netas. Buena parte de las viviendas otorgadas por el Estado
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(36% del total construido entre 1978 y 1995) se levantaron en tres comunas ubicadas en el sur de la
ciudad. Por el contrario, entre 1979 y 1992 en Santiago, Las Condes y Providencia, no se construy6
ninguna vivienda social (Hidalgo, 1999).

Esta estructura social, heredada de estas politicas, ha tendido a marcar la evolucién de la ciudad en
materia de posibilidad de acceso al suelo y a la vivienda, ya que los precios reproducen estas des-
igualdades. Con el avance de la urbanizacién, los valores accesibles para los sectores de menores
ingresos se encuentran cada vez mas afuera de la ciudad, o incluso en muchos casos son inalcan-
zables. Una investigacién en CEDEUS mostré que, en el caso de Santiago, 36% de los hogares de la
ciudad no tiene los ingresos suficientes como para acceder al mercado de viviendas nuevas; el mismo
analisis mostré que en el caso de Valparaiso la situacion es atin peor: casi 50% de los hogares no tiene
los ingresos para acceder ni siquiera a la vivienda mas barata ofertada en dicha drea metropolitana.
Estos datos constatan que el mercado no garantiza el acceso al suelo urbano y las oportunidades que
brinda la ciudad. Todo lo contrario. En este sentido, el Estado tiene el deber de corregir estas fallas
del mercado y generar politicas de integracién para que las familias puedan acceder a localizaciones
mas centrales.

Pero no solo esto, sostenemos que el Estado debiera garantizar la inversidon en infraestructura y
bienes y servicios publicos, los que son necesarios para que la ciudad tenga un equilibrio mayor.
Es decir, que la oferta no esté concentrada en tres comunas de la ciudad (Santiago, Providencia y
Las Condes). Por otra parte, se requiere de inversion en el mejoramiento del habitat urbano; en la
medida en que exista un estandar de espacio publico equilibrado, la segregacién social se reducira.
Y para que ello se logre, necesitamos instrumentos de gestién y captura de las plusvalias urbanas,
los que se generan mediante la inversion publica. Tales recursos permitiran mejorar los estandares
de las zonas mds necesitadas, logrando una ciudad mas equilibrada desde el punto de vista de las
condiciones del habitat.
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