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Presentacion.

El impetuoso advenimiento del capitalismo industrial en el siglo XIX generd
formas de ocupacidon y uso del espacio territorial urbano que desbarataron las
estructuras de las ciudades heredadas del renacimiento y generaron grandes
disrupciones ambientales y sociales en el ordenamiento urbano preexistente.
Las propias fuerzas empresariales que impulsaban estos cambios de la economia,
comprendieron que necesitaban circunscribir sus actividades dentro de un
orden territorial cautelado por dispositivos de regulacién y control, que evitara
la vastedad de las externalidades negativas que se infligian mutuamente y
aminorara la profundidad de las inequidades sociales que afectaban a los
nacientes proletariados urbanos. Tal fue el origen, en Inglaterra, senera en el
avance de la institucionalidad politica, de la ulterior praxis disciplinaria del Town
and Country Planning Act.

El desarrollo disciplinario de estas prdcticas de planeamiento territorial,
acompanaron desde entonces el avance de las relaciones entre urbanizacion
e industrializacién, consiguiendo, con mayor o menor éxito, corregir y re-corregir
el desarrollo de las ciudades. En el marco de las ulteriores tfransformaciones del
capitalismo contempordneo y su globalizacion en las Ultimas décadas, los marcos
cautelares del planeamiento territorial de la ciudad liberal, perdieron funcionalidad
y fueron sistemdticamente reducidos o depuestos. Bajo el influjo de los intereses
que buscan instaurar la supremacia del consumo se ha rearticulado el espacio
de la ciudad, mucha veces en desmedro de la vida civil. El conjunto del proceso
de desarrollo urbano consumista parece orientarse hoy desenfrenadamente
hacia el espectdculo del deseo con que se estd configurando la masificacién
del consumo urbano. Las consecuencias ya se hacen sentir en la desarticulaciéon
funcional de las dreas metropolitanas y en los impactos ambientales que
menoscaban la habitabilidad, la calidad de vida y el desarrollo humano.

Nos enconframos entonces frente a una pluralidad de situaciones sistémicas
gque comienzan a requerir y demandar la reconstitucion de nuevos
encuadramientos para encausar los procesos de produccién del espacio urbano,




esta vez organizados en la perspectiva de la sostenibilidad. En este contexto,
la cultura y experiencia del planeamiento ha vuelto asi, por sus propios fueros,
a ser convocada para tareas de innovacion en la crecientemente compleja
region temdtica del ordenamiento territorial y el desarrollo urbano.

Tal vez el ejemplo mds dramdtico y cercano en este respecto es, en nuestro
pais, la subita toma de conciencia de que gran parte del proceso de
asentamiento humano desplegado en el litoral de las regiones centrales, estaba
iresponsablemente equivocado. El terremoto y tsunami del 27 de febrero del
presente ano, en Chile, puso de manifiesto la vulnerabilidad que genera el
desarrollo de la urbanizacién y uso social del territorio, cuando queda desprovisto
de visiones y encuadramientos de planificacion para el mediano y largo plazo.

El texto que el profesor Santiago Ortuzar Larrain ofrece a los estudiantes de las
escuelas de arquitectura, presentado en una escritura reflexiva de talante breve
y directo, constituye un aporte oportuno para retomar un contacto panordmico
con la cultura vy las bases conceptuales de la operatividad e instrumentalidad
del planeamiento territorial. En su visidon reflexiva sobre el desarrollo histérico de
la planificacion, el profesor OrtUzar no omite considerar los aspectos que
gradualmente cercaron la eficacia del planeamiento en el pasado y por tanto
destaca su cardcter de bien puUblico y de técnica social para el
perfeccionamiento de la vida civil, enfatizando su condicidn de servicio para
el bien comun y de dmbito politico abierto a la participaciéon e ingerencia de
las comunidades locales.

La Facultad reconoce el valor de este aporte a la docencia y agradece al
profesor OrtUzar la oportunidad que nos brinda al ponerlo a nuestra disposicidon
institucional.

Alfonso Raposo Moyano
Comité Editorial FAUP
Agosto 2010.




Ta palabra urbanismo se acund en
la London Town Planning Exhibition,
organizada por la Royal Academy y
el Royal Institute of British Architects
en 1919, aunque Jean Louis Harouel
en Histoire de I'Urbanisme, Presses
Universitaire de France, Paris, 1995, p.
3, afirma lo fue por el cataldn lidefonso
Cerdd en su Teoria General de la
Urbanizacion, en 1867.

2 Ver, por ejemplo, Eloino Nacar Fuste
y Alberto Colunga, OP, Sagrada Biblia,
Biblioteca de Autfores Cristianos,
Madrid 1964, “NUmeros”, cap. 32, ver.
1-42; cap. 33, ver. 50-56; cap. 35, ver.
1-34 0 "Reyes 1", cap. 6, ver. 1-37; cap.
7,ver.1-12; cap. 9, ver. 10-28; cap. 12,
ver. 1-24.

INTRODUCCION

La génesis de este libro se inicid hace algunos anos, al comprobar que Ias
necesidades de frato con el contexto urbano que los estudiantes de arquitectura
necesitaban al formular sus ideas de proyecto, encontraban en la planificacion
territorial un importante aliado. La importancia que esta disciplina tiene sobre
los proyectos de diseno arquitectdnico y consecuentemente sobre la construccion
de la ciudad es innegable. Constituye asi un cuerpo de accidén que influye
significativamente en la calidad de vida de las personas, en especial a nivel
comunal, donde se hace sentir con mds fuerza. Ha sido la necesidad y motivaciéon
de los estudiantes de alcanzar una creciente comprension operativa del cémo
se ejerce esta influencia, la principal razén de ser de presente texto.
La planificacién vy el urbanismo! son actividades reconocidas como tales y
respaldadas en los paises por legislacion y estudios universitarios. A través del
fiempo ambos han sufrido variaciones en sus enfoques vy, en la actualidad, se
inclinan cada vez mds por un manejo de las ciudades donde la conservacion,
el medio ambiente y la calidad de vida son aspectos relevantes, en vez de una
dimensién tridimensional a largo plazo, lo que era bastante corriente hace
algunas décadas atrds. De todos modos, cualesquiera sea el énfasis que se le
dé, se requiere contar con una estructura administrativa, ademds de la legislativa
y tener una concepcioén inicial sobre lo que se desea para el futuro, usualmente
a través de una declaracién de intenciones respaldada por un plan de accidn.

La presente publicacion trata los aspectos tedricos con mayor énfasis que los
practicos, dado que es necesario trasmitir a las nuevas generaciones un
conocimiento bdsico sobre la disciplina y que les permita, mds tarde,
desempenarse con una fundacién sdlida en dicho campo laboral. Estd orientada
hacia los estudiantes y es el resultado de ejercer cdtedras de urbanismo y diseno
urbano, tanto en Chile como en Australia, a nivel de pregrado y posgrado. La
prdctica profesional estd tratada en forma incidental pues evoluciona
constantemente, aunque en la segunda parte del trabajo se incluye una seccién
dedicada mds directamente a dicho aspecto, con referencia especial alo que
sucede en el pais.

La planificacioén territorial y su brazo ejecutivo, el urbanismo, son actividades de
larga data, tal como se puede apreciar en el Antiguo Testamento donde se
describe la subdivisiéon de la tierra y la construccidon de urbes 2. Durante el
Renacimiento, los arquitectos italianos disenaron ciudades ideales dentro de los




cdnones de belleza y utilidad que imperaban en la época y T. More 310 hizo
en una obra escrita, donde frata el tema de una sociedad utdpica que viviria
en un conjunto de ciudades ubicadas en una isla en medio del Atldntico, las
gue describia con detalles.

Durante el siglo XIX en Francia el conde de Henry De Saint-Simon aporté ideas
y sistemas metodoldgicos. Posteriormente otros pensadores en diversos paises
europeos también lo hicieron, especialmente durante el siglo XX, por lo que el
idealismo o la utopia social, y a veces econdmica, se unieron en una expresion
material que tuvo como resultado una planificacién territorial de igual indole 4.
En Latinoamérica ® se manifesté mucho mds tarde, en la década del cuarenta,
aungue aparece con fuerza en sus inicios promovida por varios gobiernos y
modificada posteriormente.

La planificacion es una ciencia que busca el conocimiento sobre los aspectos
econdmicos, sociales y territoriales de la sociedad vy, a través de estudios
metodoldgicos, indaga sobre las causas primeras, las analiza y trata de determinar
principios directores o leyes que las determinen o afecten. Sobre dicho
conocimiento establece las bases para la accidén las que se materializan en
programas especificos y, en el caso de la territorial, en proyectos urbanos o
arquitectdnicos nuevos 6, aungue en ocasiones No sea necesario hacerlo pues
se puede aprovechar y tfransformar estructuras existentes.

Como disciplina y profesidn, en el sentido que hoy le damos, la planificacién
territorial no tiene muchos anos de vida pues se puede fijar su inicio en los
comienzos del siglo pasado, cuando emerge con fuerza y aceptaciéon por el
publico y como actividad gubernamental y privada, a raiz de los problemas
derivados de las revolucion industrial y su impacto negativo en las urbes. Sin
embargo, ha sufrido diversas modificaciones y enfoques que se le han dado a
través del tiempo. Desde el énfasis sobre lo fisico en la década de los cuarenta
y cincuenta, a un conocimiento mds profundo de valores econdmicos y sociales
de los sesenta y setenta y, a un mejoramiento en los procesos con mayor
participacion del publico, en los ochenta. En la Ultima décadas la preocupacion
por el medio ambiente, por la coordinacion de los programas y actividades de
los diferentes organismos que tienen ingerencia en la ciudad, por la conservaciéon
y por un resultado mds aceptable para los residentes del producto final urbano
gue se obtiene, ha sido la ténica que ha imperado.

3 Tomas More, Utopia, Edimar Libros,
Madrid, 1999.

4 Santiago Ortuzar Larrain, Idealismo
y utopias en el urbanismo del siglo XX,
Ediciones Universidad Mayor, Santigo,
2006.

5 John Friedman, en Latinoamérica:
de la ilusion tecnocrdtica a la
democracia abierta EURE, Vol. XIlI,
N° 37, 1986, pp. 45-61.




7A Diciembre del 2004 existian en el
pais los siguientes Planes Reguladores
de Desarrollo Urbano: vigentes 5, en
aprobacién 4y en etapas previas de
elaboraciéon 4. Planes Reguladores
Intercomunales: vigentes 12, en
aprobacion 9 y 15 en etapas previas
de elaboracién. Sobre 342 comunas
existentes en Chile 108 de ellas tenian
Planes Reguladores vigentes y
actualizados; 99 estaban obsoletos y
135 carecian de Plan Regulador
Comunal. A Junio del 2005 existian en
el pais los siguientes Planes de
Desarrollo Urbano vigentes 1; en
trédmite de aprobacién 8y 4 en etapas
previas de elaboracién. Planes
Reguladores Intercomunales vigentes
13; en aprobacién 6 y 17 en
elaboracién. Sobre 346 comunas
existentes, 99 tenian Planes
Reguladores Comunales vigentes; 230
estaban en proceso de actualizacion
o formulaciéon y 17 comunas estaban
sin Plan Regulador Comunal. Pilar
Giménez, Informe CURBA: Compendio
Cambios Urbanos, Cdmara Chilena
de la Construccion, Santiago 2005.

De los tres aspectos de la planificacién, el econdmico, el social y el territorial,
el frabajo que aqui se presenta se concentra en el tercero, aungue con referencia
a los dos primeros. Para ello se ha organizado en dos partes. La primera, mds
extensa, trata los aspectos tedricos de la planificacion territorial y a su vez se ha
subdividido en secciones. En la primera de ellas, se ha definido lo que es la
planificacién en general para, a continuaciéon, analizarla como sistema junto
con varias de las opciones abiertas al planificador para su uso, desde las mds
simples hasta ofras donde la complejidad es mayor. Otras secciones incluyen
una discusion mds detallada sobre algunas de las fases en las cuales el proceso
de planificacién se subdivide, como son los Objetivos y Metas, la Informacion,
las Proyecciones y Modelos, la Participacion del Publico, la Evaluaciéon y las fases
finales tratadas en conjunto. La segunda parte se refiere a los aspectos practicos
de la planificacion segun se desenvuelve en Chile en la actualidad, en sus
diversos niveles, mientras que dos secciones analizan los procesos de aprobacién
de los Planes Reguladores Comunales e Intercomunales, por ser los de mayor
significado en el pais y por existir una gran cantidad de ellos”.

Es de esperar que la publicacién sea un aporte para los cursos de urbanismo
que se imparten en las diversas escuelas de arquitectura en las universidades
chilenas. En esa forma, los estudiantes pueden contar con un texto que resume
brevemente y en forma clara el proceso de planificacion, el que en si tiene
caracteristicas especiales que se han detallado para la comprensién de los
alumnos, pero que en realidad es algo mds complejo de lo que aqui se entrega.







PRIMERA PARTE
ASPECTOS TEORICOS DE LA PLANIFICACION TERRITORIAL

A
B

P N Aﬂu‘ ‘—/ﬁ. N\ TR A e
ﬂ*—w&r— \\-.a\w" R







8 J.B. Sykes, The Concise Oxford
Dictionary of Common English, Oxford,
1976, p. 842.

? Ramén Garcia Pelayo, Pequeino
Larousse llustrado, Ediciones Larousse,
Paris, 1976, p. 811.

10 George Chadwick, A Systems View
of Planning, Pergamon Press, Oxford,
1972, p. 24.

11G.A. Miller, E. Gallantery y K.H.
Pribram, Plans and the Structure of
Behaviour, Henry Holt & Co., New York,
1960, citado por G. Chadwick, op. cit.,
p. 22.

12 Jorge Ahumada, La planificacién
del desarrollo, Editorial Nueva
Universidad, Santiago, 1972, pp. 4-5.

13 Francisco Otava, La planificacién
urbana en el proceso de
regionalizacion, en Campus N° 5, 1974,
p. 30.

PRIMERA PARTE

DEFINICIONES

Existe un sinniUmero de definiciones que tratan de explicar lo que es la planificaciéon
o el acto de planificar. Algunas muy sencillas y otras mds complejas como se
aprecia a continuaciéon. Una de las mds simples es entregada por el diccionario
Oxford pues considera que la planificacion es “establecer un plan” u “organizar
de acuerdo a un plcm”8 , lo que es algo general. Cualquiera accidn por muy
minima que sea y que se ejecute de acuerdo a las consideraciones anteriores,
podria considerarse como tal. Al consultar el diccionario Larousse, se lee que
la planificacién se entiende como “el establecimiento de programas econdmicos
con indicaciones de objetivos propuestos y de las diversas etapas que hay que
seguir, asi como la estructuracionde organismos adecuados para esta
realizacién”®. El cardcter que tiene es mas definido que la anterior y estd
enfocada hacia la economia, con una indicacion que senala que constituye
un proceso donde se requiere de una estructura operativa para obtener los
objetivos que se buscan. En ambas se esboza la idea de la necesidad de
preparar algun tipo de documento donde se especifique lo que se desea
obtener en el fiempo, lo que en si significa que debe permanecer hasta que se
dé cumplimiento a lo especificado.

G. Chadwick afirma la idea que es “un proceso, un proceso del pensamiento
humano y de la accidn basada en dicho pensamiento hacia el futuro” 10 con
lo que perfecciona las definiciones anteriores. Es destacable la idea de que sea
una actividad dindmica por la cual el ser humano elabora una proposicion
hacia el futuro y luego, por medio de acciones trata de llevarla a feliz término.
Semejante a la anterior es la definicion de G. Miller, E. Gallantery y K. Pribram
quienes consideran que ‘“cualquier proceso jerdrquico en el organismo que
puede controlar el orden en el cual una secuencia de operaciones debe ser
ejecutado” 1 y asimismo, J. Ahumada manifiesta que es un esquema de
procedimientos y un método formulado y organizado por el cual se implementa
lo propuesto 12 En forma similar, F. Otava expresa que “la planificacion es la
ordenada y racional determinacidn de los recursos que se ponen en juego para
la obtencidn de ciertos objetivos™ 13, Los cuatro autores destacan el dinamismo
del proceso y la importancia de la actividad que emana para poder obtener
aqguello que el ser humano ha determinado de antfemano que le es conveniente
conseguir en un futuro previsible.




Un paso mds cercano a lo territorial lo entrega el diccionario Longman pues
indica que la planificacién “es el estudio sobre la manera como las ciudades
operan, incluyendo el trafico, donde las personas viven, los servicios, etc. y de
la manera como estan construidas para hacerlas lo mds efectivas posibles” 14
Existe una relacion sobre lo que es propiamente urbano y los habitantes, junto
con los servicios que los mismos requieren, de modo que la urbe sea lo mds
eficaz posible, lo que ayudaria a la convivencia humana. Una definicién mds
integral viene del sector educacional pues aclara que “la planificacién debe
ser entendida como un proceso continuo que apunta a integrar aspectos fisicos,
econdmicos y sociales del medio ambiente y el desarrollo urbano regional”]s,
con lo que establece una relacién de los aspectos socio econdmico con la
ciudad, su territorio circundante y el medio ambiente sin que el proceso se
detenga.

De las definiciones anteriores se desprende que en la planificacion se destaca
su dinamismo vy la necesidad de coordinar las actividades, ademds de operar
en todos los estratos sociales y en varios niveles espaciales interrelacionados
entre si. Se preocupa del mejoramiento y control del desarrollo en un medio
fisico constantemente cambiante y en el interés del bien comiUn aunque
respetando los valores individuales'®. Debe reconciliar conflictos de intereses
y mostrar posibles opciones que se pueden adaptar a las circunstancias del
momento sin comprometer negativamente el futuro.

La planificacién es una actividad que se orienta hacia un resultado en el tiempo
y constituye “un proceso continuo para decidir ahora la asignaciéon de la
totalidad de los recursos de una organizacién, de manera de alcanzar los
objetivos y metas declaradas en un tiempo especificado” 17 La mirada al futuro,
a través de intenciones declaradas de antemano, precisa de recursos para
alcanzar lo deseado, por lo que es “un proceso, aunque es uno que conduce
con optimismo, hacia una mejor calidad de vida™ 18 se obtiene a fravés de la
transformacién del espacio y la creacién de lugares, con el entendimiento del
espacio fisico y con la transformacion del medio ambiente natural por medio
de la intervencion del ser humono]9, de manera que se tfenga como resultado
un adecuado medio ambiente para vivir0, Usualmente, el término adecuado
se refiere a aspectos econdmicos, sociales y bio fisicos, aunque inicialmente se
expresaba en el paisajismo para expandirse posteriormente al medio ambiente.

En las Ultimas décadas ha surgido la modalidad de la planificacién

14 Longman, Dictionary of
Contemporary English, Longman
Group, Essex, 1987, p. 1124.

15 Faculty of Architecture & Planning,
Ovutline of Programmes, Assessment
and Arrangements, The University of
Adelaide, Adelaide, 1976, p. 1

16 European Council of Town Planners’
Charter, The Field and Nature of Town
Planning, Royal Town Planning Insfitute,
The Education of Planners, documento
mimeografiado, London, 1991, p. 7.

7L Boyd, Manvual for Local
Government on Corporate Planning,
Municipal Association of Victoria,
Melbourne, 1992, p. 5.

18 John Minnery, Carolyn Cameron,
Janelle Brown y Paula Newman,
Evaluation in Urban Planning.en
Australian Plannerr, Vol. 31, N° 1, 1993,
p. 10.

19 Margo Huxley, If Planning is
Anything, Maybe it's Geography, en
Australian Plannerr, Vol. 36, N° 3, 1999,
p. 128.

20 Richard Cardew, Two Cultures,
Common Purpose, en Australian
Planner, Vol. 36, N° 3, 1999, p. 137.
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21 joseé Miguel Ferndndez Guell,
Planificacion Estratégica de Ciudades,
Gustavo Gili, Barcelona, 1997, p. 54.

22 P. Healey, The Future of Local
Planning and Development Control,,
ponencia presentada en Institute of
British Geographers Conference, 1987.

estratégica, como una respuesta a la complejidad y rapidez del desarrollo
urbano, alimentada por conceptos venidos del mundo empresarial. Nace en
San Francisco, Estados Unidos, y busca en forma sistemdtica manejar el cambio
y crear el mejor escenario futuro posible para las urbes. Se enfiende que “es un
proceso creativo que sienta las bases de una actuacion integrada a largo plazo,
establece un sistema continuo de foma de decisiones que comporta riesgo,
identifica cursos de accién especificos, formula indicadores de seguimiento
sobre los resultados e involucra a los agentes sociales y econdmicos y locales
a través de todo el proceso” 21 Una vista general referida a la planificacion
estratégica de planes de uso de suelo “refleja principios para coordinar inversiones
en el espacio, para promover la calidad de un lugar y para proveer racionalidad
para la foma de decisiones contenciosas”?2. Entre los beneficios estd la ampliaciéon
de la perspectiva social y econdmica, con una mayor visidén global del sistema
urbano, estimula el didlogo entre los departamentos de la administracién y
concentra recursos en temas criticos. Sin embargo, requiere resolver la
incertidumbre creada por el dinamismo del entorno urbano y la diversidad de
agentes e intereses que compiten y convergen en el desarrollo urbano. En todo
caso, la planificacién estratégica no es un sustituto para la planificacién
fradicional, sino que la complementa.

Como se aprecia, la planificacion es una actividad continua y compleja, pues
involucra toda clase de desarrollo, aunque la territorial se concentra en aspectos
especificos relacionados con el uso del suelo y las actividades humanas en los
lugares donde éstas se desarrollan. Se relaciona con el medio ambiente, lo que
no era muy corriente anteriormente y utiliza métodos cientificos, aunque a veces
sean algo crudos, junto con politicas que el ser humano manifiesta, a través de
un esfuerzo consciente para que éstas tengan éxito en el tiempo. Es, por tanto,
una secuencia de operaciones disenadas en la actualidad para obtener el fin
establecido de antemano y una anticipacién de lo que podria ser el manana,
si todos los supuestos se cumplen. En esa forma se puede obtener un mejor nivel
de desarrollo en el territorio, sin desconocer los aspectos econdmicos y sociales.

Para los efectos de este libro se debe entender la planificacion como un
proceso deliberado y continuo, con objetivos propuestos, donde la comunidad
puede participar, el cual se desarrolla en el tiempo por medio de acciones
controladas y apuntaladas por la asignacion de recursos (administrativos,
humanos, legales y econdmicos) y que pretende organizar el desarrollo territorial
para una mejor eficiencia y equidad hacia los habitantes, feniendo presente
el medio ambiente. Se aclara que la planificacidn no es un fin en si misma, ni
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tampoco constituye un sistema inflexible y autocrdtico, aungue en el pasado
hubo regimenes politicos que la llevaron a extremos tales que la hicieron
equivalerla casi a uno, con consecuencias que a la larga se fornaron negativas
para la poblacién y que la desprestigiaron como sistema.

A través de la planificacion se quiere distribuir los recursos, a veces escasos,
especialmente en el caso de los paises menos desarrollados, en las mejores
condiciones, sea por la accién de gobierno o por iniciativa privada. Cada uno
se dard el sistema que le acomode de acuerdo a sus usos y costumbres, sistema
que deberd ser conocido y aceptado por la sociedad pues serdin las personas
que, en Ultima instancia, quedardn afectadas, negativa o positivamente.
Tedricamente, mientras mds eficiente sea el sistema adoptado los resultados
serdn mejores, pues se obtendrd el mdximo de beneficio para la mayoria de los
habitantes de una ciudad o regién, con un menor gasto y esfuerzo, aunque
siempre habrd personas perjudicadas pues es imposible satisfacer todas las
aspiraciones o demandas.




23 Francoise Choay, L’'Urbanisme,
utopies et réalites, Editions du Seuil,

Paris, 1965, p. 8.
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Patrick Geddes, Cities in Evolution,
Ernest Benn Limited, London, 1968, pp.

VISION SISTEMICA DE LA PLANIFICACION

EL PROCESO DE PLANIFICACION

El proceso de planificacidn tuvo una evolucion importante a partir de las primeras
medidas fomadas por las autoridades para mejorar la salud de los habitantes
en las ciudades afectadas por la revolucidn industrial y por la introduccion de
los modernos medios de transporte colectivo urbano. La autoridad debid intervenir
para sanear barrios insalubres, muchas veces a través de su demolicién, dictar
leyes para mejorar la calidad de las construcciones, proteger a las personas y
tomar medidas de control para canalizar los flujos de circulacién de vehiculos.
Sin embargo no se tenia una vision general de lo que se queria para el futuro
de las urbes, lo que no permitia anticiparse a los problemas, ni enfrentarlos en
forma racional y en conjunto, a pesar de algunas ideas expuestas brevemente
por industriales, pensadores y otros.

Solamente a fines del siglo XIX y comienzos del XX el urbanismo empieza “a
distinguirse de las artes urbanas anteriores por su cardcter reflexivo y critico y
por su pretension cientifica?3. Este Ultimo aspecto le fue dado, entre otros, por
el bidlogo escocés P. Geddes, quien, al ser un cientifico, dio un impulso al
balbuceante proceso de planificaciéon, a través de un sistema estructurado y

l6bgico, compuesto de tres eToposQA', como se aprecia en la Figural.l.
Figura 1.1
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Fuente: Geddes




La proposiciéon, una de las primeras que fue aceptada y aun utilizada en
ciertos momentos, entrega un sistema metodoldgico que da una base cientifica
a la planificacion, a fravés de la cual se puede proceder en forma ordenada
y organizada, dos de las caracteristicas incluidas en algunas definiciones. En la
primera etapa se efectia una mirada profunda al problema entre manos, que
incluye la recopilacion de todo tipo de informacién relativa a una ciudad o una
porcién de ella. En la etapa siguiente se analiza en detalle para determinar la
intensidad y caracteristicas del problema en estudio. Estas dos primeras etapas
constituyen un diagndstico necesario antes de pasar al tratamiento, el cual
viene en la Ultima de las fases, al proponer el Plan de Desarrollo que remediard
la situacién negativa detectada.

Algunos anos mds tarde, el urbanista G. Bardet también concibié un sistema
semejante de fres eTop0525, aunque no fue el primero en Francia pues De Saint-
Simon lo hizo anteriormente y mds tarde, M. Poéte esperaba que el urbanismo
fuese una ciencia de la observacién. La proposicion de Bardet (Figura N° 1.2)
refuerza la idea de ver la planificaciéon como una actividad que se atiene all
conocimiento de las cosas, antes de proceder. El francés es un profesional que
busca la perfeccién en el oficio con una sélida base cultural, una preocupacién
social que traduce en un método simple pero operativo de andlisis social y
topogrdfico.

Figura 1.2 EXAMEN
ATENTO +
ANALISIS

EVALUACION

¥

PLAN

Fuente: Bardet

25 Gastén Bardet, El Urbanismo,
Editorial Universitaria de Buenos Aires,

1959, p. 29.




26 Lewis Mumford, The Culture of Cities,
Harcourt Brace Jovanovich Inc., New
York, 1970, pp. 376-381.

Las dos primeras etapas de Geddes se refunden en una sola, con lo que en la
medida que se recopila la informacidén y se analiza, se puede entender el
problema y su intensidad. La segunda etapa constituye una fase diferente
donde se determina la mayor o menor importancia de la informacion, por lo
que pasa a ser una verdadera valoraciéon critica de las necesidades y de las
actividades que se desprenden de la primera. En la Ultima etapa se entrega
una sintesis y la composicion del Plan propiamente tal.

En Estados Unidos, L. Mumford continda con la misma linea de pensomien’ro%,
con un mayor énfasis en lo cultural, lo que no es de extranar al ser un continuador
de Geddes, aungue se enfoca mds hacia la planificacién regional que a la
urbana. Infroduce una cuarta etapa, la cual es diferente a todas las anteriores
pues por primera vez da oportunidad al publico de participar en el proceso,
como se ve en la Figura N° 1.3.

Como en los casos anteriores, el Examen Atento es la recopilacién sistemdatica
de la informacién, ya sea en referencia a una regién o a un aspecto urbano,
tanto en la evolucion histérica, como los elementos geograficos, econdmicos
y sociales constituyentes. La segunda etapa se refiere a la comprension vy vision
critica de las necesidades y actividades en términos sociales y propdsitos
detectados.

Figura 1.3
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La que le sigue, es una proposicidon imaginativa y una proyeccién basada en
la observacion de las tendencias, necesidades estimadas y propdsitos expresados
gue determinan el Plan. Sin embargo, para que éste tenga mayor validez y
respaldo debe ser por lo menos conocido y ojald respaldado por la comunidad.
La Readaptacion se efectia una vez que el Plan estd terminado y se expone
por las autoridades al publico interesado quien ofrece comentarios al respecto.
A raiz de los mismos, se ve la necesidad de infroducir algunas modificaciones,
las que nunca serdn muy intensas, pero que hacen necesario que el Plan
propuesto respete la nueva realidad.

Una cuarta propuesta viene del francés R. Auzelle (Figura N° 1.4) quien también
ofrece un esquema de cuatro fose527, de las cuales la de la recopilacion de la
informacioén, su andlisis y evaluacion estdn todas refundidas en la primera de
ellas, luego de lo cual se disena el Plan. El Plan Director es complementado por
medidas administrativas antes de ser puesto en prdctica, pues sin ellas se hace
menos que imposible hacerlo operacional.

Figura 1.4
ESTUDIOS
PRELIMINARES

PLAN DIRECTOR

LEGAIO
ADMINISTRATIVO

APLICACION DEL
PLAN DIRECTOR

Fuente: Auzelle

27 Robert Auzelle, Técnicas del
urbanismo, Editorial Universitaria de
Buenos Aires, Buenos Aires, 1959, pp.11-
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Los Estudios Preliminares corresponden a la recopilacion de toda la
informacién que se precisa sobre la regién, en el caso de un estudio de dicha
indole, o a la aglomeracién urbana en caso de que seda uno urbano. Incluye
las funciones que desempena en cada caso, los terrenos vy los servicios publicos
de infraestructura y otros que entreguen provisiones para el planeamiento. El
Plan Director, como su nombre lo indica dirigird las operaciones dentro de los
limites de la aglomeraciéon urbana o de la regidn, la ocupaciéon de suelo vy las
reservas que se precisan para la futura distribucion de poblacién y para las redes
de circulacién. La tercera etapa corresponde a los programas detallados de
urbanismo y proyectos de infraestructura, estimaciones de costo y de fiempos
de trabajo y el orden de urgencia para la iniciacién de las obras. La Ultima
etapa finaliza con estudios parciales de urbanismo que detallan con mds
precision algunos de los trabajos que se enfrentardn.

Las cuatro versiones anteriores tienen aspectos comunes, aunque con ligeros
matices diferentes, como ser la facilidad para entender los esquemas y la minima
cantidad de etapas que presentan. Cada una de ellas debe ser cumplida antes
de pasar a la siguiente, aunque con Mumford se insinUa un retorno entre la
terceray la cuarta fase, lo que convierte a las proposiciones en sistemas estaticos
con los peligros y ventajas que ello encierra. Si por casualidad aparece
informacién, desconocida en los comienzos y que debido a su frascendencia
no deberia haber sido ignorada, podria conducir a un andlisis incorrecto o a
retrasos en el desarrollo del estudio si ésta es introducida posteriormente en la
etapa correspondiente. Todos los autores hablan de Plan, lo que supone es un
documento escrito e ilustrado por dibujos y grdficos y acompanado de planos,
que describen lo que se debe hacer, tanto por las autoridades como por los
privados.

Frente a las criticas que se levantaron por la falta de flexibilidad, unido a la
complejidad de los problemas urbanos y, ante la dificultad de incorporar cada
vez mayor cantidad de informacién cuantificable y de otfra indole, durante
periodos a menudo muy breves, obligd a reconsiderar los sistemas existentes.
La imposibilidad de contar con extensiones de fiempo para los estudios, las
exigencias del publico para tener una mayor participaciéon y la aparicién de
otras disciplinas inferesadas en el desarrollo regional y urbano, condujeron
necesariamente a replantear reformas a los sistemas cldsicos de planificacion
por otros que fueran mdas flexibles y dindmicos en su actuar.
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En la década del setenta, el escocés J.B. McLoughlin presentd en un congreso
de planificacion en Gran Bretana un esquema novedoso%, tal como aparece
en la Figura N° 1.5. Muestra varias novedades, respecto de los sistemas anteriores,
desde etapas expresadas en un lenguaje diferente hasta un retorno a partir de
la Ultima de ellas.

El esquema se inicia con una decision, una que es netamente politica, al ser la
autoridad la que debe dar inicio al proceso, pues es necesario contar con su
respaldo y con los recursos necesarios para ser llevado a cabo. De lo contrario
no hay proceso de planificacién. Una vez tomada la decisidn, se inicia el proceso
de planificacién propiamente tal, con la fase siguiente, cuando el medio
ambiente debe ser oteado y sobre |la base de ciertos valores, que los individuos
o grupos de personas tienen, algunas necesidades o deseos se hacen mds
evidente. En cierta medida, se podrian satisfacer a través de una relacién fisica
con el medio ambiente y permiten la identificacion de los Objetivos. Estos son
expresados en términos generales y algunas metas mds precisas se enumeran,
asimismo, para satisfacerlos. Enla fase siguiente se procede con la exploracion
de aquellas vias de accién posibles, con la ayuda de modelos, pero teniendo
siempre presente que deben dar conformacién a las Metas, pues es a través
de ellas, que se puede encaminar a la procuracién de los Objetivos.

En la etapa de Evaluacion de las Alternativas, las posibles acciones son
evaluadas y relacionadas con referencia a valores y a costos y beneficios. Se
quiere conocer cada costo involucrado, los beneficios derivados vy la implicacion
de las consecuencias que podrian desprenderse, en la medida que se puedan
detectar. Finalmente se dispone la Accidn que se tomard sobre la base de las
consideraciones anteriores, a través de inversidon puUblica o controles sobre la
inversion privada. Hay que notar que no se ofrece un Plan, como en los esquemas
ya analizados, pues a veces no serd necesario confeccionar uno en el sentido
tradicional. De todos modos, la relacion entre las personas y el medio ambiente
se modificard, al igual que el propio sistema urbano, por lo que el proceso se
inicia una vez mds pero en diferentes condiciones, al ser nuevamente oteado
el medio ambiente. La Revision debe efectuarse de tiempo en tiempo, al igual
que los conftroles pues se estd fratando con un sistema probabilistico, uno en el
cual los cambios no pueden ser previstos con exactitud.

28 J. Brian MclLoughlin, Urban and
Regional Planning, Faber and Faber,

London, 1970, pp. 95-103.
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29 Peter Hall, Theory & Practice of
Regional Planning, Pemberton Books,
London, 1970, pp.6-7.

30 Peter Hall, Urban & Regional
Planning, Penguin Books,
Hardmonworth, 1974, p. 13.

Figura 1.5
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El britdnico P. Hall concibid inicialmente un sistema de siete escalones, el que
se inicia con la identificacion del o de los problemas vy sus interrelaciones en el
drea determinada, para definir a continuacién los Objetivos, todo ello dentro
del marco de las politicas existentes. Los pasos siguientes tenian que ver con las
alternativas futuras, su evaluacioén y seleccién de una de ellas, para terminar
con un plan de desarrollo??. Sin embargo, anos mds tarde optd por otro
modificado3© y aunque recogid parte del antiguo esquema, prefirié darle al
nuevo mayor flexibilidad. (Figura N° 1.6)
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Figura 1.6
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El sistema presenta sélo cinco escalones lo que aparentemente lo hace ser
mds sencillo, pero representa un cambio importante sobre todos los esquemas
presentados por los autores anteriores, incluso el del propio Hall, pues estd mejor
articulado y tiene una mayor flexibilidad. Se destaca que la informacién no
constituye una sola etapa, sino que por el contrario fluye constantemente, lo
que en si constituye una realidad. El proceso se inicia con los Objetivos e incluye
las Metas de desarrollo para el drea determinada, las que deben ser especificadas
pues de ambos aspectos dependerd el futuro al que se quiere llegar.

El siguiente paso abre varios caminos posibles, los cuales se pueden examinar
y visualizar a través de simulaciones y proyecciones, las que a su vez se deben
analizar criticamente por medio de una Evaluacion, consistente e idéntica para
todas ellas. La Seleccidn es una materia de decisidn que se supone se toma en
forma cientifica y racional, con el mejor de los espiritus, aungue no siempre
sucede asi, luego de lo cual empieza el periodo de la ejecucidn, el cual debe
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31 George Chadwick, A System View
of Planning, Pergamon Press, New York,
1972, p. 68.

32George Chadwick, op. cit., p. é8.

ser controlado durante todo el tiempo que éste dure. Al tenerlo presente,
indirectamente se estd contando con la necesidad de tener algun tipo de
administracion que asuma dicha responsabilidad, situacidon que G. Chadwick®!
ofrece de manera mds evidente en la Figura N° 1.7.

Segun Chadwick, cualquier proceso de investigacion deberia empezar en dos
direcciones que corren en el mismo sentido, dado que “el reconocimiento y
descripcién del sistema y la formulacién de criterios para ser probado
ventajosamente proceden paralelamente; adicionalmente se encuentra que
se debe modelar el sistema para probarlo™ 32 En la columna de la mano

Figura 1.7
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izquierda se desarrolla la parte mds tradicional del proceso, mientras que en la
de la derecha se encuentra todo lo que significa el control del mismo. Se
asemeja, para poner un ejemplo, al desplazamiento de un vehiculo en movimiento
que mientras avanza hacia el lugar de su destino, el chofer debe estar atento
continuamente hacia lo que ocurre en la via por donde circula para evitar los
peligros y controlar que la velocidad no sobrepase la permitida, ademds de
otros inherentes a la marcha del vehiculo, En esa forma procederd con seguridad
y llegard a destino sin impedimentos mayores. Es obvio que en el sistema de
Chadwick las dos ramas deben funcionar en forma arménica y ser compatibles
entre si, de alli la relacidén que se establece entre ambas sea tan directa en
cada fase.

La columna de la izquierda se relaciona con la teoria de la informaciéon y las
comunicaciones dentro de los sistemas, tales como la investigacién operacional,
optimizacion de las actividades, el marco de organizacién institucional y los de
ingenieria. La de la derecha se relaciona con el control de los sistemas necesarios
para que la primera opere, en lo que a la planificacién se refiere. La idea de
la interaccidn entre los dos sub-sistemas, el de la planificacion en si misma y el
de aquel que busca controlarla, constituye lo que la cibernética considera es
el concepto de la planificaciéon por sistemai.

El desarrollo de la Cibernética33, a fines de la década del cuarenta, tuvo un
gran impacto sobre la planificaciéon. En esencia fue una nueva manera de
organizar el conocimiento existente sobre un gran rango de fendmenos (sociales,
bioldgicos, econdmicos o fisicos), los que se pueden ver como complejos sistemas
interactuando. Cada una de las partes puede ser reconocida como tal y
descrita, en términos de sistema, por lo que las diferentes fases, en el caso de
la planificacién, la interaccién entre ellas logran ser analizadas. Al intfroducir los
mecanismos de controles adecuados, el desempeno del sistema se conoce y
permite ser alterado especificamente, de modo de alcanzar los objetivos por
parte del controlador. Es necesario conocer el sistema como un todo para poder
controlarlo efectivamente, de lo contrario acciones para hacerlo en sélo una
parte, puede tener resultados con efectos inesperados en otras partes del mismo.
El tercer ejemplo de los planificadores por sistema flexible es el de A. Wilson34
como se aprecia en la Figura N° 1.8. Tiene la partficularidad que se lee en sentido
inverso, es decir de abajo hacia arriba, aunque una interaccién constante tiene
lugar entre los ocho escalones.

33 Identificada y bautizada con dicho
nombre por el matemdtico y
pensador estadounidense Norbert
Wiener, en 1948

34 Alan Wilson, Papers in Urban and
Regional Planning, Pion, London, 1972.
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Figura 1.8
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En las fases 8 y 7 del escaldn C, o del Entendimiento del problema, se deben
definir las herramientas (técnicas y modelos) que se requieren para el andlisis
del sistema bajo escrutinio. Si se quiere hacer, por ejemplo, un estudio sobre el
fransito en una metrépolis, se escogerdn aquellas herramientas que permitirdn
destacar la intensidad del problema y otras caracteristicas del fendmeno.
Simultdneamente confeccionar un modelo que lo manifieste y asi contar con
un diagndstico.

El nivel intermedio B, o de Diseno, que comprende las fres fases siguientes 6,5y
4, se concentra en el uso de las técnicas y en el andlisis de los problemas
detectados, junto con aquéllas necesarias para proyectar a futuro la situacion.
Ademds de una sintesis de las alternativas como posibles soluciones, las que
deben ser consistentes entre ellas. Si se vuelve al ejemplo anterior, se estudiardn
por medio de modelos u otras técnicas, las opciones factibles para mejorar la
condicion del tfrdnsito en la metrdopolis.
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En el nivel superior A, o de Politicas, las fases 2 y 1 se caracterizan por tener la
condicién donde se recomienda la accidn requerida para regular o controlar
el fendmeno en estudio. Consisten en la formulacién de Objetivos y Metas,
evaluacién de las alternativas y la seleccién de una de ellas para pasar a
implementarla, en el espacio y en el fiempo, con los recursos requeridos para
ello. Son etapas donde se estampa o que se pretende obtener en el futuro
relacionado con el trdnsito, para volver en el caso sefalado y seleccionar
aquella propuesta entre las proposiciones que pueda ofrecer la mejor soluciéon
relacionada con los recursos disponibles y que de satisfaccion a Objetivos y
Metas. Esta puede ir de soluciones simples hasta otras mds complejas y de mayor
plazo de implementacién.

En los Ultimos anos, la planificacion ha sufrido influencias de la Ecologia, ciencia
que considera al ser humano como parte integrante del medio ambiente, fuera
de las del propio medio ambiente, debido a la necesidad de protegerlo. La
dimensién ecoldgica es esgrimida como un factor indispensable de incluir en
los estudios urbanos y en los regionales, ademds de las proposiciones para
nuevas estructuras urbanas, con el propdsito de entender el efecto de éstas
Ultimass sobre las personas, en especial en las condiciones de vida, la salud vy el
bienestar de la poblacién.

Uno de los autores que infroduce el concepto de planificacion del terreno,
como el acto de disponer el medio fisico externo para acoger las actividades
humanas es K. Lynch, quien trata de poner de acuerdo los sistemas de interaccién
entre el organismo y su entorno, como aparece en la Figura N° 1.9. Su proposicion
estd mds apegada a la realidad al considerar un lugar, en vez de ofrecer un
concepto metodoldgico mds abstracto basado en conceptos tedricos. En esa
forma, el territorio para ser intervenido queda ordenado pues “es visto como
un sistema de estructuras, superficies, espacios, elementos vivos, climas, etc. y
no como una coleccién de elementos yuxtapuestos” 35 Conforma una
correlacion de datos que permite identificar puntos clave, detectar problemas
importantes, ademds de analizar cambios actuales y oportunidades futuras.

El esquema tiene una relaciéon muy directa entre la Definicidén de los Objetivos
y la Recoleccion de los Datos, que son desarrollados simultdneamente. Para la
recopilacion de la informacién toma en cuenta el equilibrio ecoldgico, las
iregularidades del lugar y la naturaleza del suelo, topografia, clima y paisaje,
todo lo cual se vierte en planos bdsicos, junto con un andlisis sobre las personas,

35 Domingo Gd&mez Oreaq,
Planificacién Rural, Editorial Agricola
Espanola, SA, Madrid, 1992, p. 116.
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36 Wojciech Peski, Evaluation in
Structures of Urbanization from an
Ecological Point of View, ponencia
presentada en la reunidon de la
UNESCO sobre Ecosistemas Urbanos,
celebrada en Poznan, 26-30.09.1977
y publicada por la Polish Academy of
Science, Special Series, Vol. 5, Poznan
1977, pp. 1-2.

Figura 1.9
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sus necesidades y comportamiento que permitan fomar decisiones sobre
planeamiento. Un aspecto fundamental son los retornos entre las diferentes
fases, los que producen movimientos ciclicos que aclaran los conflictos y facilitan
al proceso evolutivo. Lynch trata de llegar a una solucién mediante un proceso
de optimizacion pero reconoce la imposibilidad de hacerlo por lo que propone
generar soluciones alternativas diferentes, cada una de las cuales se obtiene
en forma secuencial, antes de decidirse por una propuesta y en esa forma
poder actuar.

Otro modelo de criterio ecoldgico es el propuesto por W. Peski 36 el cual contiene,
fuera de las variables sociales, fisicas, técnicas y econdmicas utilizadas mds
corrientemente, las ecoldgicas en igualdad de condicién a las anteriores, para
los tres niveles de planificacién correspondientes a la escala nacional, regional
y local. (Figura N° 1.10) El modelo se caracteriza por estar subdividido en dos
subsistemas que colaboran simultdneamente como es el de la investigacién
de las necesidades de la planificacién urbana y el de la planificacion propiamente
tal. Se desprende que se puede apreciar y andlizar los cambios en las condiciones
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Figura 1.10
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de vida y en el estado bio-psiquico de la poblacidon debido a las variaciones
en las estructuras urbanas fisicas y en las del medio ambiente en las ciudades.

En la medida que la planificacién se ha visto influenciada por aspectos del
medio ambiente, el manejo de los recursos y ofras consideraciones, el proceso
ha evolucionado de tal modo de incorporar nuevas determinantes, tal como
se aprecia en la proposicién de K. Grundy, I. McAlley y S. Naude3’ reflejada en
la Figura N° 1.11.

Cinco acdpites la conforman, de los cuales, en la primera parte se deberd
asegurar el suministro de recursos para poder manejar el proceso, de modo que

37 Kerry Grundy, lan McAlley y Stefan
Naude, Environmental Monitoring
Under the Resource Management Act
en Australian Planner, Vol. 38, N° 3+4,
2001, pp. 133-141.




no se estanque o detenga, para luego declarar los Objetivos, etapa en la
cual el publico puede participar. De éstos emanan las Politicas necesarias para
darles cumplimiento y los Métodos que se adoptaran para llevarlos a cabo. En
el momento de finalizar el proceso se tendrd que anticipar los resultados que
se pueden obtener, especialmente los relacionados con el medio ambiente. En
cada una de las etapas hay necesidad de comprobarlas y revisarlas para que
se desarrollen en la forma prevista, de modo de hacerle los ajustes necesarios
en caso de comprobar que no esté sucediendo. Existe la posibilidad de alborir
oportunidades, bajo ciertas circunstancias, a la comunidad, aungue no es algo
facil de hacer. Las comprobaciones son Utiles pues proveen informacion sobre
el medio ambiente, de manera que la implementacién, evaluaciéon y el
mejoramiento del manejo de los recursos y las provisiones de planificacion
mejorardn en el tiempo.

Figura 1.11
Proceso de Planificacion

ASPECTOS DE
MANEJO DE
RECUSOS

OBIETIVOS

POLITICAS

NOISIATY AONYOLNOD

F2

METODOS

POSIBLES
RESULTADOS
MEDIOAMBIENTALES

Fuente: Grundy, McAlley y Maudie
La satisfaccion de las necesidades esenciales del ser humano y mejoramiento
de la calidad de vida deben ser vistas “como los medios de proveer un marco
integrado para la reconciliacion de las necesidades econdmicas en el largo
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plazo” 38, lo que en ofras palabras significa desarrollo sustentable. Este concepto
ha pasado a ser una de las preocupaciones de la década, pues el bienestar
de las préximas generaciones debe ser tomada en cuenta en el presente, en
el momento de cualquiera decisién, especialmente aquellas relacionadas con
la planificacién urbana y regional.

Un sistema de planificacién debe servir a los objetivos fundamentales de la
sobreviviencia del ser humano, la salud y satisfacciéon espiritual y corporal. AUn
desde el punto de vista de una perspectiva chauvinista, los objetivos bdsicos
deben incluir el bienestar de todas las formas de vida y ecosistemas de la
naturaleza, de las cuales los humanos dependen39. Significa que el sistema
debe ser sustentable, de modo que sea aquel que satisfaga las necesidades
de la generaciéon presente, sin comprometer la habilidad de las futuras
generaciones para satisfacer sus propias necesidades, por lo que “la nocién de
desarrollo sustentable es de gran utilidad, pues afirma que no puede haber
progreso sdlido y estable sino existe simultdneamente equidad social y
conservacién ambiental” 49, R. Fowke y D. Prasad en la Figura N° 1.12 ilustran los
componentes de un desarrollo de tal no’rurolezom, en la cual se aprecia que
los recursos no renovables deben ser usados en forma minima, los renovables
en forma tal de mantenerlos, junto con la capacidad de absorcién de los
desechos, de acuerdo a las condiciones locales y mundiales, con lo que se
conseguiria enfrentar las necesidades humanas en la mejor forma y mantener
un desarrollo sustentable.

Figura 1.12 MINIMO USO DE RECURSOS NO
NATURALES
38 Kerry Grundy, lan McAlley y Stefan
Naude, op.cit. p. 133.

39 L. .
Jabis Birkeland, Ecologiacal
DESARROLLO USO SOSTENIBLE DE RECURSOS gobernment redifining democratic
SUSTENTABLE NATURALES institutions, en Technology and Society
Magazine, Vol. 15, N° 2, 1996, p. 48.
40 Patricio Aylwin, Consideraciones
sobre la proposicion para la ley del
MANTENERSE DENTRO PE LA Medio Ambiente, en Ley 19.399 de
CAPACIDAD DE ABSORCION DE Bases del Medio Ambiente, GAL
CONAMA, Santiago, 1992, p. 2.

ENFRENTAR NECESIDADES DESECHOS LOCALES Y GLOBALES g p
HUMANAS 41 Raymond Fowke y Deo. K. Prasad,
Sustainable Development, Cities and
Local Government, en Australian
Fuente: Fowkey y Prasad  Planner, Vol. 33, N° 2, 1996, pp. 61-62.
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42

Jean-Paul Lacaze, Les Méthodes

de I'Urbanisme, Presses Universitaires

de France, Paris,

TIPO DE
METODO
PLANIFICACION
ESTRATEGICA

COMPOSICION
URBANA

LURBANISMO
PARTICIPATIVO

URBANISMO DE
GESTION

URBANISMO  DE LA
COMUNICACION

1993, p. 16.

Objetiva principal

Madificar las
estructuras del
espacio urbano

Crear barrios
nuevos

Mejorar lavida
cotidiana de los
habitantes

Reforzar la calidad
delos servicios
existentes

Atraer las
empresas

Las Ultimas caracteristicas analizadas conducen a diferentes maneras de
encarar la planificacién, tal como lo resume J.P. Lacaze* en la Figura N° 1.13,
donde el énfasis, a veces profundo, enfatiza diferentes aspectos. Sin embargo,
en esencia respeta la gran mayoria de las fases internas anteriormente nombradas,
con variaciones de mayor o menor relevancia, segun sed el sistema que se ha
seleccionado.

La Grilla de Lacaze reconoce cinco tipos de métodos, cada uno de los cuales
tiene caracteristicas propias, pues mientras la Planificacion Estratégica se afirma
en los aspectos econdmicos, dado que se quiere mejorar el rendimiento de las
inversiones y hacerlas mdas eficaces, el Urbanismo Participativo se apoya
fuertemente en las personas, por lo que la participacion del publico, en especial
los grupos residentes, es una etapa de mucha importancia. Los aspectos
relacionados con la Composicion Urbana tienen que ver con disefo urbano y
la realizacion de proyectos en el espacio, con lo que se acerca a la arquitectura,
todo lo contrario del Urbanismo de Gestidn que no precisa tanto de proyectos
visibles, pues se desea que la administracion y los procesos para que el sistema
de planificacién funcione en la mejor forma posible y con un criterio de eficiencia.
Finalmente, el Urbanismo de la Comunicacidn es el de las relaciones publicas
para informar a la ciudadania sobre lo que se pretende hacer o lo que ya estd
en ejecucion.

Figura 1.13
Grilla de andlisis del urbanismo

Aspectos de la Dimension principal ~ Valores de Campao profesional Modo de decision
ciudad privilegiada referencia dominante
Polo econémico Los tiempos Hicacia Ingenieros Tecnocracia
Rendimiento economistas
Sitio construido El espacio Estética Arguitectos Autocracia
Valores culturales urbanistas
Habilitadores
Espacio de Las personas Apropiacion de los Sociologos Democracia
relaciones sociales espacios Animadores
Valores de uso
Concentracion de Los servicios Adaptacionala Gestores Administracion
redes de servicio demanda
Informe costo /
eficacia
Imagen global Los aspectos Notoriedad Arquitectos Personalizacion.

simbolicos

especialistasen la
comunicacion

Fuente: Lacaze
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No se puede afirmar que exista un tipo de proceso de planificacion Unico, o
uno mds recomendable que ofro. Al ser éstos muy diferentes unos de otros,
habrd que escoger el que mds se acomode a las circunstancias del momento.
Los cldsicos, todos muy simples en sus esquemas, se contraponen con los mds
contempordneos, cuya complejidad a veces no es facilmente entendible por
el publico y en ocasiones pareciera que el proceso retrocede en vez de avanzar,
cada vez que hay un retorno en el sistema. Ni unos ni otros se pueden desdenar
de partida dado que cada uno presenta ventajas y debilidades. Es necesario
definir la tarea entre manos antes de seleccionar y formular la metodologia
que se empleard, para luego pasar al proceso conceptual donde se trabajardn
las hipdtesis, se definirdn los imperativos y las prognosis a futuro, previo a la
definicion del Plan y sus condicionantes, para terminar con las tareas requeridas
para su implementacion, tareas que delben ser controladas en forma permanente.
El proceso de planificacion es uno flexible, dindmico y continuo, especialmente
los de los esquemas contempordneos, que se ejercita diariamente, aungue no
siempre a la vista y presencia del pUblico pues éste sdlo ve ciertas fases y
participa en determinados momentos.
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43 Santiago Ortuzar, clase de
urbanismo, primer semestre 2007,
Escuela de Arquitectura, Universidad

Central.

Figura 1.14 i
Relacion entre actores y los medios de comunicacion

| Autoridades

I

Sector Publico |
Privado

ACTORES

El proceso de planificacién, independiente de los aspectos técnicos que puede
contener, estd expuesto a la mayor o menor influencia de los cuatro autores
que en él por‘ricipon43. La relacion entre ellos se aprecia en la Figura N° 1.14
junto con los personajes que los constituyen.

La Autoridad actua, y tal como lo sefald McLoughlin, es responsable por dar
el primer paso para iniciar el proceso de planificacion. Debe darle el respaldo
politico que requiere y mantenerlo en el tiempo con recursos financieros,
administrativos y legales. Al ser las autoridades elegidas en su calidad de politicos,
éstos lo hacen de acuerdo a sus convicciones e ideas respectivas, por lo que
no siempre estardn de acuerdo en introducir un sistema y sostenerlo en el
fiempo, argumentando el elevado costo que puede significar. En caso de existir
uno lo podrdn apuntalar o debilitar en razén de sus preferencias, lo que no
debiera ser. Afortunadamente, hoy en dia, hay bastante conciencia sobre la
necesidad de apoyarse en la planificacién para controlar y guiar el desarrollo
urbano.

Profesionales &4 Comunidad

Medios de Comunicacion

/" Planificadores ) ’...’Vecinos Radios, ‘
Arquitectos Residentes Television,
Urban_is_tas Afectados por Diar_ios,

Ing. Civiles los planes Revistas,

. Geografos 2R Publicidad.

Fuente: OrtUzar
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Los Profesionales encargados de los estudios, son quienes deben aportar los
conocimientos técnicos para operar el sistema en forma eficiente, por lo que
buscardn dentro de las posibilidades la mejor solucién factible de ser llevada
adelante, aquella que favorezca el mayor nUmero de habitantes. Se supone
que en su desempeno son profesionales neutrales, a pesar que muchas veces
también se inclinan por consideraciones de otra indole. Su labor es compleja
pues deben desempenarse dentro del ambiente politico que reine, el cual es
a menudo cambiante.

La Comunidad es quizds el eslabdn mds débil de la cadena, pues no siempre
es consultada y su participacién se reduce a ciertas etapas del proceso. Se
caracteriza por no ser un cuerpo cohesivo** pues a veces estd desmembrada
entre diferentes grupos. (Figura N° 1.15) Cada uno de ellos podrd tener nociones
sobre lo que debiera ser el futuro del barrio o comuna, las que pueden ser
contrarias a la de otras personas del mismo sector, velando por sus intereses
particulares y no por el bien comun, a veces faltdndoles una visibn general sobre
el problema y el resultado a futuro.

Figura 1.15
Actores -
Politicos
Gestores Publicos \
‘ ; Empresarios )
Identificarlos | — Al.'tllcula.r,su |
gruposde participacion en
influencia el Plan

Sindicatos é/ N

\
\ Asociaciones Profesionales 7

Asaciaciones Ciudadanas 44
José Miguel Ferndndez Guell, op.
Fuente: Ferndndez cit.,, p. 85.p.12.
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45 Bruno Rodrigue, Master of Planning
Course, Monarto Impact Study, Faculty
of Architecture & Planning, The
University of Adelaide, Adelaide, 1976,
p.12.

Otra de las situaciones que debe enfrentar la ciudadania se refiere a la
representacién. En ocasiones las personas pueden estar informadas e influir
sobre las politicas en su barrio o comuna, al ser consultadas y tener acceso
directo, tanto a las Autoridades como a la burocracia. En el caso de contar
con un gran numero de vecinos, necesariamente la situacion cambia, pues la
comunidad deberd elegir a sus representantes quienes, a su vez, pasardn a ser
en algunos casos las Autoridades?® y se entenderdn con los funcionarios
comunales, lo que constituye una democracia representativa. (Figura N° 1.16)
En el sistema de democracia representativa, la ciudadania delega parte de su
poder y lo entrega a sus representantes, sean parlamentarios nacionales o
consejeros locales, por lo que la influencia que puedan tener se manifiesta en
forma indirecta.

El cuarto actor corresponde a los Medios de Comunicacién y, aunque no
participa directamente en el proceso como los tres anteriores, su influencia en
el mismo es innegable. Estos, a fravés de reportajes escritos en la prensa,
comentarios en las radios y programas visuales en la televisién, disponen de un
potencial insospechado que puede ayudar a canalizar apoyo o rechazo de
planes o programas de planificacion. Si son eficientes pueden lograr encauzar
y ayudar a formar corrientes de opinidon que incluso pueden conseguir modificar
las proposiciones de proyectos de urbanismo, ademds de otfras materias.
Algunos de los Medios de Comunicacién son canales de expresion relativamente
nuevos cuya influencia es notoria, dado que su penetraciéon alcanza a todas
las capas sociales.

Las Autoridades elegidas imponen al proceso las ideologias que sustentan, pues
usualmente son miembros de partidos politicos, aungue tedricamente estdn al
servicio de la comunidad puesto que el poder que sustentan emana de ella.
Los Profesionales, aunque también pueden favorecer ideas politicas o de otra
indole e incluso pertenecer a asociaciones fuera de las gremiales, se supone
gue actuan en el entendido que sobre todo prima en ellos la ensefanza
profesional que recibieron y se desempenan como tales. La Comunidad, queda
afectada por el proceso vy sus resultados pero no todos sus miemibros participan
en él cuando tienen la oportunidad de hacerlo y sélo reaccionan tardiamente
cuando comprueban como el resultado final la afecta en forma negativa.

Las Autoridades, los Profesionales o la Comunidad pueden identificar un problema,
el cual es a su vez recogido, dependiendo de su relevancia, por los Medios de
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Figura 1.16
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Comunicacion para ser analizado y difundido. Las sugerencias para su solucion
pueden emanar tanto de los vecinos, las que a su vez no siempre son
técnicamente ni econdmicamente factibles, o de los Profesionales, aunque es
a veces la propia Autoridad la que adelanta los caminos que se abren para
una solucién. Son los Medios de Comunicacién los que captan las senales y
comentan sobre ellas, sean inquietudes del publico, o la opinidn técnica de los
Profesionales, o las inclinaciones hacia una u otra solucidn expuesta por la
Autoridad.

El estudio detallado de cada una de las opciones, su evaluacion y seleccion
son materias técnicas, a las cuales el publico podrd tener acceso y, en algunos
casos, influir sobre la solucién propuesta, con lo que pueden resurgir en los
Medios de Comunicacién. La Autoridad deberd sancionarla pues involucra
compromisos econdmicos y administrativos para llevarla adelante. La etapa de
implementacién es aquella donde usualmente la Comunidad tiene una voz
mds critica pues es a partir de ese momento cuando percibe la realidad material
de la proposicion y reaccionard al darse cuenta cémo quedard afectada
durante los frabajos de las obras y en el futuro cuando éstas terminen y el entorno
haya cambiado, a veces segin su opinién, negativamente.
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ALGUNAS FASES DEL PROCESO DE PLANIFICACION

A continuacion se analizardn las principales etapas del proceso de planificacion,
tal como se desarrolla en la actualidad, aun cuando no siempre en el mismo
orden que aqui se presenta.

OBJETIVOS Y METAS

El ser humano siempre se ha planteado tener objetivos y metas en su vida. Es
corriente escuchar a personas de la industria o del comercio, afirmar que se
cumplieron las metas estipuladas, generalmente relacionadas con productividad,
por lo que estdn muy satisfechos con los resultados obtenidos, o a un politico
como lo hizo el Presidente Eisenhower, en Estados Unidos, cuando en 1960
establecid una Comision de Objetivos Nacionales para el pais. A fravés de ella
deseaba impulsar un amplio espectro de politicas y programas nacionales
coordinados vy fijar una serie de objetivos en varias dreas de la actividad social
de la nacién.

Los Objetivos son un fin hacia el cual se tiende y a la vez un propdsito que se
refleja en un esfuerzo para darle cumplimiento, mientras que las Metas son
intfenciones mds precisas que perfeccionan los primeros y que constituyen un
blanco hacia el cual es necesario apuntar para finiquitar la accién. Si se considera
gue los Objetivos son aguellos que se desea obtener, rdpidamente es posible
darse cuenta de la dificultad de aceptar tan amplia aseveracion. Lo que una
persona o un grupo de individuos quiere para el sector donde habita podria no
ser semejante a lo que otro grupo desea para el mismo barrio, a pesar de vivir
a corta distancia unos de otros. Por ello, la determinacion de Objetivos constituye
un paso importante pues es “seguramente el verdadero meollo y la bisagra del
proceso racional de planificaciéon” 46 | a formulacién puede ser vista como una
indicacién de la direccién en la cual se van a encaminar y su desplazamiento
indica un compromiso para alcanzarlos.

Silos Objetivos son expresados en forma algo vaga o muy en general, aunque
no sea esa la intencidn, su formulacion puede ser vista como una dificultad en
la formacién de una visidn clara de lo que se quiere. Por ello, “los Objetivos
deben ser complementados por medio de otros planteamientos, los cuales
deben ser cumplidos de manera de moverse hacia los primeros”47. Ayuda a
gue sean aclarados con pasos definidos en la direccion adecuada, pues éstas

46 B.J. McLoughlin, op. cit, p. 69.
47 George Chadwick, op. cit. p. 120.
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Figura 1.17

Formulaciénde
Objetivos

no son meras declaraciones de intencién sino que planteamientos con
consecuencias futuras, a los cuales estandares y criterios se les pueden aplicar
y con niveles de obtencidén que pueden ser medidos.

En esa forma, un conjunto de Metas derivaria de los Objetivos, a los cuales se
les pueden dar valores jerdrquicos y cuantificables, desde los mds altos a los
mds especificos, para finalizar en la formulacién de Programas especificos, los
que se complementan en el tiempo con la destinacion de recursos. (Figura N°
1.17) Si por ejemplo una ciudad o regidn en declinacién econdémica se propone,
como uno de los Objetivos para sacarla de su condicién de tal, disminuir
sustancialmente el desempleo, serd necesario definir en las Metas no solamente
las medidas para que ello suceda, sino que establecer aquéllas necesarias para
que de un resultado negativo se pase a uno positivo, o por lo menos se disminuya
sustancialmente la cifra negativa. Asimismo, establecer prioridades al respecto,
de modo que los Programas seleccionadas puedan absorber la mayor cantidad
de mano de obra desocupada. Dichas prioridades son aceptables si fuesen
relacionadas con una evaluacion realista sobre las posibilidades de éxito en
armonia con otfros Objetivos, Metas y Programas. Estos que se pudieran haber
planteado al unisono, como podria ser el mantenimiento del nivel de calidad
del medio ambiente no deben ser contradictorios, pues por tratar de solucionar
un problema se podria caer en ofro.

—— | ldentificacionde Metas | ——— Fijacién de Programas

Fuente: Hall
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El gréfico ilustra simplemente las etapas desde la seleccidn de Objetivos hasta
la confeccién del Programa. Sin embargo, conviene perfeccionarlo al agregar,
a continuaciéon de la Fijacién de Programas, una nueva etapa consistente en
la definicion de uno o varios Proyectos que avalen las etapas senaladas. (Figura
N°1.18).

De acuerdo con A. Raposo se entiende que un proyecto “es un proceso en
virtud del cual se establece un determinado flujo de gastos destinados a asegurar
un balance positivo de ingresos” y la idea de uno “comprende las actividades
de definirlo, estructurarlo, formularlo y evoluorlo”48, con el correspondiente ciclo
de vida propio (Figura N° 1.19). Usualmente se asocia la idea de proyecto a
disenos de arquitectura o de ingenieria pero en este caso el concepto es mds
amplio pues en la planificacién puede significar un tipo de desarrollo que no
se exprese en forma de obras materiales, como podria ser uno de intfegraciéon
de acciones destinadas a mejorar la eficiencia de la maquinaria burocrdtica
y. en esa forma, agilizarla y hacerla mds efectiva, o en uno consistente en ayuda
para levantar el nivel cultural de un grupo social destituido.

48 Alfonso Raposo Moyano, “La
Racionalidad Tecno-Instrumental en
el Accionar Politico-Administrativo del
Estado” en Alfonso Raposo Moyano
(Compilador) Espacio Urbano e
Ideologia, Facultad de Arquitectura
y Bellas Artes, Universidad Central,
Santiago, 2001, p. 30.

Figura 1.18
Formulacionde Identificacion de Fijacién de Elaboracion de
. . —_— —
Objetivos Metas _ Programas Proyectos
Fuente: Hall y Raposo
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El Ciclo de Vida de un Proyecto se realiza en tres etapas, de las cuales la
primera, o Fase de Preinversidon, consiste en los estudios previos necesarios para
determinar su viabilidad y los posibles beneficios y costos involucrados. La
segunda etapa, o Fase de Inversidon, procede cuando la viabilidad del proyecto
ha sido establecida junto con la adjudicacién de los recursos que requiere y se
puede darle inicio. La Ultima etapa, o Fase de Operacion, consiste en la puesta
en marcha del proyecto. El grafico muestra ademds una fase de Evaluacion,
una vez finalizadas las operaciones, necesaria para determinar si los resultados
obtenidos son consistentes con las ideas originales.

Figura 1.19
Ciclo de vida de un proyecto

/ (( Ease de \\ Identificacién \

Pre inversion dela Idea =5,
Analisis Técnico —
Perfil Econdémico
e
Prefactibilidad CREEITE e
i | Formulacién Evaluacién
Factibilidad ~ wosseesne | Presupuestaria Ex-Post

BIEERE e - |

Fuente: Raposo
No es posible obtener armonia entre Objetivos y Metas sin que exista algun
tipo de optimizacion, en el sentido de minimizar costos y maximizar beneficios
para todos los aspectos del Plan. La infroduccion de técnicas de evaluacion,
no solamente ayuda a racionalizar la formulacién de Objetivos, para que sean
mds realistas, sino que también colabora a perfilar aquellas Metas requeridas
para alcanzarlas. Es una ayuda para el Planificador, pero mds importante adn,
es un apoyo para la comunidad en la clarificacién de los temas en un didlogo
constructivo entre ambos participantes y la Autoridad. Desafortunadamente en
Chile la legislacién existente no ofrece legalmente espacio para que esta
circunstancia opere y solamente se debe a la buena voluntad de la Autoridad
para que se produzca.
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El mayor problema que se presenta es el hecho de no ser los Objetivos fotalmente
independientes ni totalmente complementarios. La falta de independencia
parece ser inevitable a la luz de la multitud de uniones que usualmente cubren
el drea de estudio y la falta de compatibilidad crea mayores dificultades, dado
que se vuelve una situacion emocional y no racional. De alli que serios problemas
de interpretacién surgen pues cada uno de los actores tendrd su propia version,
seguln sus conveniencias o valores, por lo que habrd que disponer de tiempo,
paciencia y comprensién, instancia apta para transformarse en “didlogo entre
los profesionales y los politicos” 47 y por supuesto incluir a la comunidad, por lo
que deberd dilucidar un mecanismo para solucionorlosso, COMoO se aprecia en
la Figura N° 1.20.

Figura 1.20
Formulacion de objetivos y metas
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= CLIENTEY
v PLANIFICADOR
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= CLIENTE,
v PLANIFICADOR Y
ACUERDOS ALCANZADOS AUTORIDAD

E INTERPRETACION

Fuente: Young y Chadwick

Se puede apreciar como el papel del Planificador es vital en el proceso pues
participa en todas las etapas del mismo, en la identificacién del cliente vy,
especialmente destacable en el caso de una democracia representativa.
Asimismo, para ayudar a dirimir y escoger Objetivos y Metas. Junto con dicha
tarea, colaborar en la clarificacién y solucién en los posibles puntos de
contradiccién hasta llegar a un acuerdo satisfactorio para las partes.

49 Walter Bor, Milton Keynes — The first
stage of the planning process, en
Journal of the Town Planning Institute,
N° 54, 1968, pp. 203-208.

50 Robert C. Young, Goals and goal-
setting, en AIP Journal, 1966 y George
Chadwick, op. cit. pp-127-128.




Percy Johnson-Marshall
Associates y M.L. Da Costa Lobo, A
Plan for the Porto Region, Draft Issues
Report, Edinburgh, 1973, p. 49.

En la medida que se desciende en la escala social, con mayor probabilidad
las aspiraciones del grupo caerdn dentro del rango de satisfacciéon de las
necesidades humanas y luego que éstas hayan sido aseguradas surgirdn otras
de tipo superior o mds sofisticadas. Se pueden expresar en forma ascendente
en tres fipos diferentes como son las Necesidades propiamente tales, los Deseos
y las Aspiraciones. La primera, en el nivel inferior, estd determinada por los escasos
recursos disponibles y por los estéindares sociales del grupo, de modo de satisfacer
condiciones minimas o bdsicas. La segunda, estd a su vez influenciada por los
estilos de vida del grupo que pueden ser distintos a los de la sociedad en general
y por la mayor o menor riqueza disponible para alcanzarlos. La tercera queda
enmarcada por la falta de exigencias bdsicas y por los servicios disponibles a
la sociedad vy las posibilidades del grupo de acceder a ellos.

Al frabajar en el nivel regional, las dificultades de seleccionar Objetivos y
Metas se incrementan, sencillamente por no existir un cuerpo social reconocible
que represente el consenso de opiniones en dicho nivel. Muchos habitantes
encontrardn dificultades en manifestarlos cuando la regién sea una abstraccion
espacial poco integrada, de un tfamano considerable o de una variedad de
dificil entendimiento, con escasas posibilidades de comunicacidn, por lo que
las aspiraciones, deseos y necesidades del nivel local entfrarian en conflicto con
las del nivel regional 51 y éstas con las del nivel superior, como se aprecia en la
Figura N° 1.21.

Figura 1.21
Conflicto entre niveles de planificacion

Intereses del Cliente

Aspectos
Regionales
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Intereses del Cliente

Fuente: Johnson-Marshall y Da Costa Lobo
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Fuera de las dificultades senaladas, existen ofras que tienen que ver con la
identificacion con el Cliente. En un Plan de Desarrollo de una comuna es
necesario dilucidar a quienes se favorece, si a los residentes o a la poblacidn
flotante que viene todos los dias a trabajar en ella, pues las demandas de unos
y ofros pueden no ser las mismas. Igualmente en el caso de los inversionistas, los
que ven oportunidades para hacer negocios en la ciudad invirtiendo capital
y sobre el cual esperan un retorno econdmico que los satisfaga, en contrapartida
con grupos de vecinos que aspiran mantener la situacion de los barrios donde
habitan en forma mds estable, con los valores urbanos a los cuales estdn
acostumbrados.

Objetivos a largo plazo pueden no contar con el respaldo de personas de la
tercera edad que estdn al final de su vida, pues no creen verlos cumplidos
dentro de un plazo razonable, por lo que su interés decae, pero aceptarian
otros a menor plazo que los puede beneficiar de inmediato. Existe ademds la
posibilidad de errores pues nadie sabe a ciencia cierta lo que sucederd en el
futuro, especialmente en un ambiente urbano en constante renovacion, o en
una sociedad que estd surgiendo econdmicamente en forma veloz y pasando
de un nivel de desarrollo a otro. Si, por otra parte, los plazos se acortan demasiado,
se pierde la perspectiva del futuro y se definen situaciones con soluciones que
quizds no sean las mejores. Posiblemente algunos Objetivos importantes requieran
de mayores plazos para ser implementados.

En resumen, los Objetivos, a pesar de la importancia que tienen en el proceso
de planificaciéon, no son fdciles de definir y, una vez definidos, es adecuado
ordenarlos segun las prioridades de los grupos de personas, pues de ellos
emanaran las Metas. Se requiere de paciencia y tiempo para llegar a un
entendimiento sobre el cua,l por lo menos, una gran mayoria esté de acuerdo,
incluidas posibles implicancias y recursos para llevarlos a cabo, pero su formulacion
y aceptacion constituye la pieza clave sobre la cual se levantan las demds fases
del proceso de planificacién.
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PARTICIPACION DEL PUBLICO

El tema de la participacion del publico en el proceso de planificacion ha estado
presente en el debate desde hace tiempo, tal como se indicd en la seccidn
sobre Sistemas de Planificacién, donde Mumford lo incluyd como una de las
etapas (Readaptacion), antes de ejecutar el Plan. Desde entonces la discusion
se ha ido incrementando, para llegar hoy en dia a aceptarse una participacion
del publico en la mayoria de los paises. En Chile estd reglamentada por la
legislacion, (Ordenanza General de Urbanismo y Construccion) aunque en
formas restringida, pues solo se permiten en el nivel comunal comentarios escritos
por parte de los interesados sobre el anteproyecto del Plan, tema que se analizard
mds en detalle en la segunda parte de esta publicacion.

Existen razones de diversa indole que favorecen la participacion ciudadana en
el proceso de planificacion. Las hay de orden prdctico, pues al utilizar voluntarios
se infroduce una dimension de realidad humana a un costo bajo para las
instituciones y permite controlar directamente la implementacion de los proyectos.
Se posibilita la retro alimentacion, lo que permite cuando sea necesario, volver
a los origenes del proceso y se consigue bajar los costos operacionales. Las hay
de orden filoséfico, al ofrecer oportunidades a los deseos de los ciudadanos de
ser actores en un proceso democrdtico que de todos modos los afectard, a
fratar de identificar las mejores posibilidades en la etapa de Objetivos y Metas,
unido al creciente interés publico por mejorar el medio ambiente urbano.

Las hay de orden educativo, con lo que se obfiene un mejor entendimiento
entre profesionales y publico y que se puede traducir en una activa y mds
pacifica comunidad de vecinos, reduciendo a menudo demostraciones de
comportamiento humano que a veces no son de las mejores. Las hay de orden
legal, pues usualmente la legislacion obliga a la autoridad a exhibir para contar
con algun tipo de comentario por parte del publico sobre lo que se estd
elaborando, de modo que no lo sea a puertas cerradas. Todas ellas avalan la
necesidad de incorporar, en el proceso de planificacion, la voz de la Comunidad
en una forma regulada y ordenada, de lo confrario los resulfados no serdn
siempre positivos y el esfuerzo se habrd desperdiciado, con el consiguiente
desprestigio para la planificacion y el sistema imperante.

La posibilidad de tomar parte activa en las decisiones y acciones que afectan
la vida de las personas es uno de los mayores derechos del ser humano, por lo
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menos en la sociedad occidental, por lo que no pareciera ser parte de la
discusiéon el que las personas carezcan de la prerrogativa a ser participes en el
proceso de planificacion. Como hacerlo, bajo que condiciones se establecen
para facilitar la participacién y que grado de profundidad se otorga, son
interrogantes que cada pais debe resolver, detalles que se verdn en la segunda
parte respecto de los que sucede en Chile. J. Friedman®? ha sefalado los dos
extremos de la participacion segin el modelo politico imperante, tal como se
aprecia en la Figura N° 1.22.

Figura 1.22
Interrelaciones entre estilos de planificacién

POLITICAS DE
PLANIFICACION

ESTRUCTURA PLANIFICACION CENTRALIZADA

PLANIFICACION
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CORPORATIVA
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Fuente:Friedmann
Las interrelaciones van desde un sistema politico de tipo autoritario, cada dia
con menos aceptacién, desde la caida del sistema soviético hasta un sistema
politico descentralizado aungque mantenga todavia cierto tipo de centralizacién
en las decisiones. En el primero, las decisiones son tomadas al mds alto nivel
politico y bajan a través de canales burocrdticos directos hasta que llegan a
los ciudadanos. Estos, al no tener otras opciones disponibles aceptan lo que se
les ofrece, como ser viviendas de un cierto tipo y en los lugares predeterminados
por la autoridad. En el segundo sistema, se extiende el manto de la participaciéon
al mayor grupo de personas para que tomen decisiones a la vista de una

52 John Friedman, Retracking
America, Anchor Books, New York,
1973, pp. 80-83.
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variedad de opciones que se abren frente a ellos, las que suben al nivel superior.
La autoridad politica se retira de ciertas actividades las que son desempenadas
por la iniciativa privada. En esa forma las opciones de viviendas aumentan
considerablemente en tipos, calidades y en diferentes lugares de la ciudad, lo
que permite a los ciudadanos escoger segin sus necesidades, deseos y
aspiraciones. Demds estd decir que siempre habrd un porcentaje de poblacidon
de escasos recursos que no podrd acceder a ninguna de ellas y, por lo tanto,
la Autoridad politica deberd ayudarlos a solucionar su problema de vivienda.

La planificacién por mandato surge en sistemas de gobierno autoritarios,
extremadamente centralizados, donde a través de una burocracia especializada
se elaboran Obijetivos, Metas y Programas, para todos los niveles de planificacion,
los que luego se dan a conocer a la ciudadania. Precisa de un sistema de
informacién amplio y efectivo para poder programar, planificar y controlar todos
los niveles del sistema central de gobierno, desde la cUpula mds alta hasta la
inferior, por medio de una gran burocracia. La participacion por planificacion,
al contrario de la anterior, ocurre donde el poder de decisidon estd distribuido
en forma dispersa, con la comunidad teniendo la posibilidad de una participacion
activa con voz y voto, aunque no todos ejercen dicha opcidn, pues usualmente
en los grupos se destacan aquellos con mds iniciativa, con mayor conocimiento
o por ser mds vocales.

Entre los dos extremos mencionados se encuentran sistemas que se inclinan
hacia una o hacia ofra de las puntas, segun la legislacion y costumbres del pais.
En el caso chileno, durante el acelerado proceso de industrializacion llevada
a cabo por el gobierno central (1940-60), la Corporacién de Fomento a la
Produccién (CORFO) determinaba, después de estudios técnicos y de factibilidad,
las localizaciones industriales de las grandes plantas, tales como las de azdcar
de remolacha, refinerias de petréleo y otfras, sin mucha participacién del publico,
ni de las autoridades locales. Las localidades beneficiadas con tales proyectos,
fruto de la decisién de la institucidn estatal, aceptaban con benepldcito lo que
se les ofrecia porque traia empleo permanente, con sueldos y salarios a veces
altos y aportaban otros beneficios. Los potenciales problemas o danos
medioambientales no se discutian y tendian a ser ignorados, situacion que ha
cambiado con el paso del tiempo al tener la ciudadania cada dia mds
conciencia sobre el deterioro del medio ambiente construido y el del medio
ambiente natural, por lo que desea tener algun tipo de voz y posiblemente
poder de decision en el proceso, antes de recibir un producto terminado que
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lo afectard a veces profundamente y por largo tiempo, y con el cual quizds no
esté de acuerdo.

Varios autores han destacado los diversos grados de participacion del publico
en el proceso de planificacion a fravés de escalas, como por ejemplo S. Armstein®3
y J.P. Lacaze™ y ofros, las que van desde un esbozo tentativo de participacion
hasta una de participacion plena. Incluyen incluso en el nivel superior un alto
grado de componentes politico-revolucionarios, al querer ceder a la ciudadania
no sélo el manejo de decisiones, sino que la posibilidad de que ofrezcan
soluciones propias junto con tener algun tipo de control sobre los recursos,
especialmente los econdmicos, lo que implica un grado de responsabilidad por
parte de los ciudadanos, que no es corriente encontrar.

Figura 1.23
ESCALA DE PARTICIPACION PUBLICA

CONTROL CIUDADANO
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Fuente: Arnstein

La escala de Arnstein (Figura N° 1.23) estd dividida en tres secciones. La inferior,
o de Nula Participacién, como su nombre lo indica, deja en manos de la
Autoridad la retencién de todos los estudios de un Plan, sin divulgar informacion
alguna al publico. Es posible que incluso a veces niegue que tal tipo de estudio
se estd llevando a cabo. La seccidén intermedia, o de Grado de Senal Simbdlica,
ofrece una leve apertura al mantener un cierto didlogo con el publico e incluso
consultarlo, lo que para muchos es un paso adelante, aunque los resultados de
la consulta no sean obligatorios. En la tercera y Ultima seccién, o Grado de
Poder Ciudadano, la ciudadania entra de lleno en un trabajo mancomunado
con la Autoridad e incluso puede llegar a controlar parte del proceso.

53 S. Arnstein, A scale of public
participation, 1969

o4 Jean-Paul Lacaze, op. cit., pp. 58-
60.




J.P. Lacaze, en la escala que propone, (Figura N° 1.24) entrega cuatro grados
de envolvimiento del publico. Van desde un primer nivel bdsico al ofrecer al
publico cierto tipo de informacion respecto del proyecto en estudio. No siempre
ocurre en forma amplia, con la justificacién por parte de la Autoridad de que
se puede abrir un camino para la especulacion inmobiliaria, aungue los rumores
que pueden correr al respecto pueden ser mds daninos. En el segundo nivel, o
de Consulta, es la que se hace a organismos existentes, como podrian ser los
colegios profesionales, gremios y asociaciones de comerciantes u otras
instituciones. Simultdneamente se organizan encuestas publicas para ofrecer el
mdaximo de opciones para recibir comentarios y retro alimentacion.

Figura 1.24
Grados de Participacion
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El tercer grado es el del Poder Delegado, lo que significa que la Autoridad
competente cede parcialmente su poder para entregarlo a las personas
afectadas directamente por el Plan, por lo que su delimitacion en ciertos casos,
debe ser cuidadosamente estudiada. Entre el segundo vy tercer grado podria
haber una etapa intermedia de Colaboracién Conjunta en algunas fases del
Plan, como ser la elaboraciéon de Objetivos y Metas, ademds de otras
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consideraciones de orden general. Incluso de podria ir mds alld, al contar con
una situacion tal donde los tres actores del proceso de planificacion queden
en igualdad de condiciones, a pesar que la Autoridad conservaria el poder de
definir los recursos y los Profesionales el del manejo técnico. Sin embargo, existe
el peligro que la Autoridad establezca una “estrategia de participacién
disolutiva? de grupos de oposicion a la toma de decisiones, de tal manera
que los podria divorciar del respaldo que tienen junto con conducirlos hacia
actividades menos productivas.

La Ultima etapa, es la del Reparto del Peritaje, donde simultdneamente se
estudian en paralelo dos versiones del problema. Una a cargo de la Autoridad
mientras que la otfra cae bajo la responsabilidad de la Comunidad. Ambas
deben ser estudiadas bajo las mismas condiciones y con la misma informaciéon
para poder ser comparadas y, de esa maneraq, seleccionar una, la que
eventualmente se implementaria, después de los gjustes necesarios. Obliga a
las personas a entregar parte de su fiempo para enfrentar el estudio y disponer
de un minimo de recursos, lo que no siempre ocurre. Una vez hecha la seleccién,
la Autoridad debe asumir la responsabilidad de otorgarle el respaldo necesario
y destinar recursos, ademds de incorporarlo como parte de su programa de
desarrollo.

El urbanismo participativo tiene ventajas, pero tiende a ignorar la racionalidad
técnica y econdmica que los Profesionales conocen o el manejo politico y legall
gue enmarca muchas decisiones. Se concentra mds en los problemas menores
que afectan a los ciudadanos sobre su sector y como perciben el lugar donde
habitan, que en una mirada mds general sobre la comuna o la urbe. Los
habitantes prefieren seguir su instinto de cdmo deberia ser el espacio habitable,
lo que en si es un mérito, pues puede constituir un verdadero soporte de la
gestién urbana, especialmente entre las capas mds bajas de la sociedad. Lo
importante es abrir canales de participacidén aunque, a veces, en el proceso
se desenfoque parcialmente la visidn global en detrimento de una mds focalizada.

El concepto de participacién revolucionaria por la cual la Comunidad asume
el control completo del proceso de planificacién “se refiere a la idea del
conocimiento que los ciudadanos deben tener sobre el proceso que los afectard;
especialmente el entendimiento de la objetividad cientifica, la cual debe ser
expuesta, la que eventualmente se podria convertir en objetividad social” 56,
desviando el proceso hacia ofras cimas. La aplicacion de la cibernética puede

59 Leonie Sandercock, “Citizen
paricipation: the new conservarism”,
en W. Sarkissian & D. Pergult (Eds.), The
Community Partipation Handbook,
Resources for Public Involvement in
the Panning Process, Impact Press,
North Sydney, 1986, pp. 10-11

56 Martin Kuenzlen, Playing Urban
Games, i press incorporated, Boston
1972, p. 104.
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ser una ayuda, de manera que los limites entre ciencia y politica se debiliten,
aungue de por si no sea una tarea facil de acometer. Objetivos y Metas se
determinan colectivamente, articulados de acuerdo a las necesidades y deseos
de los participantes, en conformidad a la teoria general social y a los posibles
desarrollos. Los expertos deben explicar las metodologias utilizadas y ayudar a
confeccionar los modelos, al igual que cualquier otro método de Optimizacion
y dar a conocer la racionalidad econdmica para que la idea de la mdxima
utilidad se modifique por la mdéxima satisfaccion de las necesidades humanas.

Existen limites a la participacion puesto que se hace mds facil frente a los
pequenos problemas que en aquellos de mayor envergadura. Siempre habrd
dificultades para definir quien es realmente el cliente, a quien se debe resolver
una situacién negativa, puesto que se puede desconocer si el publico que
participa es verdaderamente el grupo afectado o se trata de una minoria mds
vocal que estd interesada en situaciones particulares, con actitudes a veces
cambiantes. En comunas centrales de una ciudad es corriente que el nUmero
de residentes sea menor al de las personas que diariamente acuden alli a
frabajar, por lo que las necesidades de unos y otros no siempre coinciden y se
deberd zanjar la situacién en la mejor forma posible, lo que no siempre es
compatible con los deseos de unos y otros. Es necesario considerar el factor
costo en términos de dinero y tiempo, pues una participacidén que se extienda
por largos periodos, sin llegar a acuerdo sobre los puntos bdsicos, alargard
innecesariamente el proceso y traerd cansancio a los participantes que
empezardn a desligarse del compromiso de asistir o se desilusionardn del todo.

Entre las dificultades que surgen, la comunicacion entre Comunidad y Profesional
no siempre es fluida. Los segundos tienden a utilizar un lenguaje técnico y a
expresar conceptos abstractos que para muchos de los primeros, particularmente
los de un nivel educacional bajo, no pueden captar. Pasan a constituir una
minoria sin voz, a los que se les une una incomprensiéon sobre el sistema legal y
administrativo que ademds se modifica cada cierto tiempo.

La participacién de tipo revolucionaria tiene pocas esperanzas de ser aplicada
y, dado que la participacion del publico es esencial en el desarrollo urbano, no
siempre se puede contar con ella al no ser constante. No todos los ciudadanos
estdn dispuestos a entregar gratuitamente muchas horas de su tiempo para
involucrarse en extensas discusiones, incluso con sus vecinos, puesto que no
todos piensan igual sobre el futuro urbano de la comuna o barrio, con el
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consiguiente peligro de que la discusion se desvie hacia otros caminos y no se
centre en el tema entfre manos. Son especialmente delicados los aspectos de
la seleccién de Obijetivos y Metas y las consecuencias que se pueden derivar
si se adoptan, a pesar de las aclaraciones de los Profesionales, en particular las
que involucran inversiones de recursos econdmicos, a veces escasos, dejando
al margen otros sectores desvalidos.

A pesar de los inconvenientes senalados, no hay duda que la participacion
activa de la Comunidad enriquece el proceso de planificacién y lo abre hacia
opciones no contempladas inicialmente.
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57 Patrick Geddes, op. cit., pp. 329-

358.

Figura 1.25
Diagrama

Actos Operativos: La Ciudad

INFORMACION

Toda accidén del ser humano estd generalmente precedida y basada en el
conocimiento previo, o en la posesion y uso de la informacién que se tenga al
respecto. La planificaciéon no es una excepcion, tal como se vio en las pdginas
precedentes al analizar los sistemas de planificacién propuestos por diversos
autores.

Geddes lo indicd con énfasis al manifestar la necesidad de contar con informacion
variada y abundante, especialmente enfocada hacia fres aspectos
fundamentales relacionados con Lugar, Trabajo y Gente®’, antes de proceder
a la etapa siguiente. Su idea de diagndstico previo tiene la necesidad de
apoyarse en casi todas las ciencias, en aspectos geogrdficos, econdmicos y
sociales, de modo que para mitigar los males de la ciudad se hace necesario
diagnosticar y luego ofrecer un tratamiento paliativo o curativo, segun sea el
caso, lo que constituye un principio médico bioldgico. La Figura N° 1.25 muestra
el diagrama en sus cuatro partes.

Actos Ejecutivos : Utopias

LUGAR Lugardetrabajo Lugardelas Gobierno obtenido = Sinergia obtenida OBTENCION
personas

Trabajoenellugar  TRABAIO Personasen el Sinergia de SINERGIA Obtencién de
lugar gobierno sinergia

Lugarde las Personasen PERSONAS ETNO GOBIERNO Gobiernodela Obtencion de

personas Trabajo (Amor) sinergia (Sabiduria) gobierno

Sentir los Sentirla SENTIMIENTO EMOCION Idealismo Idealismo de
sentimientos experiencia (Misticismo) emocional imagen (Poesia)
(Hogar) (Dominio) (Filosofia)
Sentimientos EXPERIENCIA Sentidos Emocién Ideal FORMAR IDEAS Imagen ideal
experimentados experimentados (Doctrina) (Ciencia) (Disefio)
(Costumbres de las
personas)
SENTIDO Sentido Sentido sufrido Emocionimaginada Ideasimaginadas IMAGEN
experimentado (Sfmbolo) (Matematicas) (Imaginacién)

Hechos Directivos: La Escuela Suefios Reflejados: El Estudio

Fuente: Geddes
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El esquema de Geddes se divide en cuatro cuadrantes donde los Actos Operativos
ocupan el primero de ellos, el que se relaciona directamente con lo que sucede
con la ciudad. El segundo corresponde a los Hechos Directivos, los que tienen
relacion con la formacién y educacién, mientras que el tercero corresponde a
los Pensamientos Reflectantes, los que se relacionan con los estudios. El cuarto
cuadrante agrupa los Actos Ejecutivos, que incluyen incluso la utopia.

Geddes posee un sentido cientifico, tanto en lo geogrdfico como en lo regional
y urbano, con insistencia e n los valores histéricos y humanos. Comprende,
incluso otros aspectos como emociones, sentimientos, experiencias previas y los
econdmicos, aungue las comunicaciones quedaron fuera de su impresionante
y compleja malla, la cual va mds alld de una recopilacién de Informacion,
estrictamente reducida a los aspectos mds bdsicos de un estudio urbano o
regional.

Los Congresos Internacionales de Arquitectura Moderna (CIAM), a partir de la
década del cincuenta, también se preocuparon del mismo ospec‘ro58-, pero
con un énfasis diferente al considerar cinco acdpites: Habitacién o Vivienda,
Esparcimiento, Trabajo, Circulacion y Patrimonio Histérico. (Figura N° 1.26). Hay
similitud entre ambos autores aunque el primero al considerar especificamente
a las personas se refiere no solamente a la poblacién propiamente tal y algunas
de sus caracteristicas, como las etarias y niveles sociales, sino que también a la
actividad que desempenan. Por su parte, los CIAM se interesan por las actividades
y el impacto de ellas en el suelo y en el espacio, ademds de la conservacion
de monumentos, edificios individuales e incluso barrios que la ciudadania quiere
mantener debido a su calidad arquitectdnica o urbana, o por acontecimientos
sucedidos en el pasado con los cuales se relacionaban. Con ello se dio un primer
paso hacia un movimiento que conquistd el respaldo de los ciudadanos y que
mds tarde se tradujo en una legislacion mds completa y especializada.

Los cinco encabezamientos principales tienen a su vez diversas secciones para
poder ingresar y clasificar la informacion, de tal modo de tenerla ala mano en
forma faciimente disponible en caso que se quiera utilizar mds adelante. Al ser
la Grilla, una de conocimiento y uso generalizado cualquiera persona puede
tener acceso a ella y beneficiarse con la recopilacion y clasificacion de la
Informacion.

58 CIAM, La carta de Atenas, Editorial
Contémpora, Buenos Aires, 1950, p.p.
4-115.
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Figura 1.26
Grilla CIAM

57 Constantinos Doxiadis, EKISTICS,
Hutchinson & Co. Ltd., London, 1971,

pp. 21-43.
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Fuente: CIAM

En la década del sesenta C. Dioxiadis®? desarrollé la Grilla Ekistica con una
jerarquia ascendente que va desde el individuo hasta la ciudad universal. Los
fres primeros elementos, Ser Humano, Pieza y Viviendaq, son indivisibles y los otros
doce que se desarrollan a continuacién van de una menor a una mayor jerarquia
urbana, regional y continental. Los elementos ekisticos propiamente tales son
cinco, los que sirven como base de la informacién: Naturaleza, Ser Humano,
Sociedad, Estructura y Redes, con lo que se introduce un sistema jerdrquico de
funciones y escala. (Figura N° 1.27) La Naturaleza aparece antes del Ser Humano
sobre la tierra, con leyes y caracteristicas propias que es necesario conocer y
respetar en todo estudio de planificacién. El Ser Humano, junto con empezar
a poblar la tierra, se organiza en grupos sociales de diferentes tamanos y
caracteristicas. Dicha Sociedad construye Estructuras para su uso y protecciodn
las que con el tiempo se convierten en ciudades, tal como las conocemos hoy
en dia. Los diversos grupos sociales, habitantes de las urbes, se comunican entre
si por medio de Redes de transporte y de otfra indole, para comerciar, intercambiar
ideas y otras actividades.
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Figura 1.27
Grilla Ekistica
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Las tres grillas constituyen un intento por codificar la Informacién en canales
reconocibles y de mds fdcil manejo, con lo que se consigue una mayor claridad
en su clasificacion y uso. Sin embargo, debido a que el sistema de planificaciéon
se ha vuelto mds flexible y dindmico, donde la Informacién fluye constantemente
y a veces en grandes cantidades, por lo que se necesita saber su veracidad y
poder asi ufilizarla en forma adecuada; se precise de una manera diferente de
acopiarla y manejarla. Un sistema de Informaciéon estd influenciado tanto por
la teoria como por la prdc’ricoéo, como se aprecia en la Figura N° 1.28.

6Olv\ichqel Batty, “Design and
Construction of a Sub regional land
use model” en Socio-Economic
Planning Science, Vol. 38, 1971,
pp. 97-124.
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B.J. Mcloughlin, op. cit., p. 163.

La practica determinard la forma como el sistema se estructurard y la manera
como la Informacién se archivard para ser utilizada con posterioridad, mientras
que la teoria se determinard por las variables que se utilizardn. Ambos aspectos
dependerdn de las fuentes, donde la Informacién se encuentra, la manera de
guardarla y la forma como se entrega al publico o a las Autoridades y
Profesionales, para ser usado mds tarde.

Figura 1.28
Sistema de informacion
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Muchas de las tareas de planificacion se basan en la recopilacion y andlisis
de la Informacidn, por lo que se requiere de un sistema efectivo para su utilizacién
posterior. La planificacién, por su verdadera esencia, es una disciplina que
requiere de la Informacion y se beneficia de la tecnologia asociada a ellg,
aungue la adopcidén a ciegas de una de ellas, que puede deslumbrar por su
potencialidad técnica no siempre conduce a un resultado aceptable. Por ello
“el disefio de un sistema de informacidn es un paso critico en el proceso de
planificacion, quizds el mas critico de todos. Debe ser hecho con gran cuidado
dado que la inversion que se necesita serd muy dificil de descontar en caso
que serios errores de apreciacion ocurran” 61,

Es preferible entender los conceptos bdsicos, las limitaciones que éstas presentan
y seleccionar el sistema que se acomode al problema entre manos.
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La Informacién que se recopila sirve para entender situaciones relacionadas
con los diversos niveles de planificaciéon desde el local al nacional (Figura N°
1.29), desde la ciudad o una porcion de ella a la regidén y ain mds arriba para
la “retroalimentaciéon entre un programa vy su localizacién” 62.Desempeﬁo un
rol fundamental en el proceso de planificacién, a pesar que la seleccion de las
variables serd diferente para uno y otro caso. El Planificador deberd determinar
las que utilizard antes de decidir el estudio correspondiente. La disponibilidad
orientard y circunscribird la naturaleza del mismo que puede ser llevado a cabo,
la forma de las proposiciones finales y la naturaleza de cualquier sistema de
control continuo que se quiera recomendar. Una vez efectuada la recopilacion
ésta deberd guardarse de algun modo que sea fdcilmente accesible y no
presente dificultades para poder extraer lo que se precisa durante el franscurso
del trabagjo.

Figura 1.29 i )
Flujos de informacion entre los diversos niveles de planificacion

Nivel Nacional P

Nivel Regional

Nivel Local

P = Programa
L = Localizacién, Ubicacion.
Fuente: Kozlowski y Hughes

62 Jurek Kozlowski & James T.
Hughes,Threshold Analysis, The
Architectural Press, London, 1972,
p. 37.
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63 Brenda White, Information for
Planners, mimeogragh, Department
of Urban Design and Regional
Planning, Edinburgh University,
Edinburgh, 1971, p. 1.

La recopilaciéon de Informacion desembocard en un andlisis donde se podrdn
apreciar las tendencias existentes, especialmente aquellas relacionadas con
desarrollo, estancamiento o retroceso, con lo que se puede efectuar un
diagndstico urbano o regional, segun sea el caso. Es el equivalente a tener una
radiografia obtenida en un momento dado. Basado en dicha condicién, se
pueden efectuar las visiones apuntaladas en proyecciones o modelos sobre las
diferentes posibilidades de evolucién del drea en estudio, segun los anos
horizontes, antes de tomar una decisién sobre la seleccién de una de las
alternativas. Deberia ser aquélla que dé cumplimiento a los Objetivos y Metas
fijadas con anticipaciéon. El conocimiento, producto de la Informacion, es vital
para los actores del proceso y permite dar los pasos adecuados hacia la solucién,
ojald concertada del problema entre manos.

La Informacion estd interesada en medir los tipos de actividades que ocurren,
en el o en los espacios y en los canales de comunicacién que se conforman
entre ellos. Para las Actividades de las personas se desea saber cuales y de que
fipo son y para ello se mide su intensidad. Para los Espacios, se quiere identificar
donde se encuentran y de que caracteristicas son y para ello se miden los limites
y modelos de estructura donde ocurren.

Para los Canales de Transmisién se reconocen cuatro maneras diversas de
desplazamiento que se refieren a las personas (caminar a pie, en vehiculo como
ser auto, Metro u otro), la de los bienes materiales (distribucidon de combustibles,
leche, correo, etc.), la de la energia (gas, electricidad, etc.) y la de la informacién
entregada por los Medios de Comunicacidn (diarios, revistas, television, impresos,
etc.). Para todos ellos se mide el volumen, la frecuencia y la infensidad, de modo
de saber como se frasladan las personas, como se transfieren los bienes materiales,
como se trasmite la informacién y como lo hace la energia, sea gas, eléctrica
u otra. Simultdneamente se desea saber sobre el cliente, sus valores y el o los
problemas que tiene, de modo que la recopilacién de la Informacién responda
a la situacién que se enfrenta.

Segun B. White 63 50 pueden reconocer tres tipos de Informacién, de las cuales
las dos primeras corresponden a Datos e Informacién propiamente tal. Datos
es la informacidn bruta, o sin procesar, por lo que serd tarea del Planificador
hacerlo segin le convenga, de acuerdo al frabajo entre manos o para aquélla
inexistente o sin publicar, cuya utilizacién se requiere.
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Es la que usualmente se encuentra en los censos, antes que el organismo
encargado la haya procesado para su divulgacion. La Informacién, por el
contrario, es aquélla procesada y evaluada por las instituciones oficiales, quienes
la expresan en documentos, o por privados en informes que pueden ser o no
ser dados a conocer puUblicamente. A las dos anteriores se agregan la Opiniones,
juicios emitidos por la autoridad publica o privada, o por algun director de
empresa sobre un tema de su especialidad y con un conocimiento extraido de
uno u ofro de los dos tipos de informaciones mencionados.

Las Opiniones llevan en si una carga personal o institucional, pues a veces fratan
de justificar alguna accidn o algin paso que pretenden dar por lo que no son
totalmente neutras. De todos modos tienen validez porque adelantan el
pensamiento de las personas que representan instituciones publicas o privadas,
o la divulgacién de situaciones que no siempre aparecen en las frias estadisticas
y “estdn generadas por tres clases de informacidén: la cognositiva, la efectiva
o emocional y aquella concernida con comportamiento pasado o intenciones
de comportomienfo”64. La actitud hacia un desarrollo puede estar condicionada
por las tres fuentes, de las cuales la primera, con su capacidad de conocer, se
une a las otras dos de acuerdo a las experiencias personales o a actitudes que
se hayan tenido previamente. Todo ello se pueda expresar en mds de una
actitud, en conformidad a las circunstancias.

El conocimiento que proviene de la Informacién puede ser clasificado en cuatro
componenteséS, como se aprecia en la Figura N° 1.30. El primero de los
componentes corresponde al conocimiento local que las personas tienen sobre
el barrio o un sector reducido de la ciudad y aungque contenga comentarios
muy restringidos o de menor validez, tienen un sentido del lugar. Es preferible
escucharlos para que se sientan participes del proceso de planificacion. El
segundo grupo, es el del conocimiento mds especializado que pueden tener
los profesionales o personas de mayor cultura que viven en la misma drea y que
los propios Planificadores puedan tener al respecto. El tercero corresponde al
conocimiento estratégico que emana de las directivas o autoridades relacionadas
con escenarios futuros no ya de un drea especifica, sino mds bien de una mds
extensa, como puede ser toda una comuna. El Ultimo se refiere a futuros
deseables y visiones compartidas que generan ideas y sugieren direcciones en
las cuales moverse para alcanzar los Objetivos y Metas.

Entre las dificultades que se debe considerar en esta fase del proceso estd,

64 M.P. Zanna & J.K. Rempel,
“Attitudes: a new look at an old
concept” en D. Bar-Tal & A.W.
Kruglanski (Eds.), Social psychology
ok knowledge, Cambridge University
Press, Sydney, 1988.

65 Valerie A. Brown, “Planners and the
Planet” en Australian Planner, Vol. 38,
N° 2, 2001, p. 70.
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Figura 1.30

Red de conocimiento y desarrollo sustentable
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esencia.

Fuente: Brown

obviamente, la falta de Informacién, la dificultad para obtenerla o la inseguridad
gue puede no ser del todo confiable. En dicho caso se deberd suplir dicha
carencia por ofros medios, tales como entrevistas, cuestionarios, talleres o
cualquier método que sea prdctico. Los cuestionarios deben ser disefiados con
cautela, en forma simple y comprensible para el nivel cultural de los entrevistados,
para evitar errores de comprensidén o confusiones, de modo que produzcan
resulfados en los cuales se pueda confiar. Se debe recordar que una vez emitidos
no se puede volver atrds, por lo que hay que tener cuidado con la redaccion
de las preguntas y ejecutar algunas muestras piloto, antes de una distribucion
masiva.

La recopilacién de la Informacién no es gratis pues hay gastos pecuniarios y
tiempo ocupado, asi como de credibilidad en lo que se entrega. Uno de los
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mayores peligros consiste en recopilarla creyendo que a mayor cantidad el
resultado serd mejor. Hay mucho de verdad en ello, pero no siempre sucede
de esa manera, pues por tratar de abarcar mds, el proceso de planificacién
puede extenderse innecesariamente e incluso detenerse, con lo que los posibles
beneficios quedarian anulados parcial o totalmente. La Informacion en el término
mds amplio, llena un rol crucial en el proceso de planificacidon. Debe ser
reconocido que su disponibilidad orientard y circunscribird la naturaleza de los
estudios que se pueden efectuar, la forma de la proposicion final y la naturaleza
de cualquier tipo de conftrol que se quiera recomendar.
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66 Brian McLoughlin, op. cit., pp.169-
170.

PREDICCIONES Y MODELOS

Con la informacion recopilada y analizada se puede, entre otras cosas, efectuar
un diagndstico de la situacion, desarrollar proyecciones a futuro y confeccionar
diferentes tipos de modelos. A través de los medios disponibles se quiere entender
y representar la conducta o el comportamiento del sistema en estudio a través
del tiempo, primero en el pasado, luego en el presente y, posteriormente en el
futuro. De esa manera se puede captar el impacto que los diferentes tipos de
accién han tenido, tienen o podrdn tener en el territorio y representarlos en
forma grdfica. Para ello se ocupan las Predicciones y los Modelos.

PREDICCIONES

Las Predicciones son herramientas que el Planificador utiliza para predecir el
comportamiento futuro del sistema o una parte del mismo. Se reconocen fres
tipos, los que son las Simples, las Analiticas y las de Poblacion 66 Las Simples
estdn conformadas por informaciéon limitada y generalmente extrapolada
basada en una serie de observaciones directas. Por ejemplo, el niUmero de
patentes de vehiculos particulares que una comuna vendid en el pasado, las
gue ha vendido en el presente ano y a través de una proyeccion lineal, lo que
se espera podria vender en el proximo o proximos anos, variable utilizada en la
confeccion del presupuesto municipal.

Las Analiticas, dependen de informacion mds detallada y en la cual el valor
proyectado es usualmente el resultado derivado de proyecciones compuestas
por variables independientes. Si se utiliza el ejemplo anterior, el nUmero de
patentes de vehiculos particulares posibles de vender en el futuro dependerd
del niUmero de habitantes, de los valores proyectados de ingreso por familia,
del porcentaje de ocupacioén, de la cantidad de vehiculos inscritos en la comuna,
del precio de las patentes y otras consideraciones, lo que hace que la proyecciéon
sea mucho mds compleja. Se desprende que la correlaciéon de las diferentes
observaciones es importante, lo que enfrega diversos tipos de causalidades. La
Deterministica, donde cada vez que A ocurre B también lo hace. A es, por lo
tanto, la causa de B. La Probabilistica, donde cada vez que A ocurre, hay una
probabilidad "“p" para que B también lo haga. Con A existe una probabilidad
“p" de que B ocurra. En tercer lugar, una Correlacion, donde A ocurre en
asociacién con B. Dicha asociacion puede medirse estadisticamente aunque
no exista una relacién de causa y efecto entre ambas.
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Las Analiticas son las predicciones que los Planificadores utilizan con mayor
frecuencia porque da opciones de rango y no una respuesta exacta, la que
con frecuencia puede estar equivocada, especialmente en proyecciones a
largo plazo. A mayor distancia en anos existe una mayor probabilidad de no
acertar, al igual que si un gran niUmero de variables se utilizan. La causalidad
Probabilistica es una donde el comportamiento humano puede ser afectado
en forma compleja por consideraciones de riesgo o causalidad, respecto de
lo anficipado % o que la hace destacarse en forma prominente sobre las ofras
en la investigacion tedrica.

Las predicciones de Poblacion quizds constituyan uno de los aspectos, sino el
aspecto, mds importante en la determinacién de cualquier plan futuro. Determina
no solamente la cantidad de personas que un territorio determinado deberd
albergar en el ano horizonte sino, que la de sus actividades, los espacios donde
éstas se llevardn a cabo y los canales de comunicacién y de servicios que se
precisardn para su desempeno. Para ello los demaografos utilizan varios métodos®®,
como ser, el Matemdtico y Grdfico, muy simple en esencia, que opera con lo
sucedido en el pasado y se proyecta al futuro, sin fomar en cuenta los
componentes de cambio. El del Empleo, basado en una relacion de poblacion
total, poblacién econdmicamente activa, grupos de personas en las diferentes
edades y poblaciéon total. El de Proporcion y Apropiacion que expresa que la
relacion con los cambios experimentados en una pequena drea es una funcidn
de aquellos experimentados en un drea mayor y éstos, a su vez, en una de
mayor dimension. El de Migracién y Crecimiento natural donde las variables se
manejan en forma separada y el de Cohortes de Sobrevivientes, uno de tipo
analitico que permite el andilisis independiente de los nacimientos, fallecimientos
y migraciones por grupos de edades.

Asi como existen proyecciones de poblacién las hay también de tipo econdmico,
las que son mds dificiles de manejar, debido a las variables impredecibles que
suelen ocurrir, a veces en los mercados infernacionales, por lo que hay que
suponer ciertas condiciones como es el valor promedio de la libra de cobre, o
el del barril del petréleo. Su utilidad estd enfocada hacia la confeccidn del
presupuesto anual de la nacién y a otros requerimientos en la toma de decisiones
a nivel del gobierno central, especialmente utilizado por los sistemas de
planificacién por mandato.

Entre las dificultades que se encuentra al trabajar con proyecciones estd la falta

67 Stuart F. Chapin, Urban and
Land Use Planning, Urbana, 1965,
p.73.

68 Harry W. Richarson, Elements of
Regional Economics, Penguin
Books Ltd. Hardmonsworth, 1969,
pp. 139-150 y Max Neutze, Urban
Development in Ausiralia, George
Allen & Unwin Australia Pty.
Ltd.,Hornsby, 1977, pp. 51-55.

66
132



69 Para un estudio que detalla el
desarrollo histérico de modelos,
relacionados con el entendimiento
de la estructura interna de la ciudad,
desde 1925 hasta nuestros dias, ver
Gustavo D. Buzai, Mapas Sociales y
Urbanos, capitulo 2, “Modelos”, Lugar
Editorial, Buenos Aires 2003, pp. 63-103.

Figura 1.31

de informacién o la antigiedad de la misma. En Chile los Censos de Poblacion
y Vivienda tienen lugar cada 10 aios, por lo que al final de la década los datos
con que se trabaja pueden no ser tan exactos, puesto que las condiciones
seguramente han cambiado. Asimismo, no toda la informacidén es compatible,
una con ofra, al tener diferentes tipos de fuentes como son los censos sobre
ofras materias que se elaboran en diferentes periodos de tiempo, o al recopilarse
en unidades territoriales que no tengan relacién entre si.

MODELOS

Una vez completadas las proyecciones individuales para actividades, espacios
y canales de comunicaciones y de servicio, se pondrd atencion a la posibilidad
de proyectar todo ello en conjunto y no en forma separada, unas de otras. Para
ello se utilizan modelos, de modo de explorar bajo condiciones controladas un
rango de posibilidades y respuestas al sistema que estd bajo estudio, o se
entienda con mayor claridad la situacién actual o la del pasado 9. Los modelos
sirven para representar la realidad en forma escueta, por lo que se estructuran
con informacién exdgena, la que al ingresar al modelo propiamente tal, se
convierte en enddégena. (Figura N° 1.31) A su vez, ésta una vez procesada
emerge para entregar una respuesta, de alli su utilidad.

Un modelo es una representacion simplificada de algun aspecto de la realidad

Diagrama esquematico de las relaciones de un modelo

Exdgena (determinada
fuera del modelo)

Enddgena (determinada
alinterior del modelo)

Modelo Egresos

Ingresos

(Variables independientes y
constantes)

W

—_—

(Variables dependientes)

Fuente: Chadwick
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que reviste interés para tomar decisiones 70 , por lo que “es simplemente una

descripcidn sistemdtica pero precisa del sistema que aparentemente refleja su
comportamiento pasado y el cual puede, por tanto, ser usado con optimismo
para predecir el futuro” 71 Los modelos se utilizan para entender y simplificar
situaciones dificiles o complejas pues “la relacién entre forma y proceso en la
prediccion del futuro y su entendimiento es cruciol”72, para ser entendida con
claridad.

Al respecto, el Planificador deberd plantearse y contestarse algunas preguntas
ante de decidir sobre el o los modelos que utilizard. Debe saber que parte del
sistema quiere modelar y la clase de modelos disponibles para dicho propdsito.
La respuesta a la primera pregunta dependerd del interés del profesional en el
tema y lo que pretende averiguar al respecto, desde tener una visidn de las
caracteristicas de una urbe en el pasado, o lo que usualmente se relaciona con
los aspectos espaciales de la distribucidon de poblacién, sus actividades,
especialmente las econdmicas y los canales de comunicaciéon y de servicios y
las relaciones entre todos ellos, en el presente o su proyeccion al manana. Para
la segunda respuesta escogerd el modelo que le acomode al tipo de estudio
que se estd efectuando y que sea facil de utilizar.

Los modelos, simples o complejos 73, se clasifican y se relacionan seguin se
aprecia en la Figura N° 1.32. Se pueden distinguir tres clases llamadas Descriptivos,
Predictivos y Deterministicos o Prescriptivos.

Figura 1.32
Tipos de modelos y sus relaciones

MICRO ‘
ESTATICO ‘
DESCRIPTIVO ‘

MACRO ‘
DINAMICO ‘

COMPORTAMIENTO ‘

PREDICTIVO ‘

'PROBABILIDADES ‘

PRESCRIPTIVO ‘
DETERMINISTICO ‘

SIMULACION ‘

70 Luis G. Willumsen, "Modelos
simplificados de transporte urbano”,
en EURE, Vol. XII, N° 33, 1985, p. 49.

71 peter Hall, Urban and Regional
Planning, op. cit., p. 277.

72 IraS. Lowry, "A short course in model
making”, en Journal of the American
Institute of Planners, N° 31, 1964, p. 158

73 Louis K. Lowenstein, “On the nature

of analytical models”, en Urban Sudies,
Vol 3. N° 2, 1966.

Fuente: Loewenstein
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74 George Chadwick, op. cit., p. 112.

75 Marcial Echenique, Models: A
Discussion, Centre for Land Use and
Built Forms Studies, Cambridge
University, 1968, p. 95.

Los Descriptivos, tal como su nombre lo indica, describen y tratan de recrear
una situacion real, en la cual se estd interesado, sea del pasado o del presente.
Revelan mucho sobre la estructura del medio ambiente urbano y reducen la
aparente complejidad del mundo observado a un lenguaje coherente y riguroso
aunqgue entendible. Dan cuenta de un panorama determinado en una fecha
determinada, por lo que son estdticos. Se construyen con un reducido nUmero
de variables seleccionadas, a veces incluso una solamente, por lo que son micro
y con ello entregan una respuesta que permite aclarar una situaciéon que puede
ser compleja.

Los Predictivos son semejantes a los anteriores, excepto que se utilizan para
predecir el futuro. Se construyen por medio de variables condicionadas enfre
si por una causalidad, por ello son macro, dado que un cambio en una de ellas
afectard de alguna manera a las otras. Esta relacién de causa y efecto los hace
tener un comportamiento dindmico y deben relacionarse con el factor tiempo,
pues una prediccidn que no lo contemple carece de valor. Dependiendo del
nivel del estudio, si es el caso de un Plan Regional, la dimensidn del aio horizonte
puede extenderse por décadas, en cambio si lo es para un Plan Comunal lo
hard por anos.

Los Prescriptivos o de Planificacién generan un sinnUmero de alternativas futuras
y las evaluan en conformidad a normas preestablecidas. Se diferencian con los
Predictivos, por que ofrecen diferentes probabilidades de solucion a través de
simulaciones de lo que podria ser el futuro. Tienen una mirada hacia el manana,
aunque basada en la proyeccidén de lo existente, pues tratan de cambiar los
acontecimientos en una direccidn especifica, por lo que ofrecen diferentes
probabilidades de solucién a través de situaciones de lo que podria ser el futuro.
Necesariamente incorporan el método de prediccidon condicional, pero van
mdas alld, pues los resultados son evaluados en funcién de los Objetivos 74 se
utilizan para tratar de alcanzar los Objetivos expresados con anterioridad bajo
ciertos criterios. Estdn interesados por los efectos producidos en la relaciéon de
alternativas, por lo que reflejan la naturaleza probabilistica que tienen o el
enfoque probabilistico del sistema de planificacion.

A los tres tipos de modelos citados se pueden agregar los Exploratorios 75 que
permiten apreciar otras realidades posibles bajo ciertas condiciones bdsicas
gue emanan del modelo Predictivo. Es una exploracién, de alli su nombre, hasta
cierto punto especulativa, aunqgue sistemdtica, que pudiera
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ofrecer una respuesta posible dentro de un margen légico.

Se supone gue los modelos representan, evalian o describen un medio ambiente
urbano limitado y sus actividades a través “de un conjunto de representaciones
simbdlicas”, cuya tarea se lleva a cabo por “la abstraccion del fendmeno
urbano a formas simbdlicas para relacionarlas entre si de un medio operacional,
estructural y matemdtico”’6. Pueden ser utilizados en la prediccién, proyeccion,
hipdtesis de trabajo y toma de decisiones para probar consecuencias, alternativas,
politicas y planes bajo consideracion.

La Figura N° 1.33 visualiza la relacién que los modelos tienen con la realidad 77,
Los cuatro tipos estdn conectados entre si y con respecto al tiempo, desde el
Pasado y el Presente que se quiere entender y el Futuro que se quiere predecir
y planificar.

Figura 1.33
Relacion de los modelos con el tiempo

EXPLORATIVO
DESCRIPTIVO DE PLANEAMIENTO

PREDICTIVO
MODELOS
____________________________________________________ \ S S e —

PASADO —> " PRESENTE | —— > FUTURO REALIDAD

Fuente: Echenique

Existe otra clasificacion de los modelos que corresponde a los fisicos y a los
conceptfuales. Ambos fienen que ver con los medios que se utilizan para
representar la realidad. (Figura N° 1.34) Para los primeros se utilizan materiales
iguales o semejantes para su representacion, sea con un cambio de escala o
no, llamados icdnicos, o por una representaciéon de las caracteristicas fisicas por

76 Maurice Kilbridge, Robert O'Block
& Paul Teplitz, "The role of models in
urban planning”, Journal Architecture
+, Vol. 2, 1969.

77 Marcial Echenique, op. cit., 1968,
p. ?6.
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78 Marcial Echenique, Modelos en
Planificacién y Disefio Urbano,
Facultad de Arquitectura y Urbanismo,
Universidad de Chile, Santiago, 1971,
p. 14.

Figura 1.34

Modelos en planificacion y disefio urbano

Dinamicos
TIEMPO oo

Estaticos

Descriptivos

Predictivos
éParaqué?

Explorativos

Planificacion

propiedades diferentes pero de acuerdo a ciertas reglas convenidas, nominadas
analdgicas. Ambos utilizados por arquitectos al desarrollar maquetas, en el
primer caso, y planos en el segundo. Sin embargo, dificimente representan
procesos pues son estdticos. En el modelo conceptual, las caracteristicas estdn
representadas por conceptos de lenguaje o de simbolos, donde la palabra
hablada o escrita se utiliza, donde puede no haber claridad ni existen las
contradicciones. El uso de simbolos permite la descripcidon de la realidad vy sus
relaciones a través de operaciones matemdticas, con dos variantes como son
las deterministicas y las probabilisticas 78 |as primeras entregan solamente una
solucién y las segundas funcionan basadas en las leyes de probabilidades.
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El diseno de un modelo (Figura N° 1.35) implica algunas etapas que corresponden
a especificar las alternativas y programas que pueden ser escogidos79, predecir
las consecuencias de cada alternativa, calificarlas de acuerdo a un sistema 'y
seleccionar aquella alternativa que tiene la calificacidon mds alta 80, Implica
la Definicion del Problema, para efectuar a continuacién una aproximaciéon o
Formulacion Inicial y luego pasar a una Simulacion. Con ella se puede efectuar
una experiencia piloto para probar el modelo, a raiz de la cual se produce una
variaciéon del mismo y se hacen los ajustes del caso, con lo cual se puede
Reformular, antes de poder utilizarlo en propiedad.

Figura 1.35
Diseno de un modelo

79 H.R. Hamilton, S.E. Goldstone, J.W.
Milliman, A.L. Pugh, E.R. Robert y A.
ZLellner, A System Simulation for
Regional Analisis: an Application to
River Basin Planning, MIT Press, Boston,
1969.

80 Marcial Echenique, op. cit., 1971,
p. 15.

] i SIMULACION DEL MODELD i < i VALIDACION DEL MODELD i
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Ty i REFORMULACION DEL MODELD i
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'"""‘:_‘:_‘:::::::_‘_‘_'_‘ _____________________ :

> i UTILIZACION DEL MODELD :

------- Disefio del modelo propiamente tal
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81

Ira S. Lowry, op. cit., p.

157.

La necesidad de contar con modelos y utilizarlos en planificacién es obvia, pues
bajo condiciones confroladas se pueden desarrollar los estudios que se requieren,
sea del pasado, del presente o del futuro. La realidad es usualmente compleja
y en ocasiones dificil de analizar, por lo que la confeccidon de un modelo ayuda
a hacerlo a través de una simplificacién que la represente. A ello se agrega el
ahorro en costos y en tiempo. Una de las ventajas de operar modelos, es la de
recrear situaciones del pasado que de ofro modo seria casi imposible de conocer
a cabalidad, a un costo relativamente bajo y en un tiempo breve. Ofra es la
de ofrecer opciones de solucidén a problemas actuales sin que sea necesario
implementarlas en la realidad, con el consiguiente ahorro de recursos y con la
reduccién de posibilidades de equivocaciones

Entre los peligros que se encuentra al utilizar modelos estd seleccionar uno que
no sea el adecuado para el problema entre manos; el no contar con suficiente
informacion o que ésta no sea fiable para poder alimentarlo, o caer en la
tentacién de explorar numerosas acciones al confeccionar varios modelos en
espera de una mejor respuesta, retrasando el proceso de planificacién. Sin
embargo, el disenador de modelos “debe ser capaz de percibir situaciones
repetitivas temporales en los procesos de la vida urbana” 81 y, por lo tanto,
evitarlas. El estudio de modelos y su uso ha pasado a ser un aspecto importante
en los estudios de planificacién por la utilidad que prestan durante todo el
proceso.
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EVALUACION

Distinguir y separar lo bueno de lo malo ha sido siempre una actividad humana
muy relacionada con la Evaluacion. Es algo inherente a la persona dado que
con frecuencia se detiene para apreciar el resultado de algunas de las tareas
gue acometid y determinar si ésta tuvo un desarrollo presupuestado y un término
adecuado o no. En caso de ser negativo fratar de averiguar porque lo fue, de
modo de no cometer el mismo error por segunda vez. Es vital para obtener
eficiencia y para que en la prdctica profesional, incluida la planificacidn, si se
desea que continle mejorando, asegurarse que ésta sea evaluada de tiempo
en tiempo.

Existen evaluaciones en diversas etapas del proceso de planificacién pues cada
vez que se recopila informacién, ésta es evaluada para determinar su utilidad;
los Objetivos también lo son, como se verd mds adelante y, debe ser utilizada
para seleccionar una propuesta entre las varias opciones presentadas y
analizadas. Una vez concluido el proceso, se puede efectuar una evaluacion
del mismo a posteriori para comprobar su funcionamiento y efectuarle algunos
ajustes menores. Esta fase, muy corriente en otfros paises, en Chile no lo es tanto,
por lo que no existe una retro alimentacién continua que mejore los proyectos
con una disminucion de lo negativo.

Es necesario tener claridad sobre lo que se pretende evaluar. Por un lado podria
ser el sistema en si, o por otra parte el proceso urbano o un aspecto del mismo,
o la metodologia, o el resultado parcial o total una vez concluida la obra.
Asimismo, si se hard por medio de un evaluador, miembro del mismo equipo o
por uno externo, lo que tiene como ventaja contar con una opinién diferente.
En todo caso, asegurarse que quien evalua tenga una posicion lo mdas neutra
posible, de manera que sus sentimientos, o ideas preconcebidas no influyan
mayormente en el resultado final y que tenga el conocimiento necesario para
llevarlo adelante.

La naturaleza de la relacién entre el o los analistas y aquellas personas que
toman decisiones también tendrd un impacto en la eleccion de la aproximacion,
asi como en la estructura subsecuente. En este punto, se debe considerar el
propdsito general de la evaluacion, es decir si se hace para clarificar situaciones
orientadas hacia las personas que deberdn tomar decisiones, o por el contrario,
debe producir una decisidon 82 Una respuesta a dicha inquietud influird en la

82 Daniel Shefer & Lisa Kaess,
“Evaluation methods in urban and
regional planning”, en Town Planning
Review, Vol.61, N° 1, 1990, p.80
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83 Peter Hall, op. cit., p. 283.

estructura del estudio de evaluacién, tanto en términos de cdmo se recoge la
informacion y la redaccion de las recomendaciones que se entregardn, como
en la relacion a los roles designados para el andlisis y la toma de decisiones.
La etapa de Evaluacion que a continuacion se analiza es aquella donde varios
proyectos alternativos se presentan y se hace necesario determinar cual de
ellos seguird adelante. Por lo tanto se entenderd por evaluacién cualquier
proceso que busca ordenar preferencias y reconciliar objetivos con el propdsito
de seleccionar un proyecto entre varios 83 Cinco técnicas han sido seleccionadas
debido a su relacién directa con la planificacién, aungue no son las Unicas. Son:

COSTO-BENEFICIO

Esta primera técnica (Figura N° 1.36) presupone que el mejor plan, entre los
analizados, serd aquel que entregue la mayor cantidad de beneficios con un
menor costo. Se desarrolld en Estados Unidos durante la década del tfreinta ante
la presentacidén de numerosas proposiciones de infraestructura, como parte de
la politica del New Deal del Presidente F.D. Roosevelt, para los cuales los recursos
eran limitados. Hubo que buscar un mecanismo que los pudiera comparar en
igualdad de condiciones antes de elegir uno para su desarrollo y construccion.

Figura 1.36
Andlisis costo-beneficio

OBJETIVOS PLAN A B C D E F
1 Incrementarelvalorimponible 4 6 2 1 3 5
2 Reducirdensidades 1 6 2 4 3 5
3 Minimizar viajes personales 5 6 2 3 if 4
4 Maximizar opciones de rutas 3 1 q 2 6 5
SUMADE RANGOS 13 19 10 10 13 19
OBJETIVOS PESO PLAN A B C D E F
1 Valorimponible 1 4 6 2 1 3 3
2 Reducciondensidades 5 5 30 10 20 15 25
3 Viajespersonales 3 15 18 6 9 3 10
4 Selecciénderutas 2 6 2 8 4 12 10
SUMA DE RANGOS DE ACUERDO AL PESO 30 56 26 34 33 48
ORDENDE RANGO FINAL 2 6 1 4 3 5

Fuente: Wells & Williams
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La mejor opcidn es el Plan C seguido por el Plan A, por lo que de acuerdo a las
consideraciones previas se recomendaria al primero para su implementacion.
Aunque la técnica se orienta hacia los aspectos econdmicos, se relaciona
directamente con una gran variedad de proyectos urbanos o regionales en
todos los niveles, tanto de gobierno como los de la empresa privada. Su utilidad
es manifiesta “al producir un marco Util para la identificacién y clasificacion de
los asuntos cruciales los cuales aparecen a menudo a primera vista como una
mallaimpenetrable de factores en conflicto, determinaciones y aseveraciones”®*,

El sistema estd basado en la enumeracion de todos los costos y beneficios que
son medidos, lo que implica la cuantificacion de las variables y su valoracion,
las que deberdn ser idénticas para todos los proyectos que se comparan. Se
presupone que el mejor plan o proyecto serd aquel que entregue la mayor
cantidad de beneficios econdmicos con relacion al menor costo. Al colocar la
informacion en forma sistemdtica y en términos cuantitativos, donde es apropiado,
provee a aquéllos que deben tomar decisiones con un conocimiento mds
comprensivo e infeligente.

En caso que algun aspecto no se le puede adjudicar un valor econdmico, no
puede tomarse en cuenta, con lo que quedan descartados todos los que
pueden tener o representar valores estéticos o de interés histérico, como seria
la belleza de un paisaje, o la conservacién de un edificio donde en el pasado
ocurriera algun hecho frascendental en la historia del lugar. Significa omitir del
andlisis todos los elementos no cuantificables, los que a veces pueden ser
cruciales.

Si se evaluan dos o mds proyectos de vialidad y se escoge uno que mejorard
las condiciones de la carretera y, por ende el transporte, bajo los pardmetros
discutidos, los beneficios que arroja el proyecto seleccionado son solamente
para los poseedores de vehiculos que la utilizardn, por lo que los grupos que los
carecen no reciben beneficio alguno, excepto indirectamente al poder reducirse
hipotéticamente los costos de transporte al traspasarse a ese sector de la
poblacion, lo que no siempre ocurre, con lo que el valor de la mercaderia o
de los insumos podria bajar. El andlisis de Costo-Beneficio, mientras se aproxima
al problema en el nivel apropiado, estd disefiado para proveer un criterio de
inversion, en vez de un criterio para evaluar efectos de desarrollo, en el drea en
estudio sobre el cual el programa se centra.

84 14.G. wells & A. Wiliams, Current
issues in cost-benefit analysis, Her
Majesty Stationary Office, London,
1969, p. 3.
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85 Nathaniel Lichfield "Cost benefit
analysis in plan evaluation™, en Town
Planning Review, Vol. 35, 1966, pp.159-
166.

HOJA DE PLANIFICACION EQUILIBRADA

Esta técnica fue desarrollada por el Profesor Nathaniel Lichfield, 85 para tratar
de corregir algunas de las criticas surgidas en torno al uso restringido que presenta
Costo-Beneficio, al ignorar ciertos aspectos que pueden ser valiosos. (Figura N°
1.37)

Figura 1.37 i
Hoja de planificacion equilibrada

PLAN A PLAN B
Beneficios Costos Beneficios Costos
Productores Capital Anual Capital Anual Capital Anual Capital Anual
X sa $b SU sb sc
Y iy i, i iy
z M, M, M, M,

Consumidores
X1 se $f sg sh
y! i i i is

rid M, My M, M,

Nota: $ valor econdémico; M valor cuantificable; i intangibles; - sin costo o beneficio.

Fuente: Lichfield

El punto de partida de la técnica es la identificacién de todos los grupos
relevantes de la comunidad que pueden ser afectados o quedar involucrados
en el plan, de manera de saber quienes se beneficia y quienes no, clasificéndoles
en Productores y Consumidores. Se determinan los Objetivos para los grupos
quedando, de todos modos, la medida de los costos y beneficios como parte
crucial del andlisis. Por ello se incluyen todos los elementos relevantes que dentro
del marco, se puedan o no medir en términos monetarios ($) u ofro término
numérico cuantificable (M).

Todas las variables que se pueden reducir a valores econdmicos se anotan y
aqguéllas gue se traducen a términos cuantificables, como ser metros cUbicos
de gas, o litros de agua potable, también se incluyen. Las que no pueden
clasificarse en una u ofra columna se escriben como intangibles (i). La técnica
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es una variacién de la anterior que acepta dejar en términos econdémicos todas
las variables que se pueden tratar en dicha forma e incorpora otras maneras
mds simples para aquéllas que pueden ser cuantificadas, pero no desdena las
imponderables, las que por lo menos se reconocen y se incluyen, a los valores
estéticos.

Es una técnica que se la utiliza especialmente en la consideracién de alternativas
para una misma drea urbana o regién, pues disgrega con facilidad la informacion
y distingue ventajas y desventajas, en las diferentes alternativas para los diversos
grupos de poblacién. Especifica claramente las presunciones, con lo que permite
tomar decisiones con mayor rapidez. Sin embargo, presenta cierta complejidad
y los valores que el planificador adjudica en el peso de las variables pueden no
ser compartidos totalmente por ofras personas o hacerlo a veces con dificultad.

MALLA DE OBTENCION DE OBJETIVOS

Esta tercera técnica propuesta por M. Hill 86 tiene un sesgo pronunciado hacia
la definicion de Objetivos, aunque también trata de enfrentar las criticas dirigidas
hacia las técnicas anteriores, como se aprecia en la Figura N° 1.38.
En este tipo de evaluacion existen cuatro aspectos diferentes a considerar 87
los que tienen que ver con la identificacion de los Objetivos que se han asumido,
los que a su vez motivan la formulacién de politicas, luego la construccion de
programas y proyectos y la observacién de los efectos que emanan de una
politica o programa, ademds de un juicio sobre si los efectos observados
verdaderamente representan progreso hacia los objetivos especificados y un
ofrecimiento de una explicacion sobre si éstos se cumplieron o no. Las cuatro
etapas estdn muy relacionadas entre siy se suceden unas a otras, una vez que
los Objetivos han sido seleccionados, a través de la Malla de Obtencién de
Objetivos. Nuevamente la importancia de los Objetivos queda subrayada pues
determinan en gran parte la orientacién del proceso que en ese momento se
inicia. Estos se enumeran y describen para darles un valor relativo a cada uno,
de modo que los mds importantes tengan un mayor peso, una decisidon que
conlleva implicancias importantes.

En la Malla se reconocen diferentes grupos sociales y sus diversas apreciaciones,
como podria ser el caso de los peatones versus los automovilistas, de manera
gue se adjudican valores diferenciados. Obliga a aquéllos quienes deben decidir

86Morris Hill, "A Goals-Achievement
Maitrix for Evaluating Alternative Plans”,
en Journal of the American Institute
of Planners, Vol. 34, January 1968, pp.
19-29.

87¢.0. Fairchealleigh, “Policy
Evaluation for Efficiency and
Effectiveness: Some Fundamental
Issues”, ponencia presentada en el
Centre for Australian Public Sector
Management National Conference,
June 1993, p. 3.
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Figura 1.38 i
Malla de obtencion de objetivos

Objetivo

Descripcion a B y o]

Peso relativo 2 3 5 4

Incidencia Peso Costos | Beneficios | Peso Costos |Beneficios | Peso Costos [Beneficios | Peso Costos | Beneficios
relativo relativo relativo relative

Grupoa 1 A D 5 E - 1] N 1 Q R

Grupob 3 H 4 n R 2 -- 2 s T

Grupoc 1 L J 3 o S 3 Ll M - 1 Vv W

Grupod 2 - 2 \" -- 4 i 2 L =

Grupoe 1 - K : Il T u 5 P 1 - -

z )3 ?

Fuente:Hill

a enumerar y a emifir juicios sobre el peso de cada uno de los Objetivos
afectados por el Plan. Los enumera y describe, pero para ello se debe definir
previomente la unidad de medida para cada uno de ellos, de modo de poder
darles el peso de acuerdo a su importancia; en esa forma los mds importantes
pasan a tener un peso mayor y ese valor disminuye progresivamente, lo que
significa que es necesario ponerse de acuerdo para elaborar una lista de
Objetivos que vaya de mayor a menor rango, o que en si nho es tarea facil.

Los grupos afectados deben ser reconocidos como tales y éstos recibirdn,
asimismo, un valor de incidencia. El diseno de alternativas que satisfacen los
Obijetivos, tomard en cuenta el valor que se les ha dado previamente y a los
grupos identificados para, de ese modo, calcular el grado expresado en una
escala numérica que alcanza cada alternativa de planificacion. En esa forma
se dard satisfaccion a los objetivos sociales, diferenciados por grupos. Es una
técnica en la cual la participacién ciudadana debe ser necesariamente alta
para ser efectiva, por lo que unido a su complejidad y dificultad para entender
ciertos pasos por parte de las personas la hacer ser menos utilizable por los
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planificadores.

SISTEMA DE PLANIFICACION, PROGRAMACION Y PRESUPUESTO (PPBS)

Una de las técnicas actualmente en uso la desarrolld la Rand Corporation, a
partir de la década del cincuenta para programas de gobierno a largo plazo
y como una manera de mejorar la inversién de recursos. Se la conoce por PPBS,
por sus siglas en inglés (Planning, Programming, Budgeting, System).

En términos econdmicos, presupuesto es “el proceso de sistematizar la relacion
entre gasto y recurso para dar cumplimiento a los objetivos planificados” 88,
Dada la relacion tan directa entre gasto y recursos financieros disponibles,
necesariamente se deberia tomar en cuenta los objetivos planteados con
anterioridad y simultdneamente la manera de satisfacerlos. Sin embargo, no
siempre sucede al tener los aspectos factores financieros preponderancia sobre
los otros. La intfroduccién del PPBS constituye “un esfuerzo del sistema doctrinal
de presupuesto para ganar preponderancia sobre el sistema convencional del
sistema de presupuesto” 87 En ofras palabras, conforma un cuerpo tedrico y
un proceso de manejo alternativo que provee una opcién viable a un sistema
meramente financiero de presupuesto.

La fase inicial estd constituida por la definicion del problema que requiere
solucién en la etapa siguiente, por lo que es preciso dar testimonio respecto de
los Objetivos basicos estratégicos. Estos deben ser determinados y los medios
alternativos aislados, junto con la identificacion de programas optativos que los
satisfagan, una estimaciéon de costos de los programas alternativos y la medicién
de su efectividad, todo lo cual debe ser evaluado. En esa forma las guias
esenciales para la planificacion se proveen en forma prdctica. La tercera y
Ultima fase, la de la programacion, corresponde a la seleccién de uno de ellos
sobre |la base de conocer las decisiones alternativas de costos y beneficios del
programa, junto con las tareas especificas y demds detalles, tales como los
recursos requeridos para todo el periodo del programa, usualmente 5 anos.

Entrega a quienes deben tomar decisiones una base de informacion mds vdlida
al enfocarse en lo que el sistema se supone debe proveer dentro de un marco
de perspectiva hasta el ano horizonte, pero es una técnica compleja. Requiere
abundante informacidn, decisiones sobre los programas que se mantendrdn en

88Deporfmenf of Defence,
Department of Defence Management
Course, Canberra, August 1975, p. 1.

89 T.P. Muggleton, "A critique of
Program Budgeting in the Australian
Defence Department”, en J.C.
McMaster & G.R. Webb (Eds.)
Australian Project Evaluation, Australian
& New Zealand Book Company,
Sydney, 1978, p. 316.
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Oxford Brookers University, Oxford,
1995, p. 125.

71 Environ, Local sustainnability,
Environ, Leicester, 1996, p. 148

?2 Bob O'sullivan, “Model of
Environmental Assessment”, en
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el fiempo en forma independiente respecto de los cambios de gobierno, costos
de inversion y operacionales y cuales sectores de la poblacién se beneficiardn,
pero tiene la ventaja de trascender mds alld de los periodos de administracién
gubernamental y obliga a definir ciertos programas que deben retenerse.

SISTEMA DE EVALUACION MEDIO AMBIENTAL ESTRATEGICO (SEMAE)

Constituye una de las Ultimas técnicas aparecidas, debido a la mayor importancia
que los aspectos del medio ambiente han adquirido. El SEMAE ha sido definido
como ‘“‘un proceso sistemdtico y comprensivo de evaluacion de los impactos
medio ambientales, de politicas, planes o programas y sus alternativas, incluidos
la preparacion de un informe escrito sobre lo encontrado en dicha evaluacion
y utilizando los resultados encontrados en decisiones publicamente
responsobles”90. Se centra menos que las anteriores técnicas en la planificacion
urbana aunque tiene importancia en la regional.

El SEMAE debe considerar cinco principios centrales que se refieren a pensar en
el futuro, 7! como son el cuidado por el medio ambiente, equidad y sinceridad,
calidad de vida y mayor participacién. Posiblemente sea una de las maneras
mds directa y efectiva para asegurar que las actividades humanas sean llevadas
a cabo en un nivel donde el medio ambiente sea sustentable en el fiempo y
que el sistema propuesto sea empleado efectivamente. En el caso de un drea
donde existe simultdneamente valores medios ambientales y patrimoniales el
enfoque debe ser ligeramente diferente 72 como se aprecia en la Figura N°
1.39.

El corazén del modelo estd conformado por cuatro factores que
corresponden a Necesidades, Conocimiento, Ubicacién y Unidad, los que
aparecen constantemente, aun cuando culturas diferentes pueden estar
involucradas. Las Necesidades corresponden a aquellas vitales de sustento
aungue las de placer también estdn incluidas. El Conocimiento corresponde a
valores de imagen y expectativas, mientras que la Ubicacion son aquellas sefales
que indican localizaciéon y orientacion y que naturalmente son diferentes segin
sea la cultura. Finalmente, en la Unidad se requiere saber si los elementos del
medio ambiente estdn ensamblados en un esquema de tal manera que satisface
la necesidad Dos sub modelos correspondientes el primero a conceptos estéticos
y el segundo al tiempo con una visibn desde el pasado hacia el futuro se agregan
para explicar factores en la valorizacion por razones estéticas e imagenes
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histdricas, respectivamente. Un tercer sub modelo de evaluacién es igualmente
agregado relacionado con la evaluacién.

Figura 1.39 i
Un modelo de evaluacion medio ambiental

Necesidad:
Para mantenimiento o placer

Conocimiento:

=3 Valores, imagen, experiencia E

Locacion:
¢existen sefiales para ubicarse y orientarse?
Unidad:

ése complementan los elementos en el medio
ambiente de modo de satisfacer la necesidad?

|

Sub modelo de estética

un sub modelo

Prominencia:

Fuerte proporcion en simbolos, formas y
superficies; Inferir principios de coordinacion
para la unidad,

Evaluaciones globales y afectivas, luego andlisis en >

Sub modelo de tiempo

Locacidn:

Umbrales deeventos y fases de desarrollo en
imagenes del pasado.

Unidad:

Unidad: Conjuncion del presente y del pasado
Envariedad y sorpresa en unidad Y acrecentada por la historia

Evaluacion:

Para un sustento material o placer cultural— material

o estético,

Fuente: O'Sullivan
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Para cada caso habrd que seleccionar el sistema de Evaluacién que sea
requerido para el problema entre manos. Las técnicas descritas mds arriba no
son las Unicas que se pueden utilizar pero son aquéllas muy ligadas a la
planificacién territorial. Como se podrd comprender, la fase de la Evaluacién
no es una etapa sencilla, si se desea hacerla adecuadamente; es compleja
pues entran en juego valores econdmicos, intangibles, cuantificables y
emocionales que algunas de las técnicas mencionadas tratan de una manera
u ofra de incorporar. Sin duda, las mds sencillas y fdciles de operar son aquéllas
que utilizan variables cuantificables, aln cuando no siempre se pueden reducir
todas a dichos valores, lo que indica que quizds no siempre puedan ser totalmente
aceptadas, al fratar con seres humanos con diversas ideas y emociones. Evaluar
alternativas desde el punto de vista de cada persona afectada es una
imposibilidad, por lo que se hace necesario el agrupamiento de la comunidad
en sectores lo mds homogéneos posibles, Io que en si ya es un esfuerzo notable

Los ejemplos, analizados brevemente, corresponden a técnicas con métodos
de escrutinio mixto, las que tienen funciones especificas y su uso se determinard
en cada caso. Todas ellas son de corto plazo, con excepcidén de PPBS, para
examinar répidamente acciones politicas y planes de desarrollo urbano o
regionales alternativos, de modo de seleccionar uno. En el caso de planes a
mediano y largo plazo, existen otras técnicas, pues para el primer caso los
métodos bordean en lo racional en un contexto donde se podrd elegir algun
tipo de accidn estratégica dentro de una prediccidn normativa y exploratoria.
En las de largo plazo, el método serd mds intuitivo dentro de una racionalidad
que enfregue una mirada global, por medio del uso de predicciones normativas
y exploratorias. En todos ellos, los modelos y las simulaciones tienen un papel
importante, mds preponderante en la medida que los plazos aumentan pues
las condiciones se hacen cada vez mds inciertas.

Se puede concluir que para obtener una Evaluacién significativa y de utilidad
requiere de un intimo conocimiento de las muchas actividades que representa.
Una aproximacion, que trata de evaluar cada actividad separadamente por
suimpacto en el sector, es mds prometedora sobre otra que frata de determinar
justificaciones para el total del programa de desarrollo, conducido por andlisis
en niveles removidos del drea del programa de impacto directo.
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SELECCION, DECISION, OPTIMIZACION, IMPLEMENTACION Y CONTROL
SELECCION Y DECISION

Como se habrd entendido, existen durante el proceso de planificacion, situaciones
donde se deben tomar decisiones. En general, son de responsabilidad del equipo
técnico, aungue en la fase que se analiza lo son por las Autoridades. Es, por
tanto, una decisién politica sobre la cual éstas deben responder ante la
ciudadania. Entre los dilemas que enfrentan estd el mayor o menor conocimiento
gue puedan tener sobre un proceso eminentemente técnico, sobre la
interpretacion de los resultados, especialmente los de la fase de Evaluacién,
sobre las posibles consecuencias en el futuro, fruto de la decisién tomada y
sobre los intereses particulares que tfengan en caso de ser propietarios o
inversionistas, o ejercer una actividad comercial en el drea urbana donde actian
como politicos.

La toma de decisiones, bajo cualquiera circunstancia, delbe cumplir con ciertos
requisitos para que sea comprendida y acatada por los afectados, mds aln en
planificacién. En primer lugar debe existir un tipo de Comunicacién que sea
hecha de tal manera que la persona o personas afectadas puedan darse
cuenta y comprendan de lo que se frata. Es especialmente importante en el
caso de grupos sociales de bajo nivel cultural o con poca educacion, dada las
dificultades que tienen para captar conceptos, a veces abstractos, o comprender
temas que no sean cotidianos y que van mds alld de simples situaciones.

En segundo lugar, si existe una clara Identificacién entre la entidad responsable
y lo que estd proponiendo, de manera que no haya desviacion alguna o que
se perciba que pueda existir. Silo que se somete a los interesados es consistente
con los propdsitos de la organizacién, sea publica o privada. En tercer lugar, si
la Percepcién que se tenga sobre la decision que se ha tomado sea compatible
entre los intereses personales de los afectados y los de la institucidén, como un
todo, al tener los primeros que ceder parte de sus privilegios a favor de un
beneficio comunitario. Finalmente, que se tenga confianza en la Capacidad
de la institucién para cumplir mental y fisicamente con el Plan aprobado, darle
el respaldo requerido en el tiempo establecido y de acuerdo con las condiciones
estipuladas.

Una vez finalizada la etapa de Evaluacion se seleccionard una de las
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proposiciones analizadas y evaluadas. La fase de Decisidon recae sobre las
Autoridades, quienes a la luz de las recomendaciones de los planificadores y
con conocimiento por parte del pUblico, emitirdn una opinién y decidirdn. Es
un aspecto dindmico del proceso y delben tomarse en cuenta las implicaciones
que se pueden derivar, tanto en el corto como en el largo plazo. Sin embargo,
al quedar la decision en manos del grupo politico, representado por la Autoridad,
no siempre la recomendacién técnica serd completamente aceptada y podrd
ser alterada en una u otfra forma, lo que podria desvirtuar parcialmente el
proceso de planificacion en un momento importante. La opcién que finalmente
se seleccionard deberd ser aquélla que enfregue satisfaccién a los Objetivos
y Metas propuestas inicialmente y beneficie al mayor nimero de personas, con
el menor costo posible.

OPTIMIZACION

Antes de ejecutar la proposicion definitiva se debe entrar en la fase de
Optimizacioén. Esta pretende maximizar los beneficios y reducir los inconvenientes,
enfre ellos los de los costos. De acuerdo a R. Bigwood, dos variable pueden
surgir cuando: “hay efectos definidos, los que deben ser obtenidos. El problema
es hacerlo a fravés de la disminucion de medios (usualmente costos)” y “los
medios (o costos) son dados y existe el problema de cdmo maximizar los
efectos"?3. Por ello conviene clasificar las funciones urbanas especialmente
aquellas dreas de suelo urbano, que desde el punto de vista de los costos, tienen
mayor valor agregado de caracteristicas positivas y seleccionar de las numerosas
combinaciones la que cumple con los Objetivos y Metas, en la mejor forma
posible, es decir de una manera éptima. La aplicacién de modelos de
Optimizacién espacial en el manejo del crecimiento urbano surgié en la década
del setenta con la idea de mejorar al mdximo la planificacién territorial, sujeta
a las restricciones espaciales. Al ser de tipo estdtico y analitico son capaces de
explicar la expansion urbana aunque limitados en la habilidad para simular el
cambio urbano.

La ligazdn entre los Objetivos en el nivel regional y los del nivel local, a través
de un modelo de Optimizacion, ha sido ya utilizado 74 Con ello se pueden
producir realizaciones espaciales para acomodar el crecimiento de la poblacion
proyectada, incorporando los Objetivos de planificacion de la escala regionall
asociados con el desarrollo sustentable, junto con los factores de la escala local
que influyen en la configuracién espacial de la forma urbana. La etapa de
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Optimizacién debe ser tomada en cuenta desde el principio del proceso de
planificacién. Se procederd con dicho criterio, a través de todas las fases, de
modo de estar seguro de haber incluido el mdximo de hipdtesis que pueden
dar satisfaccion a los Objetivos y Metas.

El método de Optimizacion no estd restringido a definir las mayores delimitaciones
qgue la solucidn seleccionada previamente presenta. Por el contrario, pretende
mejorar u optimizar los beneficios, incluidos los usos de suelo y extenderlos lo
mas posible, de modo de cubrir una amplia gama de personas. La mayor o
menor intensidad en el uso de suelo repercutird directamente en la solucidn,
pues si el uso serd menos intenso se requerird mayor cantidad del mismo para
la distribuciéon de los elementos y actividades urbanas (viviendas, servicios,
esparcimientos, circulaciones, etc.), lo que podria encarecer los costos de
urbanizacion y la provisidon de servicios. Si el uso de suelo fuese mds intenso, se
requerird una menor canfidad del mismo con la consiguiente densificacion y
reduccioén de costos de urbanizacién. Las dos funciones se representan en la
Figura N° 1.40.

Figura 1.40 i
Funciones de optimizacion

Costos de suelo Costos de construccion
Intensidad de uso Intensidad de uso
Fig.1.1 Fig.1.2 Fig.1.3
Fuente: Bigwood
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El grdfico 1.1 muestra como los costos bajan en la medida que la intensidad
de su uso aumenta, mientras que en el 1.2 los costos de construccion aumentan,
incluso con una acentuacion semejante. La tercera figura demuestra el punto
de inflexion “A" que senala el 6ptimo tedrico donde los costos tanto de suelo
como de construccidn encuentran el punto de equilibrio.

La intensidad en el uso del suelo estd, en gran parte, determinada por la
capacidad de las redes de servicios publicos, incluidas las de vialidad y por la
ubicacién de los predios. La solucién de cuellos de botella o nudos queda sujeta
a determinaciones parciales pues cada servicio de utilidad publica es auténomo
y procede con criterios propios, que no siempre son los del drea urbana en
estudio tomada en conjunto, o por lo menos en grandes sectores de la misma.

Con el disefo y redaccién del proyecto definitivo se entra en la fase final del
proceso en sus aspectos tedricos y de estudio propiamente tal. Esta Ultima etapa
debe ser conocida y aprobada por la autoridad competente, de modo que
el Plan pueda empezar a serimplementado.

IMPLEMENTACION Y CONTROL

La Implementacion recae generalmente en manos del sector privado, aldn
cuando en algunas ocasiones es la propia Autoridad la que origina la iniciativa
para invertir en el Plan y sacarlo adelante, especialmente en aspectos que caen
algo fuera del dmbito privado, o que son de urgencia resolver. De ese modo
lentamente se va construyendo la ciudad de acuerdo al Plan y la ciudadania
puede apreciar en la realidad el resultado de los estudios tedricos.

Al visualizar en fres dimensiones lo que hasta ese momento eran planos, dibujos
y fextos escritos puede producir ciertos efectos sobre las personas. Para algunos,
puede ser la negacién de lo que habian imaginado en el drea urbana, o por
lo menos en el sector donde habitan. Para otfros, es una aceptacion que trae
consigo como consecuencia la posible remodelaciéon del barrio donde habitan
y del resto del drea urbana. Las opiniones de unos y otros pueden ser canalizadas
hacia las autoridades aunque las posibilidades de enmienda son prdcticamente
nulas pues el instrumento de planificacion tiene en Chile respaldo legal, pero
podrian ser utilizadas a futuro cuando nuevamente se inicie un estudio para una
modificacion del Plan existente.
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Durante todo el proceso de planificacion hay necesidad de efectuar controles
de diversa indole, para que las etapas se sucedan regularmente dentro de los
plazos estipulados y sin que haya un excesivo dispendio de gastos, pues los
recursos son siempre limitados. Durante la fase de Implementacion, el Control
debe ser aln mds enérgico pues es en esta etapa donde el éxito o el fracaso
de la estrategia adoptada para el Plan aparecerd a la luz del dia. Se debe
asegurar que las acciones programadas se lleven a cabo como se concibieron
y en caso de dificultades imprevistas aparecidas en el ferreno en el momento
de ejecutar obras, poder infroducir las modificaciones requeridas sin que se
pierda la esencia del Plan.

88
132



COMENTARIO

El proceso de planificacion es uno que ha evolucionado desde una concepcion
muy simple, algo estdtica, en sus primeras manifestaciones, hasta ofra bastante
mdas compleja, dindmica vy flexible. Desde un minimo de fases hasta una mayor
canfidad que cubren diferentes aspectos, en la medida que ha ido
evolucionando y perfecciondndose. Muchas de ellas reconocibles, aungue en
determinadas circunstancias no lo pareciera, por lo menos a los ojos de los que
observan desde afuera quienes perciben una complejidad que estd, a veces,
fuera de su comprension. Es una tarea eminentemente técnica aunque participa
de aspectos politicos e incorpora al publico en forma limitada, instancias que
pueden modificarla y conducirla por ofros caminos, o por lo menos, influenciarla
en su desarrollo.

Para que el proceso pueda operar requiere de todo fipo de recursos, desde los
legales y administrativos hasta los humanos y econdmicos. Sino se los tiene, no
puede ser iniciado ni mantenerse en el tiempo para tener la contfinuidad que
se requiere. Debido a que en ocasiones es un proceso extenso cuyos resultados
se pueden apreciar en plazos que a veces no son inmediatos, se requiere de
paciencia y permanencia en el tiempo.

Varias fueron las fases del proceso de planificacidon contempordneo
seleccionadas y analizadas con cierto detalle para una mejor comprensiéon.
Dos de ellas destacan por su importancia; en primer lugar la definicion de
Objetivos y Metas, debido a que encauzan el proceso desde los inicios y le dan
el tono a lo que se proseguird mds tarde. Es vital; quizds la mds importante de
todas. Es una que hay que definirla con cautela pues si los Objetivos son
demasiado ambiciosos podria ser imposible o casi imposible alcanzarlos. Si por
el confrario, son muy simples se puede perder el entusiasmo y no hacer mucho
esfuerzo para obtenerlos, con el consiguiente debilitamiento y desilusion por
parte de los actores. La ofra etapa que es crucial es la de la Informacién. No
puede existir un desarrollo normal sin la cantidad de informacidén que se requiere,
la que ademds debe ser confiable, de lo contrario los resultados obtenidos
podrdn ser errdneos y conducir a situaciones negativas. Es una etapa en la cual
se vieron algunos sistemas de ordenamiento para poder ser adecuadamente
utilizable.

Las demds fases analizadas corresponden a aguellas en las cuales los aspectos
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técnicos predominan, con excepcién de aquélla relacionada con la participacion
del pUblico, pues ésta tiene un alto componente de disuasidn y confrontacién
debido al cardcter que posee. Es especialmente destacable la de la confeccidn
de Modelos cuya utilidad es manifiesta para un mejor entendimiento de
sifuaciones complejas. Asimismo, la de Evaluacion donde se requiere de una
rigurosidad para obtener un resultado aconsejable sobre el cual se puede fomar
una decision que permita elegir una solucidn entre las distintas que se ofrecen.
Esta posee un alto componente de discusién sobre la manera de enfocarla,
debido a sus caracteristicas.

Las etapas analizadas pueden desarrollarse en diferente orden del aqui tratado,
de acuerdo a las circunstancias. Incluso algunas pueden reducirse en importancia
0 agregarse ofras que se considere son necesarias para el proyecto entre manos.
Lo que es importante es que se integren en una estructura légica y cohesiva.
Cada una que se agregue significa un aumento en los costos y una extension
en el tiempo.
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SEGUNDA PARTE

EL SISTEMA CHILENO DE PLANIFICACION TERRITORIAL

El sistema chileno de planificacién territorial tuvo un comienzo balbuceante,
hacia el primer cuarto del siglo veinte, concentrdndose en problemas de indole
menor, aungue con la intencién de mejorar la condicidn urbana de las comunas,
protegerlas de la especulacion del suelo y de los fendmenos naturales, o aquellos
producidos por el ser humano. Desde esos modestos comienzos ha evolucionado
hasta llegar a ser un sistema complejo que abarca diversos niveles de planificacion,
25 y que involucra principalmente al sector puUblico aungue el privado lo hace
75 Amador Brieva, apunte enfregado pero en menor escala.
a la Comision de Urbanismo de la
Cdmara Chilena de la Construccion
(Junio 2003) y Santiago Ortuzar, clase

a los alumnos de la Universidad
Central, primer semestre, 2004.

El actual sistema imperante en el pais se desenvuelve bajo dos responsabilidades
diferentes: por una parte, las de iniciativa del gobierno central y, por otfra, las
que se inician en el gobierno comunal, tal como se aprecia en la Figura N° 2.1.

Figura 2.1
El sistema nacional de planificacion territorial: niveles y responsabilidades

GOBIERNO CENTRAL

NIVEL REPRESENTANTE
POLITICO

RESPONSABLE
DIRECTO

EQUIPD
TECNICO

TIPOS DE PLAN
YO LEGISLACION

PARTICIPACION
PUBLICC

1.-Nacicnal Presidente de la Ministeric de la Profesionales del Ley General de Indirecta a traves de
Republica Vivienda y Urbanismo Ministerio Urbanismo y Construcciones Senaderes y Diputados
ysu Ordenanza
Ctros Ministerios
2.-Regicnal Intendente Secretaria Regional Secretaria Regional Regional Indirectaa través de
Regional del MINVU del MINVU Consejercs Regionales
Regional Urbano
3.- Provincial Gobernador Secretaria Regional Secretaria Regional Provincial Ne existe
del MINVU del MINVU
&.-Intercomunal No existe SecretariaRegional Secretaria Regional Intercomunal Neo existe
del MINWU del MINVU
GOBIERNG COMUNAL
5.- Municipal Alcalde Direccicn de Director Comunal Urbano Directa
Obras [DOM) de Obras

Seccional

Delimite urbano

Fuente: Brieva y OrtlUzar
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La estructura administrativa del gobierno central es una vertical que se inicia
con el Presidente de la Republica y se trasmite hasta el nivel Provincial, al ser los
Infendentes Regionales y Gobernadores Provinciales, funcionarios de confianza
del Primer Mandatario. Asimismo, los equipos técnicos estdn conformados por
la SEREMI del MINVU cuyo jefe superior es el Ministro respectivo, también de
confianza del Presidente. En cambio, el nivel de planificacién municipal es uno
horizontal que se desenvuelve integramente en cada comuna, excepto en la
etapas finales de aprobacion, cuando intervienen ofros organismos, como se
verd mds adelante.

AUn cuando hay aparentemente una separacién completa entre la
responsabilidad del gobierno central y la del gobierno comunal en lo que a la
planificacion territorial se refiere, no es del todo efectiva. La segunda queda
subordinada a la primera para los efectos de la aprobacién de los instrumentos
de planificacién, e incluso el Director de Obras Municipales depende del Ministerio
de la Vivienda y Urbanismo, a pesar de ser nombrado por el Alcalde, con lo
que la ingerencia de un sistema en el otro es alta.

La Figura 2.1 muestra como la participacion que legalmente se le permite al
publico sélo se puede ejercer en el nivel inferior y aun asi en forma restringida,
lo que se discutird posteriormente. La Unica posibilidad de hacerlo en los otros
escalones, es indirectamente a través de los representantes de la comunidad,
es decir senadores y diputados, para el nivel nacional, consejeros regionales
para el nivel regional, lo que no siempre ocurre pues deben darse las condiciones
para que cualesquiera persona fenga acceso a dichas instancias. El nivel
provincial y el intercomunal carecen de algin tipo de cuerpo colectivo que
represente a los habitantes, aunque sea en forma indirecta.

La planificacién urbana en Chile tiene por objeto encauzar un proceso de
control sobre el desarrollo de las ciudades, con el fin de ordenarlas espacialmente,
ofrecer oportunidades de inversidn, por medio de proyectos, cuidar sus recursos,
proteger el bien comun y hacer la vida de las personas mds llevadera y segura,
aungue Ultimamente han aparecido criticas debido a los resultados obtenidos
y el fracaso de algunos proyectos de envergoduro%' A través de un sistema
estructurado y es’rro’régico97 se lleva adelante el que se inicia con el estudio de
los instrumentos de planificacién y se desarrolla en el tiempo, a través de varias
etapas que culminan con la construccion de obras urbanas o
arquitecténicas, (Figura 2.2) las que a su vez influyen en el proximo estudio de

26 Ver, por ejemplo, Manuel Tironi,
Portal Bicentenario, La Tercera
Reportajes, 10.02.09, p.19.

77 José Miguel Ferndndez Guell, op.
cit., p.67.
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Figura 2.2

Modelo de planificacion estratégica de ciudades

78 Amador Brieva y Lionel Bastias, Ley
General de Urbanismo y
Construcciénes, Editorial Juridica de
Chile, Santiago, Séptima edicién, 2007,
p. 39.

29 Patricio Figueroa Velasco y Juan
Eduardo Figueroa Valdés, Urbanismo
y Construccidn, Lexis Nexis, Santiago,
2006, p. 36.

| AwAusis |
EXTERNO
CARACTERIZACION FORMULACION
3 DESARROLLO DE :
ARRANQUEDELPLAN | ——» | DELOSMODELOS |—» —»| DELAVISION *| cstrateGms || IMPLANTACION
DE DESARRDLLO ESTRATEGICA
ANALISIS | |
INTERNO

BEVISION

Fuente: Ferndndez Guell
un nuevo Plan.

La legislacion existente en el pais indica que la planificacién urbana se efectuard
“en cuatro niveles de accion que corresponden a cuatro tipos de drea, nacional,
regional, intercomunal y comunal” 8 |a Figura N° 2.1 contiene un quinto nivel
de planificacidn, el provincial, por lo que la legislacion estd atrasada en ese
respecto. Dicho nivel se establecidé posteriormente al elaborarse el Plan Provincial
de Chacabuco, aprobado en 1997, al comprobarse la necesidad de contar
con un instrumento que legislara sobre la expansidn al norte de la metrdpolis de
Santiago.

Los niveles de planificacién e incluso la construccién estdn afectos, asimismo,
ala Ley N° 19.300 del ano 1994, sobre Bases Generales del Medio Ambiente que
“ordena someter al Sistema de Impacto Ambiental a los Planes de Desarrollo
urbano, Planes Intercomunales, Planes Reguladores Comunales, proyectos
industriales e inmobiliarios que los modifiquen o que se ejecuten en zonas
declaradas latentes o saturadas” ??. Nuevamente el nivel provincial no estd
considerado por haberse dictado la ley con tres anos de anterioridad al estudio
y aprobacién del primer Plan Provincial, pero no significa que quede excluido
de la obligacién de someterse, asimismo, a la ley N° 19.300.
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Los dos Ultimos niveles son los que acumulan mayor nUmero de estudios y donde
existe mayor experiencia, a pesar que en los Ultimos anos han tenido relevancia
planes en el nivel provincial y algunos regionales. No existe en el nivel nacional
un plan que cubra la totalidad del territorio como algunos paises tienen, a pesar
que el DFL 458 de 1976 que modificd la Ley General de Urbanismo y
Construcciones ya manifestaba en el articulo 29 que “corresponderd al Ministerio
de la Vivienda y Urbanismo la planificacion urbana a nivel nacional™ y “a través
de la Ordenanza General de la presente Ley establecer las normas especificas
para los estudios, revision, aprobacién y modificaciones de los instrumentos
legales a través de los cuales se aplique la planificacidon urbana en los niveles
antes seAalados"'%. La falta de un plan nacional de desarrollo para la totalidad
del territorio, es una anomalia que se hace sentir en la falta de coordinacion
enftre las diferentes instituciones que regulan el uso del suelo urbano o rural, que
controla funciones urbanas, de estructura vial y obras sanitarias, de vialidad y
transporte, de telecomunicaciones, de preservacion del paisaje y proteccién
de la vida silvestre, entre otras. Lo mds cercano que hubo al respecto fue la
elaboracion por parte del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo de la Politica

Nacional de Desarrollo Urbano'9', actualmente derogada.

El articulo N° 31 establece la planificaciéon regional, el cual manifiesta que ésta
“se realizard por medio de un plan de desarrollo regional urbano que fijard los
roles de los centros urbanos, sus dreas de influencia reciproca, relaciones
gravitacionales, metas de crecimiento, efc.”, mientras que el siguiente articulo
indica que lo “serd de acuerdo a las politicas regionales de desarrollo socio-
econémico” 192, Tal como estd expresada la redaccion, no constituye un tipo
de planificacion integral pues se concentra exclusivamente en las dreas urbanas,
muchas veces cubiertas por otfros instrumentos de planificacidén. En cambio
omite todo el resto del territorio regional, con lo que se pierde una oportunidad
de contar con un instrumento que verdaderamente vele por el desarrollo de
una regién, con lo que se podria darle una orientacién a las inversiones y una
coordinaciéon a las actividades, de modo de reforzar los aspectos positivos y
corregir anomalias detectadas.

La planificacion urbana intercomunal, segun el articulo N° 34, serd "aquélla que
regula el desarrollo fisico de las dreas urbanas y rurales de diversas comunas
que, por sus relaciones se integran en una unidad urbana” y “cuando dicha
unidad sobrepase los 500.000 habitantes le corresponderd la categoria de drea
metropolitana, para los efectos de su planificacion™ 103 En este nivel, uno de

100 Amador Brieva y Lionel Bastias,
Ley General de Urbanismo y
Construcciones, Editorial Juridica de
Chile, Santiago 1988, pp. 49-50.

101 Ministerio de la Vivienda vy
Urbanismo, Politica Nacional de
Desarrollo Urbano, Ministerio de la
Vivienda y Urbanismo, Santiago, 1979.
La Politica fue modificada por el DS
N° 31 del 4.03.1985, donde se definia
el bien comun y el rol del Estado en
el desarrollo urbano.

102 Amador Brieva y Lionel Bastias,
op.cit. 2007, p. 40.

103 Amador Brieva y Lionel Bastias,
op. cit. 2007, p. 41.
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104 Amador Brieva y Lionel Bastias,
op. cit. 2007, p. 48.

105 Amador Brieva y Lionel Bastias,
op. cit., 2007, p. 43.

mds complejos, se aprecia el gran vacio que existe en su estructura legal y
administrativa, pues no hay una cabeza politica para guiar el proceso y tampoco
se incluye legalmente la participacién del publico, lo que lo debilita
considerablemente, aunque sea uno de los instrumentos de planificacion mds
importante y, en la medida que la poblacion urbana aumente mds intercomunas
accederdn a dicha instancia.

El nivel inmediatamente inferior al intercomunal es el comunal. Se entenderd
por planificacién comunal “aquélla que promueve el desarrollo del territorio
comunal, en especial de sus centros poblados, en concordancia con las metas
regionales de desarrollo econdmico-social” 194, En otras palabras, una comuna
no se puede abstraer de las directivas regionales, asi como tampoco de la
planificacion de la totalidad de su territorio, aungue el énfasis se ponga en las
dreas urbanas. En el caso de comunas mediterrdneas no hay duda alguna que
el estudio las cubrird totalmente, pero para aquéllas que tienen dareas rurales
les es md&s complejo cumplir con la norma, aunque es necesario que lo hagan.
La carencia de un plan regional vuelve a hacerse presente pues el desarrollo
comunal no deberia quedar aislado de lo que sucede en su drea de influencia.

En el caso del nivel comunal, deberdn contar con un Plan Regulador Comunal
(PRC): “a) las comunas que estén sujetas a la planificacidon urbana-regional o
urbana intercomunal; b) fodos aquellos cenfros poblados de una comuna que
tengan mds de 7.000 habitantes o mas; c) aquellos centros poblados de una
comuna que sean afectados por una destruccion total o parcial y d) aquellos
que la SEREMI del MINVU respectiva disponga mediante resolucién”19°. La
exigencia de extender a un mayor nUmero de comunas para que cuenten con
un PRC, es entendible en los casos de quedar afectas por sistemas o fendmenos
naturales, o provocados por el ser humano y aconsejable en los casos bajo la
letra d). En esta situacién, la SEREMI podrd encargarse del estudio del instrumento
de planificacion, especialmente en el caso de comunas que no cuenten con
la infraestructura técnica o los recursos para hacerlo directamente por lo que
una vez ejecutado por la SEREMI se enviard a la Municipalidad respectiva para
sus comentarios y su posterior tramitaciéon de acuerdo al procedimiento usual.
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LEGISLACION

A raiz del terremoto de Talca de 1928 y debido a numerosos siniestros,
especialmente incendios, se generd un movimiento ciudadano para contar
con una legislacion, inexistente hasta el momento, que protegiera la vida de
las personas vy los bienes inmuebles. Un ano mds tarde se dicta la Ley N° 4.563,
la que fue seguida por otras disposiciones legales, tal como se resume en la

Figura N° 2.3.

El periodo senalado estructura el sistema nacional de planificacion en el pais,
aungue con posterioridad se hayan ejecutado algunas reformas y modificaciones,

Figura 2.3

Sintesis histérica de la legislacion chilena sobre Urbanismo y Construcciones para el periodo 1929-1976

1925
Ley 4563

GEMNERAL

Ley General de
Construcciones y
Urbanizacion.
Autoriza al
Bresidente dictar
COrdenanzas

AREA DE CONSTRUCCION

Permiso de construccion
en ciudades de S000
habitantes

Blancs firmados
por profesional
competente

Crea DOM en ciudades
=20.000 habitantes

Direccién de Arquitectura
supervisalas DOM
AREA DEURBANISMO

Blanos oficiales de lineas
de edificacion en ciudades
de 8.000 hab.

Crdenanzas locales

Declara utilidad publica los

terrencs para apertura de calles.

153136
DFL345

Ley General de
Construcciones y
Urbanizacion.

Idem

Todas las ciudades

Define: Permiso
Inspeccicn
Recepcicn
Demoliciones

Normas
ldem

Registros profesionales
Patentes profesicnales

Todas las comunas

Blanos oficiales de
urbanizacicn en ciudades
= 20.000 hab.

Chliga a urbanizar para
dividir y vender

Prohibe akbrir calles

Amplia protestad alos
espacios publicos sefalados
en el planc oficial.

1853
DFL224

Ley General de
Construcciones y
Urbanizacion.

Idem

Incluye &rea rural
Elimina inspeccicn
municipal por etapas
Apelacion al Ministerio

Idem

ldem

Planes intercomunales
Planes reguladores
Planes Micro-Regionales

Idem

Declara delito de estafala
transferencia sin urbanizar

1960-61-63
DFLI0S0 357
05880

Fija texto
DFL 224

idem

Idem

Idem

Creacargo
AsesorUrbanista
en ciudades
=50.000 hab.

Planes seccionales
Traspasaal MOP aprebacion
limites urbanos

Idem

Supresicon Blan
Micro-Regional

Idem

1576
DFL458

Ley General de
Urbanismoy
Construcciones.

tdem

Disminuye derechos
municipales a 1,5%
Proceso de regulacién
permanente

SEREMI: Tribunal de
segunda instancia
ldem

Elimina registros
Hacesuficiente una
patente nacional.
Aclara funciones
Directorde Cbra y
Asesor Urbanista
SEREMI reemplaza a DOM
cuando no existe

Blanificacion

fdem

Amglia protestad aterrenos de
eqguipamiento y oficinas fiscales
y Municipales

Fuente: Honold v Brieva
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106 La Ley N° 7.211 de 1942, creé el
Colegio de Arquitectos, la N° 11.994
de 1955, el Colegid de Ingenieros y la
N° 12.851 de 1958, la de Constructores
Civiles. Amador Brieva y Lionel Bastias,
op. cit., 2007, p. 50.

la mds importante de todas es la incorporaciéon de lo relacionado con el medio
ambiente. Cabe senalar que solamente la ley de 1929 fue la Unica discutida y
aprobada a través del Congreso Nacional. El resto de la legislacién, aunque
destacable, ha sido producto de estados de excepcion y emanada directamente
de la Presidencia de la Republica. Todo ello ha significado que el sistema
nacional de planificacion se amplié y modificd, a través del tiempo para llegar
alo que conocemos, con total ausencia de una discusion mds amplia que pudo
haber incorporado otros conceptos. Con posterioridad al ano 1976 ha habido
modificaciones y se han agregado otras disposiciones legales, que no modifican
sustancialmente la estructura legal que rige en el pais.

Existe una larga trayectoria en materias legales relacionadas con urbanismo,
relacion muy simple en un comienzo para tornarse mds compleja con el paso
de los anos. Desde los inicios se entregd la potestad de iniciar, desarrollar y
controlar el proceso de planificacién a los gobiernos locales del pais, por lo que
hubo que crear y organizar las Direcciones de Obras Municipales (DOM). Con
posterioridad el fisco, a través de los Ministerios, también asumié parte de dicha
responsabilidad. Las DOM debieron, asimismo, hacerse cargo de los confroles
de edificacién de trabajos iniciadas por los particulares, con lo que consiguieron
un notable mejoramiento en el disefo arquitectdnico y construccién y, por ende,
mayor seguridad en los edificios ante sismos y otros peligros. Paralelamente se
dio nacimiento a los Colegios Profesionales'%¢ con Ia obligatoriedad de
arquitectos, ingenieros civiles y constructores civiles de enrolarse, como una
manera de contar con profesionales idéneos y hacerlos mds responsables por
sus actuaciones. Con posterioridad dicha obligacion se derogd para convertirlos
en Asociaciones Gremiales voluntarias, situacién vigente en el presente.

Fuera de lo anterior, existen en Chile varias disposiciones legales que fienen
ingerencia en el proceso de planificacion y que por razones ajenas al mismo
se han tenido que dictar, con repercusiones importantes e imprevistas. Asi, por
ejemplo, el Decreto Ley N° 3.516 de 1980, autorizd a los propietarios de terrenos
rurales a subdividirlos libremente, lo que dio origen a los loteos de parcelas
agricolas, al permitir hacerlo en superficies no menores de 5.000 m2 o media
hectdrea, con un minimo de urbanizacion. Dicha legislacién contravino
especificamente el articulo 55 de la Ley General de Urbanismo y Construcciones
(LGUC) que establece que en las dreas rurales no existen mds construcciones
que las de cardcter agricola y que “fuera de los limites urbanos establecidos en
los Planes Reguladores no serd permitido abrir calles, subdividir para formar
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ni levantar construcciones, salvo que fueran necesarias para la explotacion
agricola del inmueble, o para las viviendas del propietario del mismo y sus
frabajadores, o de viviendas sociales de hasta un valor de 1.000 UF que cuenten
con los requisitos para obtener el subsidio del Estado” % En esa forma, fuera
de los limites urbanos o fuera del drea que abarcan los instrumentos de
planificacion se ha autorizado un tipo de subdivisidn del suelo que tiene mds
bien un cardcter urbano que agricola.

AUN cuando el citado articulo 55 estd impidiendo que la urbanizacion vaya mds
allé de los limites fijados por el respectivo instrumento de planificacién, por otra
parte deja abierta la puerta para que se puedan levantar viviendas de tipo
social de bajo costo. Con ello se consigue que el inversionista privado si lo desea
y aun el gobierno de turno a través del MINVU o de alguna de sus instituciones,
implantar poblaciones en lugares donde quizds no sea conveniente hacerlo. En
una forma indirecta se ha llevado un proceso que es estrictamente urbano y
bajo controles de diversa indole al drea rural y con un minimo de supervision.

Los propietarios de un predio ubicado en suelo rural pueden subdividirlo con la
confeccidn de un plano de subdivision el cual debe ser aprobado por el Servicio
Agricola y Ganadero (SAG) del Ministerio de Agricultura y luego de lo cual se
puede inscribir en el Conservador de Bienes Raices. Finalizado estos tradmites, el
propietario puede enajenar los lotes resultantes de la subdivision a terceros. 108
En todo el proceso, el municipio respectivo queda oficialmente marginado e
ignorante de lo que sucede en el territorio bajo su administraciéon y, por tanto,
no puede exigir obras de urbanizacion. Solamente cuando los nuevos propietarios
ingresan expedientes de construccion, la DOM estd en condiciones de controlar
solamente el proyecto de disefo arquitectdnico y de construccion, pero no el
de loteo, el cual pudo haber sido aprobado con condiciones minimas de
urbanizacion.

En algunos casos se ha podido rectificar parcialmente dicha anomalia, como
en el Plan Provincial de Chacabuco, aprobado en 1997 y el Plan Provincial de
Melipilla y Talagante y Comunas de Buin y Maipo, aprobado en 2006, dado que
la subdivision agricola minima para ambos casos se fijd en 4 Ha.19. sin embargo,
con toda probabilidad gran parte del drea rural incorporada en dichos
instrumentos de planificacién ya se habria subdividido en gran parte con
anterioridad, aunque no se hubiere materializado a la fecha de la modificacién
legal, cosa que puede ocurrir en cualgquier momento.

107 Juan Honold en Miguel Prieto D.,
Juan Honold y Pastor Correa: Dos
Urbanistas del siglo XX, Editorial
Grdfica LOM, Santiago, 2007, p. 51y
Amador Brieva, Charla a la Comision
De Urbanismo, Cdmara Chilena de la
Construccién, Junio 2007.

108 Se estima que hacia 1980 sélo en
la Regidn Metropolitana se habian
subdividido mds de 300.000 H4. lo que
equivale a varias veces la superficie
del Area Metropolitana de Santjago.
Salvador Valdés Pérez, Las Areas
Rurales y su Uso Urbano, Cdmara
Chilena de la Construccién, Santiago
1988, p. 11.

109" charla del Profesor Felipe Cdadiz,
alos alumnos del curso de Desarrollo
Territorial y de Paula Chdvez a los
alumnos del curso de Diseno Urbano,
en la Escuela de Arquitectura de la
Universidad Mayor, el 14.04.07 y el
8.05.05 respectivamente.
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110 Patricio Figueroa Velasco y Juan
Eduardo Figueroa Valdés, op. cit., pp.
80-83.

11 Lo concerniente a la aprobacién
de planes reguladores en el pais, fue
publicado por el autor en Arquitemas,
Edicion N° 2, Agosto 2001, pp. 14-16.
Para los efectos de esta publicacion
se han infroducido modificaciones y
aclaraciones necesarias debido a los
cambios producidos en la legislacion
a partir de la publicacion del articulo.

SISTEMA DE APROBACION DE INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION

Para los efectos de entender el proceso de aprobacién de instrumentos de
planificacién se seleccionaron dos casos; uno de responsabilidad del gobierno
cenfral que corresponde a los Planes Intercomunales o Metropolitanos y el
segundo caso al de un Plan Regulador Comunal del gobierno local. Ambos
tipos son los que mds abundan vy, por lo tanto, existe mayor experiencia sobre
los mismos. Los planes tienen el cardcter vinculante y corresponden a normas
juridicas complementarias de las leyes de urbanismo que se elaboran de manera
de ordenar el territorio, sin tomar en cuenta situaciones particulares 110 son
ejemplos ilustrativos de como se da inicio a la gestion administrativa hasta el
momento cuando los instrumentos de planificacion quedan aprobados vy listos
para ser implentados.

PLANES REGULADORES COMUNALES !

Las comunas siguen siendo responsables de los Planes Reguladores Comunales
(PRC), ademds de los Planes Seccionales (PS) y de Limite Urbano (PLU), una
responsabilidad importante que les permite tener una imagen objetfivo de la
porcién urbana de su territorio, en anticipacién a su desarrollo. Sin embargo, la
aprobacién de dichos instrumentos de planificacidn se ha vuelto una marana
compleja en la que parficipan varias autoridades del gobierno central, como
se analiza a continuacién.

La confeccion de un nuevo PRC, o la modificacién de uno existente, al igual
que la aprobacién de un PS es igual en lo que a tramites se refiere, lo que no
debiera ser. La legislacién no reconoce la diferencia entre los que abarcan la
totalidad de la parte urbana de la comuna y su futura ampliacién, en caso de
poder hacerse, y los que comprenden sélo un estudio restringido sobre una
parte de la misma. Es indudable que la situacion tendria que ser diferente lo
que facilitaria el estudio de los PS, dado que de ese modo se propendria a
concentrarse en la solucidn de problemas puntuales con mayor profundidad
que los de una vision mds general atiende. Las modificaciones a los PRC tendrdn
que ser informadas, segun el articulo N° 45 de la LGUC, a los vecinos sobre las
caracteristicas del instrumento de planificacion, pero la Municipalidad podrd
obviar algunos tramites respecto a la informacion que se da a ellos cuando las
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modificaciones no sean contrarias a los preceptos emanados de la propia ley
y su reglamento ! ]2, lo que parcialmente constituye un alivio.

El proceso de iniciar un estudio de un nuevo PRC o modificar uno existente se
inicia cuando el Alcalde y el Concejo Comunal (CC) acuerdan hacerlo. Es una
decisiéon politica, tal como lo indica B. McLoughlin, puesto que no se podria dar
comienzo al estudio técnico si las autoridades comunales no decidieran dar el
primer paso, pues debe ser avalado con la adjudicacién de recursos,
especialmente econdmicos, para ser llevado a cabo y que se precisardn en el
fiempo que dure el frabagjo. Significa que la autoridad local le otorga respaldo
y considera que pasa a ser una prioridad para la comuna.

El responsable técnico para el estudio es el Director de Obras (DAO) aunque en
ocasiones se puede llamar a una propuesta publica o privada para contratar
la tarea a urbanistas externos a la institucion. Existe también la opcién de contar
con los servicios de un consultor externo que trabaje en conjunto con el personal
municipal, en caso de no tener éstos la capacidad de hacerlo, o por su cuenta
para algunos aspectos especificos como podria ser una proyeccidn de poblacion
0 Uno sobre economia urbana. En cualesquiera de las opciones elegidas el DAO
no puede rescindir la responsabilidad que la legislacion le otorga y deberd, de
un modo u ofro, involucrarse. La posibilidad de contar con profesionales ajenos
al Municipio es conveniente cuando el DO no fiene mucho entendimiento de
la disciplina urbana, especialmente sobre consecuencias que se verdn en el
futuro producto de ciertas decisiones tomadas con anterioridad. En muchos
casos los funcionarios municipales que frabajardn en el drea de urbanismo, no
la han tenido en su formacidn universitaria, o incluso posteriormente en cursos
alusivos de la especialidad, lo que los deja en un mal pie. Un urbanista venido
de fuera puede aportar ideas nuevas o considerar alternativas diferentes que
inicialmente no se habia pensado.

La etfapa que sigue es la del estudio propiamente tal del instrumento de
planificacion, la que culmina con la confeccidn de un anteproyecto, el cual
contiene una proposicidn de lo que podria ser el drea urbana comunal y su
expansién, en caso de poder hacerse, en un futuro proximo segin sea el ano
horizonte de la proposicion. El anteproyecto y el proyecto de un PRC consta de
cuatro documentos, a saber: a) “Memoria Explicativa, con los antecedentes
demogrdficos, socio-economicos y técnicos que sirvieron para las proposiciones,
objetivos y metas y prioridades; b) Factibilidad de Agua y Alcantarillado para

12 Amador Briera y Lionel Bastias, op.
cit., Ley 2007, p. 47.
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113 Amador Brieva y Lionel Bastias,
Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciones, Editorial Juridica de
Chile, Santiago, 2007, pp. 43-44.

114 Comisiéon Nacional del Medio
Ambiente, "Reglamento de Evaluacién
del Sistema de Impacto Ambiental”,
Diario Oficial del 7.12.02., CONAMA,
Santiago, sin fecha, pp. 10-13.

115 Amador Brieva y Lionel Bastias,
op. cit., Ordenanza, 2007, p. 74-75.

garantizar que el crecimiento urbano proyectado cuente con dichos servicios;
c) Ordenanza Local con las disposiciones reglamentarias y d) Planos que expresen
grdficamente los usos de suelo, alturas de edificacién, zonificaciones, vialidad,
limite urbano” 113 y otras exigencias que se desee agregar. Todos ellos constituyen
un sélo cuerpo legal, el cual debe ser aprobado por el Alcalde y el CC. Una
copia del mismo deberd ser enviada a la Corporaciéon Nacional del Medio
Ambiente (CONAMA) para su evaluacion, en conformidad a la Ley N° 19.300
de Bases Generales del Medio Ambiente. Esta solamente evalia los aspectos
relacionados con Flora y Fauna, Aire, Agua, Suelo, Vialidad y Medio Socio
Construido, lo que deja fuera lo relacionado con impacto urbano, con excepcion
de los dos Ultimos acdpites, donde marginalmente se acerca a dicho concepto.
Es en el Reglamento del Sistema de Impacto Ambiental donde se especifica en
el Titulo I, Disposiciones Generales, articulos g) y h) con mds detalle bajo las
cuadles se establecen disposiciones que rigen para el caso del desarrollo urbano! 14,

Aunque la oportunidad de participar por parte del publico es mds favorable
gue en el caso del sistema de planificacion territorial, existe un malestar por el
deterioro negativo que algunos proyectos producen en las urbes, como son las
concesiones de carreteras o de tuneles, cuyas salidas no empalman
adecuadamente con la red vial local y otros, los que no estdn incluidos en los
Planes Reguladores respectivos. El alto costo de un Estudio de Impacto Ambiental
obliga muchas veces a que se sustituya por una Declaracién de Impacto
Ambiental, frasladando el problema a los privados o entidades fiscales a realizar
estos estudios una vez que el PRC entre en vigor.

El CC deberd informar a los vecinos y a las organizaciones legalmente constituidas
que estén involucradas, acerca de las principales caracteristicas del insfrumento
de planificacion territorial propuesto, asi como realizar una o mds audiencias
publicas en los barrios para exponer el proyecto. Asimismo, deberd consultar la
opinién del Consejo Econdmico-Social comunal, expresamente citado para tal
efecto, y con posterioridad a las audiencias publicas, exponerlo al publico
durante 30 dias en un lugar seleccionado por la Municipalidad, previa publicacion
de avisos informativos en dos semanas diferentes en el diario de mayor circulaciéon
de la comuna o mediante avisos radiales, o en forma de comunicacion masiva
mds habitual, con detalles del local de exhibicidn y horas de visita, entre otros!1°.
Si se desea se pueden agregar ofros antecedentes destinados a aclarar dudas,
aungue no es lo corriente.
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Cualqguiera persona, residente o no en la comuna, tiene derecho a visitar la
exhibicidon y comentar sobre lo que le parezca pertinente. Si alguno de los cuatro
documentos previamente indicados no estd disponible, es causal suficiente
para declarar la etapa como invdlida, aunque se hayan agregado otros
antecedentes que puedan servir como respaldo o para aclarar las decisiones
sobre diseno urbano. Vencido el plazo de 30 dias, los interesados podrdn formular
Unicamente por escrito, en carta dirigida al Alcalde, observaciones fundadas
hasta 15 dias después de cerrada la exhibicion. Nuevamente “se consultard a
la comunidad, por medio de una nueva audiencia publica y se citard al Consejo
Econdmico-Social donde se presentard un informe que sintetice las observaciones
recibidas” 11,

El hecho de obligar a enfregar comentarios por escrito, aunque sea una
disposicion entendible, inhibe a algunas personas a hacerlo, dada su menor
capacidad literaria o dificultades para esgrimir un argumento valedero que
pueda hacer modificar alguna disposicion o proposicién de diseno.

La exhibicién del instrumento de planificacion es una etapa muy importante en
todo el proceso ya que es una opcidn que tiene el publico para conocer el PRC
durante un tiempo prolongado y efectuar las criticas del caso. Vale la pena
destacar que para la mayoria de las personas les es dificil entender lo que tienen
frente a su vista, pues tanto lo escrito como los grdficos estdn expresados en
lenguaje técnico, por lo que se requiere de una dosis de imaginacion para
percatarse como serd la imagen tridimensional futura de la comuna. Para ello
es preciso relacionar al menos dos de los cuatro documentos expuestos. Los
Planos estdn dibujados en dos dimensiones pero deben leerse en conjunto con
la Ordenanza Local que representa la tercera dimension. Se facilitaria la
comprension si la Municipalidad dispusiera una persona que pudiera explicar
y fraducir a los asistentes los posibles resultfados que se esperan y agregar una
maqueta, aunque fuera virtual. Con ello se entregaria una visién mds precisa
de lo que se espera, serd la parte urbana de la comuna.

Una vez terminada la exposicion y recibidos los comentarios, el Alcalde deberd
presentar el proyecto para la aprobacién por el CC, junto con las observaciones
que le hayan hecho llegar los interesados. Este se pronunciard sobre las
proposiciones y, en caso de aprobarse, cautelard que éstas no impliquen nuevos
gravdmenes o afectaciones desconocidas por la comunidad 7 Quizés aqui
debiera darse una nueva oportunidad al puUblico para comprobar el resultado

116 Amador Brieva y Lionel Bastias,
op. cit., Ordenanza, 2007, pp. 75-76.

117 Amador Brieva y Lionel Bastias,
op. cit., Ordenanza, 2007, p. 77.
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118 Amador Brieva y Lionel Bastias,
op. cit, Ordenanza, 2007, p. 46.

de las observaciones y apreciar el proyecto en una etapa mds avanzada,
aunque se corre el peligro que se vuelvan a hacer nuevos comentarios.

A partir de ese momento, el control del proceso pasa de ser un asunto meramente
comunal a uno donde intervienen otras autoridades. El proyecto aprobado y,
resuelta la evaluaciéon ambiental, debe enviarse con todos sus antecedentes
a la SEREMI del MINVU para su revision y emision de un informe solore sus aspectos
técnicos, dentro de un plazo de sesenta dias. Dicho organismo debe velar por
el cumplimiento de todas las disposiciones de tipo técnico y administrativo que
el MINVU haya dictado al respecto, con la LGUC y la OGUC, ademds de no
contravenir con el Plan Regulador Intercomunal (PRI) o Plan Regulador
Meftropolitano (PRM), en caso de existir uno, fuera de otras materias como ser
el uso de los colores oficiales, escala de los Planos, etc.

En caso de no existir un PRI o un PRM, el informe de la SEREMI se remitird all
Gobierno Regional (GR), con copia al Municipio. Si el informe es favorable el
PRC serd promulgado por Decreto Alcaldicio, pero si es negativo, se remitird all
municipio para su correccién. Se supone gue la etapa corresponde a una
revision técnica pero pueden existir observaciones por interpretaciones diferentes
sobre algin aspecto, o incumplimiento de alguna cldusula administrativa o
legal, en cuyo caso los antecedentes se devuelven a la Municipalidad respectiva
para su enmienda. Una vez que las observaciones son subsanadas retornan
nuevamente a la SEREMI, lo que permite aprobar el PRC.

La SEREMI remite el PRC, recién aprobado, al GR para un nuevo trdmite de
aprobacién. El GR es presidido por el Intendente Regional (IR), quien es un ente
politico nombrado por el Presidente, el que preside la discusion y andilisis de los
documentos sobre |los cuales los Consejeros Regionales se han impuesto, de
manera de estar informados sobre el futuro de la Comuna. Sin embargo, no
todos ellos pueden tener conocimientos sobre planificacién y urbanismo pero,
de todos modos deben pronunciarse sobre dichas materias. En algunos casos
se han debido contratar los servicios externos de profesionales con amplia
experiencia para que los asesore, aunque no es lo habitual.

El pronunciamiento que el GR debe hacer sobre el PRC se “hard sobre la base
del informe técnico de la SEREMI. Si el informe fuese desfavorable, el Consejo
sélo podrd aprobar el proyecto mediante acuerdo fundado” 118 Una vez
aprobado el instrumento de planificacién serd promulgado por el IR y los actos
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administrativos deberd publicarse en el Diario Oficial (DO) con la respectiva
Ordenanza, previa toma de razdn por parte de la Contraloria General de la
Republica (CGR). En algunos casos ha sido esta ultima instituciéon la que ha
efectuado observaciones que han obligado a mds de una Municipalidad a un
nuevo ajuste del plan para satfisfacerlas.

La publicacién en el DO de la aprobacion del PRC incluye el dia a partir del
cual éste entra legalmente en vigencia. Solamente desde dicha fecha se
fransforma en un documento oficial y puede ser utilizado finalmente como un
instrumento de planificacion, apto para guiar el desarrollo urbano de la comuna.
La fecha desde la cual empieza a regir el nuevo instrumento de planificacion
no invalida totalmente la vida del PRC antiguo pues aquellos anteproyectos
aprobados bajo dicho instrumento de planificacién pueden seguir existiendo
por un periodo de tiempo. En esa forma un anteproyecto aprobado y pagados
los derechos correspondientes, incluso pocos dias antes que el nuevo PRC
empiece a actuar, tiene un ano de plazo para confeccionar el proyecto de
arquitectura definitivo. Sometido a la consideracién de la DOM y una vez
aprobado por ella, lo que incluye el pago de los derechos correspondientes, el
solicitante obtfiene a su vez un nuevo plazo de hasta 3 anos, ante de iniciar
obras. En otras palabras, la vida Util de un proyecto puede extenderse por un
largo periodo de tiempo, bajo una concepcién tridimensional urbana y
condiciones especificas que desaparecieron con anterioridad, lo que indudable
frae consigo la molestia de los vecinos que se ven sobrepasados por una norma
que consideraron permisiva y que fue reemplazada por oftra.

PLANES REGULADORES INTERCOMUNALES O METROPOLITANOS

El nombre de uno u ofro es indiferente para los efectos de la tramitacion vy
aprobacioén. Los Planes Reguladores Intercomunales (PRI) o Metropolitanos (PRM)
son de responsabilidad del gobierno central y, a diferencia de los comunales,
inician su estudio, sea para una modificacion de uno existente o para uno nuevo
en caso de una infercomuna que por su complejidad merezca tenerlo, en la
SEREMI del MINVU. Esta se encarga de hacerlo con sus propios recursos humanos
y econdmicos, aungue asimismo puede entregarlo a consultores privados, a
través del algin mecanismo, usualmente por medio de una propuesta publica.

A diferencia de un PRC el PRI o PRM consta de tres documentos, a saber: q)
“"Memoria Explicativa™ que "“contendrd los objetivos, metas y programas de
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19 Amador Brieva y Lionel Bastias,
op. cit., Ley, 2007.p. 41.

120 Amador Brieva y Lionel Bastias,
op. cit., Ley, 2007, p. 41-42.

accién”; b) "Ordenanza” que “contendrd las disposiciones reglamentarias
pertinentes” y c) “Planos” que “expresen grdficamente las disposiciones sobre
zonificacién general, equipamiento, relaciones viales, dreas de desarrollo
prioritario, limites de extension urbana, densidades, etc.” 119 " Los tres documentos
constituyen un sélo cuerpo legal.

Existen tres grandes diferencias entre los PRC y los PRI o PRM pues los primeros
son estudiados y desarrollados exclusivamente para una comuna por la DOM
respectiva, mientras que los segundos lo son por la SEREMI MINVU para un minimo
de dos comunas y practicamente sin intervencién de las afectadas cubriendo
un territorio mds amplio y complejo. En segundo lugar la participacién del publico
estd legalmente contemplada en los PRC, en cambio para los Intercomunales
o Metropolitanos no existe, con lo que se margina a todo el publico de tener
la oportunidad de emitir comentarios sobre el estudio. De haber participacion
se debe a la buena voluntad del responsable del estudio, aunque la SEREMI
deberd obtener la opinidon de los municipios afectados, los que tienen un plazo
de 60 dias para pronunciarse. Vencido el plazo se considera aprobada la
proposicion si no hay observaciones. Asimismo, puede consultar con algunas
instituciones fiscales que estime conveniente 120 y, A Veces, a grupos selectivos
como pueden ser a Asociaciones Gremiales, pero no a la ciudadania, lo que
parece una anomalia puesto que en Ultima instancia es la que va a tener que
convivir con las consecuencias de decisiones tomadas institucionalmente.

Terminado el estudio y recogidas las escasas opiniones, la SEREMI puede completar
el proyecto propiamente tal, constituido por los tres documentos ya mencionados.
Una vez concluido inicia el largo recorrido, semejante al de los PRC el que
empieza en el GR para continuar con la CGR y culminar con la publicacién en
el DO, donde se indica la fecha desde la cual empieza aregir. Una vez publicado
el texto de la aprobacién de un PRI o un PRM empieza a producirse un efecto
que trae consecuencias en las comunas afectadas, pues las disposiciones del
nuevo instrumento de planificacién pasan a ser obligatorias y se incorporardn
en el instrumento de planificacion vigente. En caso de la elaboracién de un
nuevo PRC o de un PS, deberd incorporarse como tal con lo que el nivel
intercomunal o metropolitano influye directamente en el nivel comunal. Se
entenderdn incorporados a éstos como modificaciones, lo que puede hacer
variar en aspectos importantes el Plan Regulador existente en alguna de las
respectivas comunas cubiertas por el Plan Intercomunal o Metropolitano vy las
obliga a enfrentar nuevos gastos derivados de la adopcién de las disposiciones
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recién dictadas. Para los habitantes, éstos solamente vienen a ver los resultados
prdcticos cuando las primeras obras empiezan a materializarse en cada comuna.

Oftra discrepancia importante se refiere a la autoridad politica, pues el nivel
intercomunal o metropolitano carece de una, la que la deja acéfala en
circunstancias que por su complejidad la debiera tener, mientras que por el
contrario, ésta existe por mandato popular en el nivel comunal, permitiendo
una orientacion hacia el fin al cual se desea llegar y para controlar el proceso
de planificacion en todas sus fases.




121 Ver, por ejemplo, Lautaro Rios, “La
actual institucionalidad urbanistica”
en CA, N° 100, Enero-Marzo 2000,

p.111.

COMENTARIO

Como se habrd podido apreciar, el sistema de aprobacidén de instrumentos de
planificacion en Chile es sumamente engorroso, complejo y con una participacion
de una gran cantidad de autoridades las que fienen puntfos de vista diferentes,
por lo que al ser sometido un PRC, un PRI o un PRM a la aprobacién de todas
ellas, se hace imposible que no suceda lo que actualmente ocurre. El problema
ha suscitado muchas criticas por parte de los inversionistas y autoridades
comunales, lo que es comprensible, pero también por otros autores 121 quienes
asi lo han manifestado.

Es corriente que el estudio técnico tenga una duracién de 12 a 18 meses y en
la tramitacion de las diversas aprobaciones se ocupe un tiempo mucho mayor,
a veces sobre los 5 anos, como ha sucedido con municipios del Gran Santiago.
Por ello, las comunas quedan huérfanas de orientacion urbana en su desarrollo,
pues no pueden contar con un instrumento de planificacidn aprobado y en
vigencia que las guie. En caso de no contar con uno, o continuar utilizando el
antiguo, como las comunas de reciente creacion que no lo fienen adn, deberdn
utilizar el de la comuna madre, que puede no les acomode, si ésta cuenta con
uno. El carecer de tal norma, en etapas importantes o cruciales en su desarrollo
perjudica a los vecinos, a las autoridades y a los inversionistas. Si por el contrario,
se trata de una modificacién del instrumento existente, lo comuna seguird
contando con aquél que se desea se cambie y que probablemente produzca
efectos negativos sobre el territorio comunal, lo que no debiera suceder.

El que la aprobacion de un PRC sea un trdmite excesivamente largo, no siempre
es culpa de las autoridades del gobierno central y ofras que lo revisan. Cierto
que no todas disponen de plazos fijos para hacerlo, pero es usual verificar que
por negligencia municipal no se puede dar curso a la tramitacién
correspondiente. A menudo es la propia Municipalidad que comete errores de
procedimiento, como no exhibir al publico los cuatro documentos requeridos,
o enviar legajos incompletos, extendiendo innecesariamente el periodo de
aprobacion.

El costo en recursos humanos y econdmicos es muy alto, tanto para el Municipio
como para las demdas instituciones, al tener que destinar funcionarios durante
largos periodos de tiempo a revisar y comentar una y otra vez sobre un mismo
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documento, en lugar de destinar esos esfuerzos a producir estudios técnicos
gue complementen el instrumento de planificacion. El costo en dinero para una
comuna de escasos ingresos puede ser una limitacion importante, por lo que
en ocasiones es la propia SEREMI la que debe ayudarla, sea pagando
directamente los honorarios de los consultores privados, o entregando planimetria
bdsica, fotografias aéreas u otro material técnico e incluso ejecutando
directamente el estudio. En vista de lo que sucede es entendible que las comunas
sean reacias a acometer nuevos estudios y traten de mantener el que tienen
por el mdximo de tiempo posible, salvo que la presidn de los residentes por
cambiarlo sea muy severa.

El publico no puede tomar parte en los PRI o en los PRM y sélo en forma restringida
en los PRC, oportunidad que no siempre se aprovecha a cabalidad. No es
recomendable que en el caso de los dos primeros se mantengala situaciéon
vigente y se amplien las oportunidades para los segundos, dado que la experiencia
demuestra que hay reacciones negativas por parte de los vecinos por el producto
final urbano que estdn recibiendo, considerado de mala calidad o inapropiado.
Por ello acusan a la autoridad que les queda mds cercana, es decir la municipal
contra la cual emprenden acciones legales que pueden llegar a los fribunales
de justicia.

Es especialmente incdémodo para la comunidad ver aparecer proyectos de
arquitectura que en su entendimiento no podrian ser construidos, puesto que
se habian aprobado bajo un instrumento de planificacién que habria caducado
o modificado su potestad al ser reemplazado por otro de reciente data. Con
la publicacién de un PRC en el DO, automdticamente debieran caducar todos
aqguellos anteproyectos, aunque estuviesen aprobados pero no iniciados, dado
que la situacion legal cambia y sobretodo el espiritu del nuevo PRC puede ser
totalmente diferente en el sector donde se habia presentado el anteproyecto
originalmente. Si hubiese voluntad para canalizar la energia de los vecinos y
otfros interesados en diferentes etapas del proceso de estudio y aprobacion de
los PRC, se podrian evitar situaciones perjudiciales y, a su vez, generar el
consiguiente mejoramiento del medio ambiente urbano nacional.

El nivel de planificacion comunal es uno de los mds relevantes, sino el mds
importante, ya que su expresion a través del estudio de sus instrumentos, permite
el desarrollo de las ciudades chilenas, en concordancia con las metas socio
econdmicas regionales, junto con el reconocimiento y mantenimiento de la




diversidad de cada una de las urbes y la posibilidad de entregar a sus habitantes
las condiciones para que la vida familiar y de los barrios sea o mejor posible.
Es, por tanto, indispensable abocarse a una revisiéon del actual sistema de
aprobacién de los PRC y de los PRI o PRM, de modo de contar con uno mds
fransparente y eficiente que cuente con una amplia colaboracién y respaldo
del publico desde sus inicios.
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PALABRAS FINALES

La publicacién analizd, en la primera parte, el proceso tedrico de la planificacién
urbana y regional en su evolucién desde las concepciones cldsicas a las mds
contempordneas y con cierto detalle, las fases mds importantes en las cuales
ésta se desglosa, aunque no siempre se dard la estructura del proceso en la
forma que se ha presentado. En algunos casos se pondrd mds énfasis en ciertas
eftapas y en otras ocasiones algunas de ellas pueden reducirse considerablemente
o incluso agregarse otras. Estd claro que el proceso de planificacion, tal como
se desarrollé en el siglo XX, varié desde un sistema simple y rigido, en la cual
cada fase era seguida por la siguiente hasta completar el ciclo, con escasas
posibilidades de volver atrds, por otro totalmente diferente. Este Ultimo permite
retornos a veces en una ocasidn y a veces en varias, de modo de constituirse
en un sistema flexible, continuo, con un mayor niUmero de etapas y adaptable
segun las circunstancias. Se observa, asimismo, como aspectos relacionados
inicialmente con la economia y posteriormente con la ecologia y el medio
ambiente han, de un modo u otro, ingresado también al sistema de planificacion
territorial.

En la segunda parte del tfrabgjo, se discutié la evolucion histérica de la legislacion
chilena relacionada con planificacion y como ésta fue abriéndose paso para
permitir que diferentes niveles tuviesen cabida. Chile puede exhibir una gran
experiencia confinua en esta materia a partir de 1929 en adelante, mantenida
a través del tiempo y reforzada por las diversas instituciones que toman parte
en el proceso de planificaciéon, aungue leyes dictadas en otros dmbitos han
tenido repercusidon en el territorio.

A continuacidén se analizd la situaciéon del sistema de planificacion imperante
en el pais, segun recaiga la responsabilidad en el gobierno central o en el
gobierno comunal, con las ingerencias anotadas que el primero tiene sobre el
segundo, lo que le impide a éste Ultimo ser completamente autdnomo. También
se puso énfasis en entender el proceso de aprobacién de los instrumentos de
planificacion comunales e intercomunales o metropolitanos, lo que constituye
una situacion que debe ser corregida a corto plazo, pues en ambos casos la
participacion de varios organismos hace que la aprobaciéon de dichos instrumentos
de planificaciéon se transforme en un ejercicio donde la parte administrativa
impera sobre la técnica, lo que es una anomalia.



En ese sentido, el rol de algunas de las autoridades debiera reducirse e incluso
eliminarse para agilizar el proceso. En el caso de los PRC, la revisidn por la SEREMI
del MINVU y la COREMA no debieran existir, con lo que la Municipalidad podria
enviar el plan definitivo directamente al GR para su revision y ulterior aprobacion.
Eso no significa que el medio ambiente quedaria obviado pues la aprobacion
se daria a través de los proyectos, los que por su magnitud merecieran ser
analizados y aprobados por la COREMA. Con ello se conseguiria que los vecinos
pudieran tener una oportunidad para participar, de acuerdo a la Ley de Bases
del Medio Ambiente, con lo que quedarian mds satisfechos al saber que no
habria proyectos cuyo impacto en sus barrios fuera tan detrimentes.

Otro aspecto que conviene revisar es la participacién del pUblico. No es posible
continuar aceptando que las opciones que existen, en el caso de los PRC, estén
relacionada con instancias donde se presentan proyectos en avanzadas etapas
de elaboracién. El publico debiera tener la opcidn de participar en la formulacion
de Objetivos y Metas para dar la orientacion del plan y, mds tarde, en una
segunda exposicion publica cuando el proyecto definitivo esté confeccionado,
antes de ser aprobado por el Alcalde y el CC. Los PRIy los PRM también deberian
tener oportunidades abiertas para la participacion del publico, el que estd
tfotalmente a oscuras respecto de estudios que se desarrollan dentro de la
infercomuna donde habita y trabaja.

Es de esperar que la publicacion que se entrega al publico general constituya
un aporte, en parficular para todos aquellos estudiantes de urbanismo y a otros
interesados en el fema urbano. No son muchos los estudios que ven la luz del
dia relacionados con la materia y que permitan, a través de un texto de facil
lectura, acceder a un mejor entendimiento sobre los aspectos técnicos de la
planificacién territorial y la forma como lo urbano y lo regional se han organizado
en el pais, lo que permite destacar las ventajas y problemas que el sistema
chileno posee.

La experiencia chilena en materias de planificacion no deja de ser importante
y es probable que en un futuro préximo continUe evolucionando, segin se
vayan detectanto nuevas necesidades de planificacion urbano regional.
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