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A partir de la comprension de la ciudad como un sistema complejo
donde €l suelo y € transporte como mercados interrelacionados, el
autor esboza un diagndstico de Santiago y plantea algunas alternati-
vas de politicas e instrumentos para orientar su desarrollo urbano.
Junto con trazar distintos escenarios que permitirian dar cauce a la
actual tendencia de crecimiento y dispersién, a tiempo que propor-
cionar una mayor calidad ambiental, se subraya la importancia de
gue lavidaen laciudad reflgje los costos reales. Por dltimo, el autor
se refiere alas posibilidades de inversion privada en infraestructura,
destacando la vasta experiencia de las ciudades europeas en esta
materia.

Para mi es muy grato estar una vez mas en Chile. Aunque he veni-
do muchas veces, nunca lo habia hecho con € propésito de discutir €l
problema de la ciudad de Santiago. Dias atras tuve la oportunidad de con-
versar con el Presidente Aylwin y con algunos ministros sobre el futuro de
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Santiago, 1o que me ha permitido formarme una idea acerca de cuales son
los problemas que enfrenta la capital .

Recientemente hice un vuelo sobre Santiago y quedé muy impresio-
nado por el desarrollo experimentado en las Ultimas tres décadas. Aun cuan-
do no puedo decir si parabien o paramal, creo que Santiago tiene suficiente
espacio a su arededor como para continuar creciendo féacilmente por otros
veinte afios mas. Esto significa, por tanto, que los problemas que tiene la
capital hoy los vaa afrontar de manera més intensa més adelante.

En relacion al futuro de Santiago, puesto que no conozco los deta
[les de sus problemas especificos, me limitaré a formular algunas observa-
ciones generales sobre cuatro puntos. Primero, desde una perspectiva casi
tedrica, quisiera plantear cdmo puede entenderse la ciudad; segundo, a par-
tir de alli, proponer un diagnéstico de la situacion actual de Santiago y una
prognosis, es decir, una prediccion hacia el futuro; luego intentaré esbozar
cudles son las dternativas que presenta esta ciudad, dada su tendencia
actual de crecimiento, y finalmente me referiré a inversiones privadas en
infraestructuras.

Laciudad entendida como sstema

¢Qué es la ciudad en si? Para mi, ella constituye un sistema muy
intrincado, en & que todos los elementos estén interrelacionados. No se
puede discutir, por giemplo, la instalacién de una industria sin tener en
cuenta las repercusiones que ello acarrea para su entorno. Naturalmente,
estd el problemade la posible incidencia en la contaminacién de la atmésfe-
ray en la congestion de trafico. Pero, aparte de ello, en la medida que
familias dependan del empleo en esa industria, surgiran también demandas
por diversos bienes y servicios (entre ellas de vivienda, la que entrard a
competir con otros usos y, por tanto, habré tal vez alza en los valores del
suelo), los que generaran a su vez nuevas demandas por transporte, y asi
sucesivamente.

Es licito pensar, por consiguiente, que la actividad en el espacio
urbano presenta una serie de efectos multiplicadores que inciden en la com-
plejidad del sistema. De manera que paratener unavisién mas objetivadela
ciudad es preciso entenderla, ami modo de ver, como un gran mercado en €l
cual interaccionan lademanday la oferta del suelo con lademanday oferta
de transporte. En efecto, por una parte esta el mercado del suelo, en el cua
la demanda de edificaciones interacciona con la oferta del suelo, y, por otra,
estad el mercado del transporte, en el que la demanda por movilidad interac-
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ciona con la oferta de transporte —la que proviene generalmente del sector
publico—, que suele ser muy limitaday sus precios muy elevados. (Desde
luego, los precios no son Unicay exclusivamente |0s que uno paga de su
bolsillo, por decirlo asi; pero si hay algunos bastante significativos, como
los de la congestidn, que se pagan con tiempo.)

En consecuencia, tanto € suelo como el transporte funcionan como
mercados interrelacionados. Cualquier cambio en los usos del suelo suscita-
ra una demanda en € sistema de transporte; sin embargo, lo importante es
gue un cambio en la oferta de transporte provocara una demanda en los
usos del suelo. Esto ultimo es o que generalmente no se entiende: la oferta
de transporte es la que determina en gran medida €l crecimiento de la ciu-
dad. Al conversar el tema con expertos del transporte en Santiago, me doy
cuenta que algunos de ellos parten de una demanda dada del uso del suelo
para desde ali plantear la oferta de transporte, pero muchas veces es esta
misma oferta la que genera una demanda del suelo. No sé por qué razén
suele ignorarse este segundo aspecto, cuando se le puede visualizar con
facilidad. Obsérvese 1o que ha sucedido con lalinea del Metro: en su tendi-
do han aparecido como callampas los edificios en atura de oficinas. Ello
demuestra claramente que la oferta de transporte modifica los usos del sue-
loy lalocalizacion de las actividades. El Gréfico N° 1 ilustra este proceso.

GRAFICON°1 LA CIUDAD ENTENDIDA COMO SISTEMA DE MERCADOSINTERRELACIONADOS

Usosdd audo Trangorte
Actividades Demanda de Viajes, mercancias
Transporte
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La interaccion entre la demanday la oferta del suelo (la ofertareal-
mente desarrollada, es decir, con edificaciones e instalaciones) determina
los precios del suelo; por otra parte, la actividad que alli se desarrolla plan-
tea demandas de transporte. Por gjemplo, s hay industrias, éstas demandan
trabajadores; si hay comercio, éstos demandaran compradores. Luego esta
la demanda de transporte —de pasajeros y de carga— porque todas las
relaciones econdmicas se traducen en carga. La compra de un producto
parafabricar otro implica el traslado de una carga. Lo mismo sucede con los
pasgjeros: los traslados de la casa a lugar de trabajo, por gjemplo, entrafian
ventas de trabgjo. Entonces la demanda de transporte interacciona con la
oferta de transporte, la que a nivel internacional, nacional o regional tiene
caminos, ferrocarriles, puertos maritimos y aéreos, etc.; pero dentro de la
ciudad se limita fundamentalmente a los medios publicos de transporte te-
rrestre y a los automdviles privados. En sintesis, las interacciones entre
oferta y demanda determinan los precios, incluido € tiempo, porgque éste
tiene un costo, por lo tanto, entra también en el precio.

Hay entonces, dos grandes mercados que tienden al equilibrio. Es
interesante ver como se relacionan ambos, porque la localizacion de las
actividades genera demanda de transporte, y esta relacion fija la accesibili-
dad entre una zona y otra, lo que a su vez determina lalocalizacion de las
actividades. Ahora, si nosotros ateramos el sistema de transporte estamos
cambiando la accesibilidad; debido a ello habra cambios en la localizacion
de las actividades y, consecuentemente, los precios relativos entre una
zona y otra seran distintos. Tal es el caso del Metro, el que mejord la
accesibilidad de algunos lugares y, por lo tanto, se localizé en ellos un
mayor nimero de actividades. A su vez, esa mayor locaizacién en la zona
genera nuevas demandas de transporte, y asi sucesivamente. Estos dos
mercados, transporte y suelo, no necesariamente estan en equilibrio en €
tiempo, pero tienden aello.

Una segunda observacién: ¢cdmo se puede planificar una ciudad?
En primer lugar, deben incorporarse los distintos datos del territorio en un
sistema computacional (lalocalizacién del empleo, de la poblacion; losterre-
nos construidos y la cantidad de metros cuadrados, los flujos entre una
zonay otray las redes de transporte, etc.). Como he dicho, las actividades y
el suelo determinan el mercado del suelo, y larelacion entre lalocalizacion
delasactividadesy €l flujo en las redes determinan el mercado de transpor-
te. Por consiguiente, habria que elaborar un modelo de simulacion para
entender |las interrelaciones y determinar 10s precios, y de esa manera proce-
der a una evaluacion desde distintos angulos: una evaluacion desde el
punto de vista de la eficiencia econdmica del sistema; una evaluacion so-
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cial, porque cualquier accion en el transporte 0 en el uso del suelo afectalos
precios y, por tanto, genera beneficios o desventajas sociales en una zona,
y, finalmente, una evaluacion ambiental.

A continuacién puede introducirse dentro del sistema de simulacién
una serie de politicas, fundamentalmente de cambios de oferta, de redes 'y
de suelo; simular €l efecto de los preciosy, por Ultimo, evaluarlo. Una vez
gue se obtengan resultados, se puede hacer una evaluacién de tipo costo-
beneficio, lo que permitira priorizar ciertas decisiones de politica

Actualmente s6lo hay estudios parciales de la ciudad de Santiago.
Por giemplo, la evaluacion del Metro se ha limitado a su efecto inmediato
sobre las posibilidades de transporte de la poblacién; pero no se han consi-
derado sus efectos globales en la localizacion de las actividades. Lo que se
requeriria es un estudio combinado, en el cual todas las politicas posibles
puedan ser desarrolladas, evaluadas y determinadas en el tiempo.

El Gréfico N° 2 muestrad tipo de politicas que se puede utilizar y que
normal mente se emplea en la planificacion de una ciudad: i) reglamentacién
de usos de suelo y transporte, ii) politicas de tipo socia  iii) politicas de
inversion. Estas Ultimas generalmente son efectuadas por € sector piblico
y suelen realizarse en carreteras, ferrocarriles, puertos, aeropuertos, agua,
redes eléctricas, etc. A esto serefiere el Programa Nacional de I nfraestructu-
ra que acaba de anunciar € Presidente Aylwin. También hay proyectos de
inversion en vivienda, hospitales, industrias, plantas de energia, de depura-
cion, etc. A lavez, puede haber politicas fiscal es tales como —por gjemplo,
en € uso del suelo— subsidios a la vivienda. Dichas politicas fiscales po-
drian extenderse a las inversiones anticontaminantes, asi como se podrian
establecer impuestos a las industrias contaminantes en ciertas zonas o alos
carburantes.

En suma, hay una gran variedad de politicas que se pueden utilizar y
probar. Naturalmente, puede haber reglamentacion en los usos del suelo y
del transporte. En este momento, por ejemplo, entiendo que en Santiago no
existen limitaciones respecto de |os terrenos urbanizables. En muchas partes
del mundo hay un limite urbano, mas alla del cual no se puede construir, y
cuyo objeto es preservar zonas agricolas, determinar localizaciones de in-
dustrias, etc. También puede haber reglamentacion de horarios, a través de
lafijacion de horas de aperturay cierre, de modo que se puedan escalonar
las horas punta. Y también existe en el sistema de transporte, por gjemplo, la
reglamentacion del uso de las calles en un sentido o en otro o en determina-
do horario (el caso de la avenida Andrés Bello en Santiago); pueden cons-
truirse carriles o pistas independientes para €l transporte publico; todas
ellas son hormas que se emplean en muchas partes del mundo.
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Hay unagran variedad de instrumentos para guiar €l desarrollo urba-
no; sin embargo, para poder entender cuad es el impacto de cada uno de
éstos, hay que construir modelos de simulacién y evaluar las alternativas.
En Santiago se necesita un instrumento de esa naturaleza, de modo que se
pueda disefiar e implementar politicas coherentes de inversién fiscal y regla
mentaciones para guiar en algunaformael desarrollo de la capital.

GRAFICONC 2TIPO DE POLITICASURBANAS
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El caso de Santiago

En cuanto a Santiago, quisiera proponer un diagndstico preliminar
de lasituacion y luego plantear algunas alternativas para el futuro.

En primer lugar, la ciudad-capital tiene caracteristicas importantes en
lo que serefiere ala extension del terreno urbano; y, en este sentido, pienso
que Santiago puede seguir creciendo durante unos veinte afios mas en la
misma forma en que lo ha hecho hasta ahora. De modo que la tendencia es
la dispersién. (Y ello se debe, en parte, a que los costos de transporte no
estan siendo internalizados por los individuos, es decir, para ellos € trans-
porte es barato; en la medida en que lo sea, permite, tedricamente, la exten-
sion del perimetro urbano.) Ahora, dadas las tendencias de este tipo de
desarrollo, y a medida que aumentan tanto la poblacion como €l nimero de
vehiculos, cada dia ser&d més dificultoso circular por las arterias principales
de la ciudad. Pero, con todo, no me parece que la congestién en Santiago
(véase Gréfico N° 3 sea demasiado grande, si se la compara con otras urbes.
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GRAFICON°3
Diagnéstico del Santiago Metropolitano
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¢Cuadles son los bolsones de desarrollo? Desde un avién puede ob-
servarse que todo €l sector oriente ha crecido muchisimo, y me parece que
va a seguir expandiéndose. La Dehesa, por gjemplo, solo estd ocupada ala
mitad, y perfectamente se puede desarrollar mas, pues hay suficiente espa-
cio; y también pueden desarrollarse todos esos faldeos de La Reina. Y si
uno sigue hasta Pirque por el sur, se dispone de tanto espacio como € de
Santiago, es decir, perfectamente se puede seguir creciendo hacia alla. Creo
gue la tendencia, en consecuencia, sera la de extenderse hacia los faldeos
cordilleranos, interndndose cada vez mas en esos bolsones de desarrollo.
Pienso que dos aspectos han determinado esta evolucion: uno es la oferta
de infraestructura y el otro es la calidad ambiental hacia los faldeos de la
cordillera

Las zonas poniente y norte, sin embargo, presentan escaso Creci-
miento habitacional. En este sentido, en gran parte del sector norte y po-
niente se observa un cordén mas bien industrial. También hay problemas
geolégicos, porque esta zona se anega y es de dificil desarrollo. Luego
estan los corredores de desarrollo hacia Talagante y, naturalmente, hacia el
sur. Fundamentalmente, entonces, en Santiago se han desarrollado los
grandes gjes de transporte.

Ahora, la diferencia de la metropoli respecto de otras ciudades del
mundo es que hay una segregacion social-espacial.

¢Cudles pueden ser los problemas en € futuro? Cada dia la conges-
tidn en los accesos al centro va a ser mayor; pero creo que la congestion no
es, repito, demasiado grande en este momento. Esa es mi impresion. Los
enormes embotellamientos de tréfico en Sao Paulo, en Ciudad de México o
en Caracas no se observan en Santiago; por 10 menos yo no los he visto.
Por ahora, € sistema es bastante eficiente y da para mucho tiempo més de
expansion.

El problema de Santiago es que casi todos los lugares de trabajo
estdn concentrados en el centro. Por €llo, pienso que a medida que vaya
siendo cada vez mas dificil acceder a centro, se desarrollardn mas|os corre-
dores radiales, y en el futuro, probablemente, van a aparecer grandes cen-
tros de empleos en los puntos de cruce entre los corredores radiales y
circunvalaciones. Y a es bastante importante el crecimiento del empleo en el
corredor de Vicufia Mackenna, y seguramente alrededor de Américo Vespu-
cio se desarrollaran también otros grandes centros. El centro de la ciudad
sera cada vez menos accesible, por lo tanto la demanda por localizarse en
ese lugar sera menor.

Ahora, para evitar que la congestion llegue atal punto que €l centro
se vuelva inaccesible, podria aplicarse, por giemplo, un sistema de precios
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mas razonables que el actual. Puede establecer un sistema de tarificacién del
uso de la calle, porque en estos momentos |os costos reales no se perciben.
El idedl seria, s se quiere llegar rapidamente a este tipo de conclusion, pagar
por € uso de la calle en funcion de la congestion, o sea, a mayor demanda
mayor pago; claro que para ello es importante resolver € problema técnico
gue implicalatarificacién continua. Se ha hablado de un pegje. A mi juicio,
este es un mal sistemay puede crear distorsiones importante; no hay por
qué establecer una barrera entre zonas de la ciudad.

Alter nativas de crecimiento

¢QUEé otras opciones hay para ese futuro? Una posibilidad que se ha
bargjado como alternativa a la tendencia que preval ece actualmente es con-
centrar las actividades urbanas en un perimetro determinado, es decir, no
permitir que la ciudad contintie expandiéndose. Eso significaria un aumento
del precio del sueloy, por tanto, de los costos, porque los precios del suelo
se manifiestan en los montos de los salarios y del comercio. Habra una
transferencia del sector productivo a sector inmobiliario, 1o que redundara
en costos mayores de la ciudad. Esta es una alternativareal.

Otraposibilidad es la dispersién, creando ciudades satélites mas alla
de un cordén verde. Por ejemplo, podria establecerse un centro importante
en Talagante o Islade Maipo, o en Curacavi 0 hacia La Calera. Es decir, un
sistema de ciudades satélites como en Londres, donde se fundaron treintay
seis de ellas después de la guerra. Londres ha perdido un millén de habitan-
tes cada diez afios, o sea, ha disminuido en casi cuatro millones de habitan-
tes desde € afio 1946; hoy tiene seis millones; antes tenia diez. Ello se ha
debido, en parte, a una serie de incentivos para trasladarse a las ciudades
satélites. Por gemplo, el aumento de los precios del suelo por la concentra-
cion en laciudad de Londres hizo que la demanda de actividades aumentara
en las ciudades satélites.

Otra alternativa que me parece viable para Santiago es la de concen-
trar el crecimiento en los corredores de alta accesibilidad y dejar entremedio
una serie de bolsones verdes. Se trata de una posibilidad interesante, ya
que la infraestructura de transporte esta ya alli. Los corredores podrian
estar conectados entre si, por ejemplo Puente Alto con Buin, otro con Méeli-
pilla, dgjando entre €ellos espacios libres de recreo y agricultura. También
podrian concentrarse los crecimientos en los corredores de inversion de
transporte publico (ferrocarriles, Metro). Estas son alternativas que permi-
ten el crecimiento y alavez una mayor calidad ambiental, en el sentido de
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permitir lugares de esparcimiento y &reas verdes muy cerca de la ciudad.
Pero lo mas importante, aparte de las consideraciones ambientales, son los
precios. En la ciudad éstos deben reflgjar los costos reales, 10 que en este
momento en Santiago, me parece, no es asi. En la capital no se esta cobran-
do € costo real del crecimiento de la ciudad; la metrépoli seguira creciendo,
y se continuara invirtiendo en ella, porque, como los problemas son cada
vez mayores, €l Estado debe asignar cada vez més recursos a transporte,
por giemplo, a Metro. Desconozco qué porcentgje del presupuesto de
obras publicas se destina al transporte en Santiago. Sin duda, ello represen-
ta un subsidio directo a la poblacion de la capital, y de ahi que los precios
dan sefiales equivocadas al sistema: y méas y mas personas desean vivir e
instalarse en Santiago, en lugar de dispersarse en el resto del sistema urba
no. La discusion acerca de cOmo cobrar a las empresas y alas personas |os
precios reales que cuesta Santiago constituye para mi una gran incognita.

Inver siones privadas en infraestructura

Hay una vasta experiencia en este sentido. Gran parte de la infraes-
tructura en las ciudades europeas fue desarrollada por el sector privado. Un
gjemplo es la construccién del tren subterraneo de Madrid, € que financié
la Corona espafiola junto con el antiguo Banco Vizcaya. La maneraen que
lo hicieron constituye parami € g emplo mas claro de lainfluencia del trans-
porte sobre el uso de suelo. Crearon una compafiia, la que adquirio los
corredores por donde pasaria €l tren, antes de construirlo. Asi, entonces,
financiaron €l tren, y ademas ganaron la plusvalia que éste generé. Hoy por
hoy, esta compafiia, Ilamada Metrovacesa, y que pertenece a nuevo Banco
Bilbao Vizcaya, es una de las mayores empresas inmobiliarias de Espafia. El
tren subterraneo en Londres también se desarroll6 de una manera similar,
con la plusvalia de los terrenos, ya que los inversionistas hace cincuenta o
sesenta afios sabian perfectamente la relacion entre transporte y uso de
suelo.

Luego ocurrié que estos transportes se nacionalizaron en un mo-
mento dado, y hoy se esta intentando revertir esta situacion. Es algo com-
plgjo; después de transcurridos cuarenta afios desde la nacionalizacion es
dificil volver atras, pero creo que es posible. Incluso en Madrid se estd
licitando ahora el corredor de Madrid a Bargjas, €l que pasa por una zona
nueva: los recintos feriales de Madrid, los que ya se han licitado al sector
privado. Es muy dificil que el capital privado se interese en invertir en este
tipo de infraestructura si no se le da la oportunidad de obtener ganancia en
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la plusvalia de los suelos, es decir, en tanto no pueda disponer del paguete
completo del uso de suelo y transporte.

Ahora bien, hay otras obras de infraestructura que puede desarrollar
lainversién privada. En Espafia, por ejemplo, casi todas |as autopistas fue-
ron financiadas por € sector privado. Nuestro banco es duefio de dos o tres
autopistas importantes y las maneja perfectamente bien, sin ningun proble-
ma; el sistema de pegje cubre los costos de operacion y permite reponer
también el costo de capital. En ciertos corredores, por tanto, pienso que es
perfectamente posible que el sector privado desarrolle obras viaes, siempre
que se le permita recuperar € dinero através de algin sistemade pegje. []



