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NEOLIBERALISMO URBANO EN CHILE

Antonio Daher*

Lacriticade lapaliticaurbananeoliberad en Chile, su experienciade
diez afios, y la autocritica en larenovacion de su propio pensamiento
se confrontan en este articulo con la desestatizacion y privatizacion
de la planificacion, por una parte, y por otra con la paraddjica
intervencion del Estado liberal en la ciudad, implicita en las politicas
macroecondmicas.

La desadministracion de mercado y la desadministracion pablica de
laciudad demandan, de acuerdo a autor, un armisticio en laconfron-
tacion entre planificacion y mercado que se exprese en una gerencia
urbana de concertacion publico-privada

[§e asiste a una renovacion de la ideologia liberal. Esta corriente se apoya en el
argumento de la eficiencia econdmica, en la voluntad de defender al individuo
contra el dominio cada vez mas invasor de las organizaciones, y tambiénfrente a
las tendencias totalitarias de los poderes politicos. Ciertamente hay que mantener
y desarrollar la iniciativa personal. Pero los cristianos que se comprometen en
esta linea, ¢no tienden a su vez a idealizar € liberalismo, que se convierte asi en
una proclamacion afavor de la libertad? Ellos querrian un modelo nuevo, mas
adaptado a las condiciones actuales, olvidando facilmente que en su raiz misma
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d liberalismo filosofico es una afirmacién errénea de la autonomia del individuo
en su actividad, sus motivaciones, e gercicio de su libertad. Por todo €llo, la
ideologia liberal requiere también, por parte de los cristianos, un atento
discernimiento.

(Octogésma Adveniens, 35.)

Diez afos de neoliberalismo urbano en Chile

Concepci()n, agosto de 1989 Patricio Aylwin y Hernan Biichi,
candidatos ala Presidencia de Chile, participan juntos por primeravez en un
foro pablico. Tema: medio ambiente. Herndn Blichi, exministro de Hacienda
y autor intemaci onalmente reconocido del milagro econémico chileno, afirma:
"Como es sabido, soy un convencido de las virtudes de lainiciativa privada.
Sinembargo, en este caso particular € rol del Estado esinsustituible” (Blichi,
1989: C6).

"Edtado pequefio; pais grande”. Este subtitulo del Programa 1989 de
Renovacion Nacional (RN), principa partido de centroderecha del pais, o
este otro: "No d Estado empresario” (RN, 1989 11 y 16), coexisten con
afirmaciones tales como: "Es deber del Estado establecer un sistema habi-
taciona que satisfaga las necesidades bésicas de vivienda de aquellos seg-
mentos de la poblacion que no lo pueden hacer privadamente" (RN, 1989:
36). "Es indispensable (...) una planificacion urbana (...) de caracter obliga-
torio, alacua habré de sujetarse la iniciativa privada’ (RN, 1989: 38). "H
Estado tiene @ deber de velar por la proteccion de equilibrio natura del
medio circundante" (RN, 1989 39).

En materia de renovacion urbana, €l mismo Programa expresa que "d
Estado debe desempefiar un papel clave paralograr la adquisicion, desocu-
pacion y unificacién de los predios'; y en relacion a regiondizacion y
urbanismo, propiciaunaplanificacion [que] debe ser integral, comprendien-
do la actividad de la mayoria de los ministerios e ingtituciones publicas
naciondes y regiondes’, para concluir afirmando que, respecto del marco
ingtitucional, "RN considera que un comité interdisciplinario de rango su-
praministeria debe encargarse de las materias relativas a la planificacion
urbana' (RN, 1989: 39).

Estado, mercado; planificacion, iniciativaprivada. Estos son lostérmi-
nos claves.

En tanto México o Argentina liberalizan sus economias y privatizan
crecientemente sus Estados-empresarios, d Este europeo transita en forma
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generalizada de economias centralmente planificadas a versones de mer-
cado, y las empresas privadas de Occidente, lideradas por las grandes corpo-
raciones transnacionales, incorporan mas y més formas complgjas e incluso
innovativas de planificacion.

La década de los noventa nace tras un armisticio en la confrontacion
entre planificacion y mercado, con cambios convergentes en los sistemas
politicos y econdmicos de distinto sgno.

En Chile d modelo liberal ortodoxo de fines de los setenta se tradujo
en la formulacion, en 1979, de una nueva Politica Nacional de Desarrallo
Urbano. Se afirmo, en efecto, que "la modaidad de desarrollo que se aplica
actuamenteen d paisy susconsecuentes politicaseconémicasy socideshan
hecho necesario revisar d enfoquey los instrumentos técnicos y juridicos con
que, en el pasado, sshaconducido d proceso de desarrollo urbano” (MINV U,
1981a 10).

Estapalitica, en unade sus més caracteristicas aseveraciones, expreso:
"d suelo urbano no es un recurso escaso”, agregando que "d uso del suelo
queda definido por su mayor rentabilidad. La tierra s un recurso que s«
transa en forma libre (...)" "Se definirdn procedimientos y s eiminarén
restricciones de modo de permitir € crecimiento natural de las &eas urbanas,
siguiendo las tendencias del mercado” (MINVU, 1981a 10y 13).

Respecto de lavivienda, la politicaindicaba que "d Estado fomentara
y apoyaralacreacion de un mercado abierto de vivienda. La responsabilidad
de produccion corresponde al sector privado” (MINVU, 1981a 14).

Desde @ mismo concepto se reconocia que s bien "corresponde d
Estado mejorar la calidad del medio ambiente” en las &eas deterioradas, esto
s haria"con d objeto de convertir las zonas beneficiadas en &egs atractivas
y rentables para la inversion privada’', concluyéndose que "por lo tanto, la
politica de desarrallo urbano en esta materia & orienta mas bien a buscar €
mejoramiento de la renta inmobiliaria (...) y a premiar € esfuerzo de los
ciudadanos (...)" (MINVU, 1981b: 26).

El Jefe de Divison de Desarollo Urbano del Ministerio de la Vi-
vienday Urbanismo de Chile en 1979 opinabaque la"tentacion de intervenir
'técnicamente’ en € proceso (urbano) es demasiado grande para los buré-
cratas, introduciendo con dlo digtorsones dificiles de corregir posteriormente’”,
propiciando en cambio "aceptar que existe una forma natural en e compor-
tamiento de la sociedad urbana', para concluir prediciendo y asegurando que
"la liberalizacion de la normativa que restringe @ crecimiento natural de las
ciudades no representa nungun riesgo y, por € contrario, incentivaria fuerte-
mente la inversion privada' (LOpez, 1981: 31y 42).
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A lareiterada identidad entre lo natural y € mercado, de suyo discu-
tible, s= agrega la dificil sustentacion de una concepcion naturalista del
fendmeno urbano.

El Ministro Director de la Oficina de Planificacion Nacional, ODE-
PLAN, argumenta en la misma época respecto de esta palitica urbana exten-
siva, de suelo no escaso: "De ser cierto que resulta mas barato construir en
atura que en extension, cabe la pregunta de por qué d mercado no ha
apuntado en dicha direccion y, por @ contrario, apunta a hacer crecer hori-
zontalmente las ciudades’, agregando a continuacion que en todo caso "no
e requeririalaintervencién del Estado, yaque s latierraescaseara cada vez
mas, su precio subiria hasta @ punto de que resulte mas atractivo construir
en atura que horizontalmente”" (Kast, 1979: 38).

Concluye d Ministro: "A menos que € mercado contenga serias
imperfecciones, € permitir que las ciudades crezcan horizontalmente bene-
ficiariad usuario de la vivienda (le sde mas barato y lo prefiere), d agri-
cultor (obtiene un mayor vaor por su tierrad) y a Estado que abarata los
cogtos de infraestructura’ (Kest, 1979: 39).

Sin embargo, € mercado de tierra urbana efectivamente contiene
serias imperfecciones. "La libre competencia en € mercado de suelo dista
mucho de una situacion de competencia perfecta (por) € incumplimiento de
los supuestos de homogeneidad del bien, concurrencia, falta de transparencia
y movilidad espacia de los recursos, ademas de |0s problemas que presentan
las externalidades y la especulacion de suelo urbano (...) Este mercado s
define con mayor exactitud como un caso de competencia monopdlicay bajo
ciertas circunstancias simplemente como un monopolio” (Trivelli, 1981: 47-
48).

A la imperfecta movilidad espacia de los factores s agrega € per-
fecto caracter in-mueble dd sudo y su edificacion.

Esta inmovilidad es un factor determinante de imperfeccion no sdlo
del mercado de suelos, sino de la economia urbana en su conjunto.

El mercado inmobiliario es por definicion un mercado de no tran-
sables, y por lo tanto econdmicamente protegido (Daher, 1990a).

Arnold C. Harberger, destacado economista y profesor norteameri-
cano ligado intelectualmente a las autoridades econémicas nacionales y uno
de los inspiradores del modelo neoliberal chileno, afirma: "La evidencia,
categdricamente niega la nocion que d crecimiento en extensién debe ser
eliminado o severamente restringido (...) Toda ciudad grande del mundo ha
tenido su principa crecimiento en extension . Esto ha ocurrido bgjo toda la
gama de regimenes politicos e indtitucionales’. A continuacion expresa
"Partiendo de esta evidencia, yo tengo que concluir que crecimiento hacia
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afueraes un fendmeno econdmico natural, que los gobiernos no pueden parar
aun cuando traten de hacerlo, lo que ademas es, seguramente, poco sabio
intentar” (Harberger, 1979 39).

El profesor Harberger complementay especifica su posicion aduciendo
que "obviamente, S lainfraestructura puede ser pagada por los beneficiarios
de la migracion hacia los suburbios, no hay bese para tratar de prevenir o
bagjar ta migracion, aungue fuese més barato proveer infraestructura adi-
ciona en la ciudad". Més auin, é sostiene que "3 @ camino natura de la
urbanizacion se dirige hacia la ocupacion de buenos terrenos agricolas, no
tiene sentido disuadir o tratar de forzar a las personas para aceptar otros
terrenos (...) Finalmente, laideade que latierra agricoladebe ser defendida a
toda costa no s sostiene en ningln andlisis serio” (Harberger, 1979; 39-40).

La presentacion del economista incluye un gercicio relativo a peri-
metro urbano, donde expresa: "Supondré que las fuerzas econdémicas natu-
rales actlian libremente, que no existen externalidades importantes, o que
simplemente ya han sido corregidas' (Harberger, 1979: 39).

Estos supuestos son exactamente supuestos. La redidad es comple-
tamente otra: las externalidades no son accidentales sino condtitutivas del
mercado de latierra urbana, a punto de definir la condicion urbana misma.

Baste por de pronto sefidar que la propia Politica Naciona definia
desarrollo urbano como € "proceso de concentracion especid de las ac-
tividades econémicas y socides y de la poblacion, a partir de densidades
que permitan captar las economias extemas de aglomeracion” (MINVU,
1981a: 9).

Aglomeracién, concentracion y densidad constituyen los medios para
acanzar € objetivo: economias externas. ¢COmMo entender entonces que «
favorezca la extension, dispersién y menor densidad como politica de cre-
cimiento urbano?

El suelo urbano no es un recurso ecasn. ¢Y no on tampoco las
€conomias externas un recurso escasn? ¢Suelo o suelo urbano?

El suelo urbano como bien econdmico no es, ni siquiera en su condi-
cion de stio desprovisto de construccidn y redes de urbanizacion, un bien
natural.

Lacualidad urbanadd suelo -econdmica, no necesariamentejuridica
s produce mediante la agregacion de valor, las més de las veces no in situ,
a la materia prima natural.

Un sitio adquiere econdmicamente la condicion de urbano en funcién
de las inversiones y atributos externos a @ que cualifican su contexto.

Larenta del suelo urbano es una renta de externalidades variables en
el tiempo, de factura eminentemente socid.
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El suelo urbano, més que un soporte fisico necesario alaconstruccion,
€s un verdadero container de externaidades.

El mercado de suelos urbanos no estal: esen rigor un mercado de las
externaidades anexas a suelo (Daher, 1990q).

La politica comentada agrega. "Para una operacion adecuada del
mercado de suelo, es necesario que sSempre existalaalternativade incorporar
(...) nuevos stocks de tierra para los usos de mayores demandas' y s enfatiza:
"Este aspecto es bésico en la comprension de la politica de suelo urbano”
(MINVU, 1981a 11, 1981h: 22).

Las demandas por sudo son en definitiva demandas por externdli-
dades, por localizaciones, por contexto. Aparentemente e transan suelos, en
realidad se transan externalidades. Aquéllos son € envase, étasd contenido.

El suelo es un bien durable como pocos. Los atributos externos, en
cambio, varian en cantidad y calidad. Y por ende variasu precioen € tiempo.
S bien sudlo y externalidades constituyen un mismo mercado, < trata de
bienes digtintos y de digtinta vida (til: € envase, durable; & contenido,
variable y a veces perecible.

La presencia espaciamente discriminada o escasez relativa de las
externalidades constituye € factor oferta. Las preferencias y utilidades dife-
rencides € factor demanda.

La concurrencia de ambos factores, d uno y € otro fuertemente
heterogéneos, genera un mercado de un bien cuyas propiedades de uso y cuyo
precio dependen mucho més de su cualidad que de su cantidad. Se trata de
un mercado plural, estratificado o segmentado socid y funcionalmente.

Y continda la politica, reiterando insistentemente: "El perimetro (...)
deberé seguir las tendencias preferentes de localizacion que s expresen en
el mercado (...) Las caracteristicas del mercado contribuiran a establecer una
zonificacion amplia(...)" En unapaabra, "lapolitica consistira en reconocer
las tendencias del mercado (...)" (MINVU, 1981b, 22-23). Sin comentario.

¢Politica 0 no-politica? Pero § e trata de reconocer € mercado,
resulta cientificamente evidente que & urbano es un mercado estructural e
intrinsecamente imperfecto. Defender e mercado serg, en rigor, corregir o
compensar sus imperfecciones. No € laissez-faire.

La normativa urbana es en rigor una intervencion juridicaen e mer-
cado formuladay administrada por instituciones pdblicas. Laexistenciadela
normativa es un reconocimiento de la naturaleza socid de la ciudad, por una
parte, y por otra de las imperfecciones del mercado de sueldos.

La normativa actda principalmente en dos dimensiones. los usos y
combinaciones de usos, y las relaciones volumétricas. En ambos casos
legida sobre € suelo, pero de hecho lo que s esta regulando son las
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externalidades, fijandose en la préctica las macroopciones de "dadticidad
socid" -respecto de los usos socia mente permitidos- y de "productividad
macroecondmica de las externdidades urbanas' -por la via de las limi-
taciones a la productividad o "fertilidad" de cada sitio (Daher, 1990a).

Asi, pues, s bien en d mercado s manifiestan las preferencias y
eladticidades de localizacion como demandas individuales e incluso agre-
gadas, en lanormativahacen o propio laspreferenciasy eadticidades socides,
afectando ciertamente a las primeras. Asi, también, en tanto en  mercado
cada agente intenta maximizar su beneficio o utilidad, la normativa supues-
tamente apunta d bien comn, aun a costa de restringir las opciones indi-
viduales.

Con todo, lo més relevante es que la normativa, d regular los usos y
laproductividad de los suelos urbanos, establece, tal vez sin proponérsdoy
en todo caso sin @ debido cdculo y la correspondiente evaluacion, una
determinada productividad macroeconomica del suelo y las externdidades
urbanas, afectando por ende a la economia urbana en su conjunto.

Este resultado es més bien un subproducto que un objetivo de la
normativa urbana. Esta, s bien reconoce en la ciudad un bien pablico, tiende
aactuar més por la via de las restricciones que por lade las potenciaidades,
y ciertamente carece de un enfogue y un instrumental macroeconémicos
adecuados.

La oferta agregada de externadidades publicas y sobre todo privadas
es, por lo general, factual: no corresponde a intencionalidad o programacion
alguna, congtituyéndose cas siempre en un subproducto que escapa a la
gestion de quienes lo generan.

Por 1o mismo, dicha oferta es en gran medida auténomade la demanda
de externalidades, esta Ultima expresada en las preferencias de localizacion.

El improbable equilibrio entre oferta y demanda de externalidades
urbanas se traduce en la posibilidad de una capacidad ociosa en d stock de
externdidades, o bien en un déficit En unoy otro caso  desgjuste puede s
cuantitativo o cualitativo, agravado eventualmente por asimetrias locacio-
nales entre las externalidades ofrecidas y las demandadas.

Siempre, en cualquier caso, la autonomia de la oferta respecto de la
demanda obliga a esta Ultima a adecuarse a la primera, quedando € mercado
"controlado” por unaoferta"involuntaria’ no sujeta aracionalidad algunaen
su expresién agregada.

Ofertay demanda no necesariamente se correlacionan; los costos y
beneficios no necesariamente son asumidos por quienes los generan. Setrata,
pues, de un fendmeno macroecondmico en manos de un mercado imperfecto
por definicidn.
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Es conocida la existencia de multiples externaidades urbanas negati-
vas. Es desconocida la capacidad instalada de externalidades. No e sbe S
hay correlacion locaciona entre los stocks disponibles de sudos, infraes-
tructuras y externalidades. Seignora s hay externalidades ociosas. He agui
un problema ciertamente conceptual, pero también econométrico y opera-
ciond.

Es obvio que d diagndstico y la gestion de la capacidad instdlada
urbana no deben limitarse a los bienes tangibles, en particular suelo, in-
fraestructurasy edificios. Hay més que esto. Puede plantearse la hipotesisde
que s hay una capacidad ociosa de maxima significacion econémica, éstase
encuentra en las externalidades urbanas més que en @ stock fisico de la
ciudad.

En tanto que la oferta de simple suelo con infraestructura bésica o
redes de urbanizacion es de produccion relativamente fécil y gjustable a la
demanda, la produccion de externdidades, en la cantidad y variedad, no lo
e Y las demandas tienen como constante & suelo, y como variable las
externalidades.

Ciertamente laautoridad puede desarrollar unagestion diferenciadade
las externalidades de origen privado y publico, haciendo de la un instru-
mento priviligiado de gestion urbana, socid y econdmica. Sin embargo, ha
predominado un enfoque dual respecto de las externalidades urbanas: cuando
éstas son positivas, una aproximacion de tipo microecondmico constituye €
enfoque habitual, aunque se complemente ocasionamente -cuando aquéllas
son generadas por € sector publico- por politicas detarificacion o tributacion
destinadas a corregir las implicancias socides derivadas de su gratuidad para
ciertos beneficiarios, o simplemente a recuperar la inversion comprometida.

En cambio, tratéhdose de deseconomias, la preocupacion socid y la
intervencion gubernamental suelen ser mayores, sea para prevenirlas o
minimizarlas, o bien con un propdsito punitivo y de indemnizacion.

Hay, pues, dos hechos claros. uno, que € interés socid y la gestidn
publicas han puesto mas la atencion en las deseconomias que en las econo-
mias externas; otro, que € enfogque ha sido mas micro que macro, sobre todo
respecto de estas Ultimas (Daher, 1990a).

Esto explica una tercera constatacion: € énfasis de la accion publica
ha estado més en la restriccion o control de las externalidades negativas y
menos en la promocion de la generacion y uso de las postivas.

Ha predominado una reaccién ante la subproduccién, no una admi-
nistracion de la produccion.

L os costos 0 beneficios asociados a las externalidades plantean proble-
mas de propiedad y mas ampliamente de derecho. Aqui se ha postulado un
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enfoque macroeconémico que lgjos de desplazar la cuestion de la equidad
permite atenderla en mayor plenitud.

Pero es necesario continuar revisando d pensamiento neolibera acer-
ca de la ciudad. Un punto particularmente controversia relacionado con la
expansion urbanay con € postulado de lano de suelo es, sin duda,
el de la conversion agrourbana. En efecto, s afirmara que habria "unjuicio
implicito, de que & crecimiento en extensién de las &eas urbanas (urban
sprawl) es en aguna forma erréneo o0 costoso en términos socides’ porque
"es mas caro proveer infraestructura’ y/o porque " degtina tierra de uso
agricola a uso urbano" (Haberger, 1979: 39).

S en laperiferiadelas ciudades @ "uso agricola es socialmente menos
rentable que su uso urbano", esto no tendriaconsecuencias relevantes porque,
"aunqgue lasuperficie agricolase achique y crezcalapoblacin, surendimiento
crece mucho mas rapido que ambos efectosjuntos, a causa de laintroduccion
y desarrollo de nuevas tecnologias' (Kast, 1979: 38-39). O, como sostiene
Harberger, "aun en @ caso que no se redizaraningln avance, la produccion
mundia de alimentos podria duplicarse en las préximas dos décadas por €
mero hecho de adoptar las técnicas de paises desarrollados en lugares donde
no estén todavia en uso" (Harberger, 1979: 40).

La politica nacional sefidaba "que la demanda globa de suelo urbano
estimada para fines de la década del noventamuestraque e conjunto de todas
las ciudades del pais no requerira méas del 2% de latierra habitable, lacual,
asu vez, abarca més de la cuarta parte dd territorio continental” (MINVU,
1981a 11).

En & mismo sentido, se argumentd que en € "caso chileno, donde
existe una disponibilidad de suelos con aptitud agricola del orden de los
12,000.000 de hé., resulta poco comprensible que s concentre todo & con-
flicto de los recursos de suelo en las 150,000 h&. que mas 0 menos podrian
considerarse amenazadas por laexpansion urbana (1,25%)" (Lépez, 1981: 35).

"Por lo tanto, @ suelo urbano y d suelo rural con potencididad urbana
dgaran de ser recursos sujetos a planificacion rigida (indica la politica)
regulandose (...) de acuerdo a las condiciones de la oferta y la demanda’
(MINVU, 1981h: 24).

¢Hay comprometido acaso sdlo un problema de produccion agraria?
¢Qué sucede con los recursos hidricos? ¢Qué sucede con las condiciones
climéticas y atmosféricas? Y, en fin, ¢qué ocurre con € medio ambiente de
una de las ciudades -como Santiago- mas contaminadas del mundo?

Santiago, entre 1955 y 1979, ha consumido 32.000 hectéress, de las
cuales un 96% corresponden a suelos de riego, y un 60% a las dos mejores
calidades de tierra agricola (Rojas, 1984).
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Santiago ha alcanzado una superficie equivalente a un tercio del tota
de latierra de fruticultura del pais (Gasto, 1989).

¢Basta comparar los costos dternativos de crecimiento de la ciudad,
densificandola o expandiéndola, 0 sera necesario considerar ademas y sobre
todo los costos de operacion? (Rojas, 1989).

¢Quién asume @ lucro cesante de las capacidades instaladas ociosas 0
subutilizadas de redes y stocks edificados? Mas auin, ¢cud es € costo de las
externalidades desaprovechadas en las &eas centrdes de la ciudad?

Muchos de los costos de la expansién urbana no son marginales. Pero
laextension de laciudad no solo presenta problemas de eficiencia. También
de equidad.

Se discute @ crecimiento en extension desde una perspectiva cuanti-
tativay hasta economicista. Se discute menos la caidad de ese crecimiento.

Lalocalizacion suburbana de la mayoria de los pobladores més pobres
es en rigor infraurbana. El encarecimiento de la tierra urbana asociada a la
expansion metropolitana revierte sobre los sectores de menores ingresos,
desplazandolos més y mas a los extramuros de la ciudad.

De hecho s dificultay encarece laprovisiony € acceso alos servicios
urbanos y d empleo. La expansién restringe la libertad de eegir: €
crecimiento extensivo e convierte en segregacion.

Se argumentd gque "apesar de que & Estado ha actuado en forma mas
0 menos rigida en un proceso de intervencion estatal permanente, € creci-
miento ha continuado existiendo. Con limite urbano, con planos reguladores,
con planesintercomunales, € crecimiento hasido constante” (L6pez, 1979).

El Decreto Ley 420 de 1979 declaré érea de expansion urbana de
Santiago a una superficie de 62.000 hectéress, equivalente a un 160% del
&ea urbana de esa fecha (Valdés, 1989 A2).

A pesar de estaincreible mayor disponibilidad (oferta), los precios del
suelo urbano no sdlo no bgjaron, sino que subieron (Trivelli, 1981 62).

No en vano d mismo Gobierno que formulara la politica de 1979
decretd en 1985 otra Politica Nacional de Desarrollo Urbano. He aqui los
principales cambios:

"El suelo es un recurso economicamente escaso, debido a su natura-
leza de bien (til no producido, cuyaoferta es inelastica’ (MINVU, 1985: 21).

No escasn. Escaso. Diferenciaimportante. Pero hay més.
"Dado que las acciones privadas (...) orientadas por 10s mecanismos

de mercado son insuficientes por § solas para implementar este desarrollo
(urbano) y para evitar las externalidades negativas que derivarian de un
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crecimiento inorganico, corresponde a Estado lairrenunciabl e responsabili-
dad (..)" (MINVU, 1985: 9).

Y més. "Edto solo serd posible mediante una (...) planificacién de
Desarrallo Urbano, que concilie (...) los intereses de los particulares con €
interés del Bien Comun (...)" (MINVU, 1985: 9).

Lanueva politicaaclaramas adelante: "Laplanificacion del desarrollo
urbano es una funcion privativa del Estado. En dicha planificacion seran
consderadas, entre otras informaciones, las tendencias ddl mercado (...)"
(MINVU, 1985 13).

Y s precisa: "Los principios audidos consagran lalibre iniciativa del
sector privado € cual, en € desarrollo urbano, esa llamado a ser € gestor
principa”. Empero, "la iniciativa privada debera sujetarse a la planificacion
que establezcad Estado, y, dentro de este marco, orientara natural mente sus
decisiones por € mercado” (MINVU, 1985. 13).

¢Estatismo? Ciertamente no. Menos en un gobierno de profesion
liberd. Simplemente distincion entre Bien Comun y mercado, tanto mas
necesaria cuanto mas imperfecto este Ultimo.

Estado, Estado, Estado... El Estado habia erradicado, durante € régi-
men liberal, unainfinidad de campamentos, organizando y g ecutando tal vez
e mayor proceso de éxodo masivo y de migraciones intraurbanas en la
historia de la ciudad... El Estado se habia confirmado como € principal
agente de expansion metropolitana mediante sus politicas de vivienda socia
en extension... El Estado habia descentralizado y privatizado servicios publi-
cos urbanos y desregulado d transporte colectivo en la ciudad... El Estado
habia actuado, también por omision, en la critica contaminacion hidrica y
atmosférica de Santiago...

En visperas de las eecciones presidencides, Renovacion Naciona
constataba la "anérquica aglomeracion urbana' y proponia "enfrentar €
deterioro progresivo de las condiciones ambientales y las crecientes inver-
siones que aquéllaexige" (RN, 1989 38).

El programa partidario postulaba impedir que la "superficie de las
grandes ciudades siga creciendo (...), racionalizar € uso del suelo (...), esta
blecer limitaciones a las incorporaciones de terrenos agricolas a las ciudades
(...), dar pleno uso alos servicios ya existentes', aumentando asi "la ficacia
de la administracion urbana' (RN, 1985: 38).

En fin, & partido de centro-derecha proponia, entre otras materias,
"unacontinua labor de vigilanciay correccion de las degradaciones ambien-
taes y contar con mecanismos eficaces de evaluacion, planificacién y con-
trol" (RN, 1985: 49).
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El candidato Blichi expresd, respecto de este Ultimo tema, que "las
discusiones sobre & problema ambiental deben redizarse teniendo presente
que: 1 Losrecursosinvolucrados son de propiedad indefinida. 2. Lasolucion
alos problemas de medio ambiente necesariamente afectan derechos esta
blecidos de propiedad (...) Por lo tanto, los esfuerzos para tratar con estos
complejos problemas requieren de coordinacion y control por parte del
Egtado" (Buchi, 1989: C6).

1979-1989: Concluyen diez afios de pensamiento y experiencias libe-
rales respecto de la ciudad. El éxito reconocido del modelo neoliberal en la
economia chilena contrasta con su autocritica y reconocido fracaso en €
desarrollo urbano.

Gerencia urbana ¢d Estado irresponsable?

El liberalismo urbano, inspirado en d filosdfico y sobre todo en
econémico, es también en buena medida una reaccién antiplanificacion,
percibida esta Ultima como expresion activa del estatismo.

El sentido normativo de la planificacidn, la eleccion de objetivos y
medios, losjuicios de valor en los diagnosticos, los modelos implicitos o
explicitos contenidos en los planes, y en definitivaladefinicion esencia mente
alternativa d positivismo de la planificacion explican su compenetracion
ideddgica e incluso su ideologizacion extrema.

La "orientacion d cambio”, propia de la planificacion -en tanto dla
s ofrece como opcion a la simple proyeccidn tendencial-, ha contribuido a
asociarla con posturas progresistas e incluso revolucionarias. La historia de
la planificacion contemporénea, por otra parte, la ha ligado estrechamente a
las experiencias socidistas, a dirigismo econdmico y en general a modelos
no-liberales, configurandose asi unaimagen de laplanificacion -en parte red
y también exagerada- comprometida con € estatismo e instrumentalizada
como sustituto ddl mercado. En extremo, en estaimagen se encarna un estilo
de "planificacion -central- pesadd’, comprenhensivad punto de ser restric-
tiva, irreaista y muchas veces ineficaz. En esta version, la planificacion no
Slo parece ser una funcion privativa del Estado, sino un fundamento del
estatismo mismo: edta es la planificacion estatizada (Daher, 1989%).

Un nuevo estilo de planificacion, que s expresa en la practicade una
microplanificacion multiple, perfila una tendencia en que democracia y efi-
cacia s conjugan. Esta microplanificacion privilegia e ambito local, donde
participar es més posible; favorece la negociacion y concertacidn, de modo
de otorgar mayor legitimidad y apoyo a los planes; enfatiza un sego a la
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accion, contribuyendo ad éxito y credibilidad de la planificacién; se orienta
alaformulacién y priorizacion de proyectos, confiriendo precision y concre-
cion alas estrategias, permitiendo ademéas mejorar la asignacion de recursos;

atiende especialmente | os aspectos de gestidn y administracion, valorando la
fase de gecucidn tanto como la de proporcion; propicia una evaluacion méas

dindmica y constante junto a una mayor flexibilidad de los planes, permi-

tiendo asi calibrarlos frente a los cambios contextliales y corregir errores de

diversa indole; revaloriza @ corto plazo tanto en sus necesidades imposter-
gables cuanto en e condicionamiento que gerce sobre los horizontes tem-
porales més amplios... En fin, € conjunto de estas y otras caracteristicas de
la microplanificacion encarnan la descentraizacion, participacion y orien-

tacién préctica de los planes, los cuales, impregnados de mayor realismo y
alavez de mayores posibilidades abiertas por € avance cientifico y técnico,

% hacen més eficaces y més libres (Daher, 1989%).

Pero laplanificacion no silo sedescentralizay democratiza. Al mismo
tiempo, se privatiza. En efecto, la identificacidn planificacion-Estado, por
una parte, y la oposicion planificacién-mercado por otra, son superadas
cuando laplanificacion se generalizad ambito privado -que trasciende con
mucho d sector empresarial- y no s9lo coexiste con los model os de mercado,
sino también s perfilacomo un instrumento y complemento valioso paralos
mismos.

La"socidizacién de la planificacidn” -es decir, su descentralizacion,
generalizacion y privatizacion- es, cas paraddjicamente, la alternativaa su
estatizacion. En tanto las sociedades con economias de mercado, cada vez
mas complejas, competitivas e integradas, hacen suya la planificacion en los
ambitos més variados, las naciones con economias planificadas experimen-
tan mecanismos de mercado y procesos de privatizacion.

La creciente, multiple e interactuante microplanificacion, que carac-
teriza a las tendencias descritas, evoluciona acompafiada de una relativa
disminucién cuantitativa de la planificacién gubernamental, haciéndose ésta
sin embargo -y esto es lo importante- més estratégica, méas selectiva, més
eficaz, no menos influyente y cualitativamente superior.

Esta macroplanificacién de Estado no es tal ni por su tamafio ni por su
cobertura multidimensional, sino precisamente por atender variables y
proyectos claves, por regular o influir los precios macroeconémicos, por
corregir imperfecciones del mercado y en definitiva por reservar d Estado
acciones subsidiarias y sus funciones privativas. Sin pretender reducir dicho
fendmeno al ambito econdmico, mas bien reconociéndole unatranscendencia
socid significativa, podria arriesgarse la imagen, yaque no € concepto, de
que la microeconomia s degja d mercado y la macroeconomia a Estado.
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Las interacciones entre mercado y planificacion, sus ssfides y gjustes
reciprocos, aunque No necesariamente equiva entes, determinan muchas veces
que, a la sombra de la macroplanificacion, sea en & sector privado o a
interior del propio sector publico, s tomen decisiones de caracter reactivo e
incluso surjauna verdadera "planificacion reactiva’, etata o no, que atiende
los efectos positivos y negativos, no siempre previstos, de la planificacion
macro. Esta se erige en "planificacion-lider”, la otra, dentro dd propio
aparato gubernamental y en las instancias privadas, se convierte en "planifi-
cacion-sombra" (Daher, 1989).

Mé&s edtratégica, mas selectiva, més eficaz, la macroplanificacion
encuentra en sus efectos secundarios, muchos de elos desconocidos y por [o
mismo no preevaluados, € &ea de mayor riesgo y por lo tanto su campo de
perfeccionamiento futuro. Solo asi podra coexigtir con la microplanificacion
sin revertir su democratizacion, a la vez que conferir excelencia a las ac-
ciones de exclusiva competencia estatal.

Efectos secundarios, planificacion reactiva, planificacion sombra.. ¢l
Estado irresponsable?

Esta presuncion, lejos de liberar de responsabilidad a Estado por sus
acciones directas y -sobre todo- indirectas en laciudad, alude més bien ala
faltade prevision y gestidn de los "efectos urbanos' generados por diversas
politicas y variadas reparticiones publicas; a la carencia o insuficiencia de
coordinacidn intersectorid y entre los diferentes niveles de administracion
territorial; a la desconsideracion relativa de las consecuencias acumulativas
y de largo plazo de medidas atomizadas y coyunturales; a la desadministra
cion de la ciudad que derrocha recursos ecasos en contraste con demandas
insatisfechas y capacidades instaladas ociosas; en fin, alaaccién por omision
gued Estado hace-dgjando de hacer- en areas que le competen subsidiaria
0 privativamente.

En Chile d Estado procedio en la Ultima década -los '80- a detonar
dos procesos de importantes implicancias urbanas. Uno, la liberalizacion
ortodoxade laciudad. El otro, lapromocidn de un modelo exportador de base
predominantemente rural.

En tanto d primero -en forma dgo tardia- extendia a la administra-
cion de la ciudad los principios del modelo econdmico en su versién més
dogmética, & segundo |o corregia con pragmatismo privilegiando de paso la
asignacion de recursos -incluida la fuerza de trabgjo- fuera de las grandes
ciudades.

Evidentemente la politica proexportadora-exigida por lacrisisde la
deudaexterna- no es, en lo sustancial, unapoliticade desarrollo regiona ni
menos de regulacion del crecimiento de las &eas metropolitanas.
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En d mejor de los casos, éstos son efectos secundarios frente a los
cuales las reparticiones estata es invol ucradas -ningunade tipo territoria- no
s hacen necesariamente "responsables’. Por 1o demés, tales efectos exceden
obviamente su campo jurisdiccional.

Es evidente también que las politicas de liberaizacién urbana y de
fomento de las exportaciones no tienen coordinecién alguna més dla de
compartir, en Ultimo término, una similar inspiracion doctrinaria. Incluso
esto mismo podria ser dudoso, ya que € liberalismo urbano es radica y €
desarrollo exportador posterior a la crisis tiene un degjo edtatal intervencio-
nista, en su autoria, patrocinio, subsidio y proteccionismo relativo.

Ambas poaliticas -la de desarrollo urbano y en términos amplios la de
comercio exterior- llegan atener efectos contrarios y hasta contradictorios.
En tanto una fomenta la expansion fisica de las ciudades, la otra frena su
crecimiento econdmico y demogréfico.

Y hay precedentes. El impacto de la apertura econdmica via despro-
teccion arancelaria habia "desindustridizado" las grandes ciudades, la poli-
tica cambiaria de paridad fijaterciariz6 d empleo y elev6 € consumo urbano;
las medidas de gjuste recesivo generaron las més altas y persistentes tasas de
desempleo en las ciudades mayores, y otro tanto resulté de la reduccién del
tamario del Estado... (Daher, 1989¢).

Adi, pues, més que e mercado, hasido € Estado € gran responsable
del proceso urbano de gpariencia liberd.

¢Como? Dejando de hacer, voluntariamente, en é campo de las politi-
cas propiamente urbanas; y haciendo mucho, para bien o para ma de la
ciudad, como subproducto de las demas politicas.

El Estado no dgj6 de intervenir en la ciudad. Simplemente lo hizo de
manera distinta y tal vez en mayor grado.

Esto no es totalmente nuevo. Décadas atrés @ modelo de sustitucion
de importaciones produjo -junto alacrisis de la agricultura tradiciona- los
bien conocidos procesos de migracion rural urbanay acelerada urbanizacion.
El patron geogréfico resultante beneficio -¢perjudic6?- a las principaes
metrépolis.

Considerada laagricultura un sector estructuralmente no moderno, los
esfuerzos nacionaes y |as politicas gubernamentales favorecieron alaindus-
triay en general alapoblacion de las ciudades que concentraban las deman-
das socides y politicas.

Por @ contrario, € nuevo auge de la economia primario-exportadora
de base regional-rura (especidmente @ Ilamado "boom agricold’ de los
ochenta) ha frenado y revertido los flujos migratorios, modificando dindmi-
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cas demogréficas cas seculares y revolucionando la geografia econdmicay
labora del pais (Daher, 1989).

Contralatesis de no intervencién del Estado, éste actliaindirecta pero
eficazmente. Las politicas macroecondmicas conllevan impactos y requeri-
mientos territoriales no siempre explicitos ni evaluados, y muchas veces
contradictorios con las propias politicas de desarrollo urbano y regiond
(Daher, 1989%).

Las dos principaes regiones metropolitanas de Chile han tenido un
crecimiento de su producto inferior d del pais durante un decenio y medio
de apertura econdmica.

Cientos de miles de temporeros agricolas son de origen urbano y
metropolitano. La poblacion censada rural es desproporcionadamente menor
a la laboralmente rural.

Nuevos problemas surgen o s acentlian en las ciudades medias y
menores. marginalidad, segregacion, déficit de viviendas, infraestructuras y
servicios. Las grandes ciudades quedan en cambio con capacidades instala
das ociosas. suelo urbano subutilizado, infraestructuras y redes desapro-
vechadas, equipamiento y externaidades en desuso, y 10 que es mas grave,
mano de obra cesante.

Y estas capacidades ociosss estan entre las principales ddl pais. mi-
llones demogréficos, billones en ddlares en capita fijo urbano, miles de
millones de dolares en producto anual. Esto representan las ciudades, y
Santiago en especial.

Chile encuentraen Santiago € recurso econémico mas estratégico, la
mayor capacidad instalada, @ més complgjo e importante desafio de admi-
nistracion. "Santiago ¢acalde o gerente'? (Daher, 1990h).

Porque la ciudad es mucho més que una construccion fisica a excaa
socid, y la politica urbana no puede ser sdlo una politica de suelo, de redes
Y Servicios.

Porque s bien la ciudad reflegja los procesos econdmicos y es en parte
un efecto de los mismos, ella es ante todo un componente activo de la
economia, y més aln, unacondicion insustituible, aun nivel determinado de
desarrollo, parala productividad y eficienciaen las esferas de la produccion,
e intercambio y & consumo.

¢Liberalismo urbano o gerencia urbana?

Dos formas interactuantes de desadministracion deben ser enfren-
tadas. de una parte la desadministracion de mercado; de otra, la desadminis-
tracion publica (Daher, 1989d).
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La desadministracion de mercado de la ciudad s asocia parcia mente
a las propias imperfecciones de los mercados urbanos -no sdlo de sudos-
habida cuenta de la accion ddl espacio en la economia

Estas "imperfecciones tecnoeconémicas’ dicen relacion con lapresen-
cia territorial cuantitativa y cualitativamente discriminada de las externali-
dades urbanas positivas y negativas, y con lasrentasy plusvalias asociadas
a dlas; con la imperfecta movilidad espacid o geogréfica de los factores
productivos, los bienes, las personas y las propias externalidades; con la
heterogeneidad cualitativa, en especid por sus atributos artificiaes, del suelo
urbano; con la definicidn in-mobiliaria y no-transable de los bienes que
conforman la estructura construida de la ciudad y la inevitable "proteccion”
de esos mercados que s deriva de esas condiciones; con las caracteristicas
de cautividad de mercado y de monapolio que la friccion espacid genera; y
en fin, con un conjunto de variables que determinan un mercado imperfecto
por definicién.

Conclusion

Un mercado imperfecto asigna imperfectamente los recursos, remu-
nera erroneamente |os factores. Los precios se convierten en sefides equivo-
cas. El mercado pierde eficienciay equidad. El mercado desadministra la
ciudad.

En particular @ mercado suele ser un ma administrador de los bienes
publicos, tan estratégicos en laestructuray operatoriade laciudad. Y defini-
tivamente, por razones obvias, no administra los bienes libres tan caros
medio ambiente urbano.

Pero hay més. a las imperfecciones tecnoecondmicas e agregan las
"socioecondmicas'. Y de édtas, la més importante et constituida por la
marginacion del mercado de esa enorme &ea 'y poblacion de la otra-ciudad,
"sede de lapobrezd', extramuros dd mercado.

El mercado excluyeme produce otra economia, otra sociedad, otra
ciudad. Informal, disfrazada, marginada, de sobrevivencia, insolvente, segre-
gada y excluida "via precios'.

Sin duda muchos mecanismos de mercado son perfectibles, y lalibre
concurrencia puede operar mas eficientemente en distintos sectores de la
economia. La ciudad, sn embargo, es un mercado estructuralmente imper-
fecto.

Edta redidad llevd a poner la mirada de esperanza de intelectuales y
pobladores en la planificacion y en @ Estado. Alli también unos encontraron
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e escepticismo y otros la conviccion de la desesperanza. Hay, por cierto,
también éxitos significativos.

La"desadministracion publica’ urbana expresa las imperfecciones de
la gestion, las ingtituciones y las normas que gobiernan la ciudad. Acusa
también la multiplicidad de intereses -econdmicos, paliticos, socides en
juego cuando no en pugna. Trasuntae impacto de politicas no-urbanas, sobre
todo macroecondmicas, determinantes en € desarrollo delaciudad. Muestra,
en definitiva, la fdibilidad de una obra humana donde un profesionalismo
deficiente, la burocracia, @ sectarismo, la negligencia, la falta de incentivos,
las bajas remuneraciones, y a veces incluso la corrupcion, coexisten con un
deber de servicio publico y un objetivo de bien comun.

El Estado no necesariamente es un administrador més eficiente y, lo
gue es més grave, muchas veces ni siquiera es un administrador més justo.

La recurrente incoherencia en la multiplicidad de decisones y ac-
ciones dd sector publico, las frecuentes contradicciones entre sectores o
carteras ministeriales, la descoordinacion porfiada entre los diferentes ni-
veles de gobierno territorial, la duplicidad de esfuerzos, la pérdida de eco-
nomias de escala, la ociosidad de determinadas externdidades positivas, €
costo de oportunidad de accionesy omisiones, etc., son todas expresiones de
costos socides o pérdidas de ganancia para la sociedad, inherentes a una
administracion publica defectuosa

El desafio de administrar la ciudad, verdadera "empresa’ urbana y
bien publico por excelencia, requiere crecientemente de una concertacion
publico-privada que supere la confrontacion entre planificacion y mercado.
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