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Observaciones sobre el Plan Regulador
Metropolitano de Santiago *

HARALD BEYER B.

O Hacia fines de 1994 se aprob6 el Plan Regula- sado en todos los lugares en las que se han
dor Metropolitano de Santiago. Este instrumen- implementado masivamente.
to enmarcara el crecimiento de la ciudad hasta
el afio 2020. El objetivo de las autoridades es El principal argumento que las autoridades es-
llevar la densidad bruta promedio de la ciudad grimen para justificar este aumento en la densi-
desde 100 a 150 habitantes por hectarea. dad de la ciudad es que Santiago habria expe-
rimentado un crecimiento desmesurado en las
0 La densidad propuesta para Santiago es pro- tltimas décadas. El propio Plan desmiente, sin
pia de un pais pobre. Es parecida a la de embargo, esta aseveracion. Santiago se ha ex-
Karachi y estd un poco por debajo de la de pandido a un ritmo levemente inferior al de su
Manila. Paris, en cambio, tiene una densidad poblaciéon. Es asi como en 1982 y 1992 la
bruta de 77 habitantes por hectarea. Barcelo- ciudad presentaba las densidades mas altas de
na de 69 habitantes por hectarea. Sydney de los dltimos 50 afios.
40 habitantes por hectarea. Buenos Aires de
84 habitantes por hectarea. ¢(Cual es la ciudad Es entendidle que a la autoridad le preocupe
a la que se quiere parecer Santiago? que los que se benefician del crecimiento de la
ciudad no paguen todos los costos de sus deci-
OLas densidades propuestas haran subir siones. Por ejemplo, el fisco debe financiar ha-

significativamente el precio del suelo de la ciu-
dad, obligando a sus habitantes a vivir en es-
pacios mas reducidos. Mientras tanto, mas del
90% de
vivir en casa antes que en departamento. Espe-
cialmente grave serad esta situacion para las
Seran despla-

la poblacién sostiene que desearia

personas de menores ingresos.
zadas de la ciudad o vivirAn en viviendas so-
ciales en altura. Estas, sin embargo, han fraca-

bitualmente los mejoramientos o expansiones

infraestructura vial que demandan los

Esto,

de la
nuevos desarrollos inmobiliarios. sin em-
bargo, no deberia ser un problema si la infra-
estructura vial estuviese tarificada o si existie-

sen empresas proveedoras de infraestructura
que cobrasen derechos de impacto a los nue-
vos desarrollos Frenar artifi-

cialmente el crecimiento de la ciudad es la mas

inmobiliarios.

ineficiente, aunque quizas la mas simple, de

todas las politicas posibles.
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¢Es Santiago una ciudad poco densa?

Hacia fines de 1994 se aprobd el Plan
Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS).
Este instrumento enmarcara el crecimiento de
la ciudad en los proximos 25 afosl. El objeti-
vo de las autoridades es llevar la densidad
bruta promedio de la ciudad desde 100 a
150 habitantes por hectarea. Este objetivo nace
del convencimiento de las autoridades de que
Santiago es una ciudad extendida. El Inten-
dente de ese entonces sostenia en la presenta-
cion del PRMS que "el nuevo Plan Regulador
viene a poner coto al desmesurado crecimien-
to en extension de la ciudad".2 Sin embargo,
la evidencia comparada esta lejos de respal-
dar el argumento de las autoridades.

Cuadro N° 1

Densidades brutas de diversas areas metropolitanas

Santiagol 101 Osaka2 108
Nueva York3 44 El Cairo2 375
Tokio2 97 Manila2 206
Ciudad de México2 155 Teheran2 337
Calcuta2 220 Barcelona3 69
Sao Paulo2 160 Madrid4 73
Los Angeles2 35 Toronto5 48
Seul2 190 Taipei6 98
Londres2 40 Berlin7 43
Moscu2 106 Buenos Aires2 84
Paris2 77 Montreal8 68
Roma2 71 Miami2 52
Sydney2 40 Melbourne2 37
Karachi2 163 Frankfurt9 26

Fuente: 1 PRMS; 2 United States Bureau of Census;
3 Municipalidad de Barcelona; 4 Municipalidad de Ma-
drid ; 5 The Municipality of Metropolitan Toronto; 6 Taiwan
Provincial Administration Hall; 7 Statistiches Landesamt
Berlin (se excluyeron areas de lagos); 8 Ecole Polytechnique
de Montreale; 9 Hessiches Statistiches Landesamt.

1 El Plan tiene como horizonte implicito el afio

2020.

2 Ministerio de Vivienda y Urbanismo, Secretaria
Ministerial Metropolitana, Plan Regulador Metro-
politano de Santiago, octubre 1994, italicas afia-
didas.
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Santiago definitvamente no es una ciu-
dad con una densidad baja. Los paises de
mayores ingresos tienen, en general, densida-
des brutas bastante mas bajas que las de San-
tiago. Por ejemplo, Nueva York Metropolita-
no, con una poblacidbn de algo mas de 16
millones de personas, tiene una densidad de
sOlo 44 habitantes por hectarea3. Paris, ciu-
dad que comunmente se cita en la discusion
nacional como una ciudad densa, tiene una
densidad bruta que no supera los 80 habitan-
tes por hectarea. Las ciudades que presentan
una densidad méas alta que Chile se ubican en
paises de bajos ingresos. Es dificil entender,
entonces, por qué las autoridades de nuestro
pais quieren que Santiago se parezca a una
ciudad tipica de un pals de bajos ingresos.

Los efectos del Plan Regulador
Metropolitano de Santiago

Como consecuencia del PRMS, Santia-
go sufrira los mismos efectos de otras ciuda-
des que han restringido su crecimiento. La ex-
periencia de Sedl ilustra los problemas que
tiene limitar el crecimiento en extension de la
ciudad. La relativamente alta densidad de ésta,
dado el nivel de desarrollo econémico de Co-
rea del Sur, se explica porque desde el afio
1971 el crecimiento de esta ciudad ha estado
limitado. Tres han sido los principales efectos
de esta politica: el precio del suelo ha subido
significativamente, ha aumentado el numero
de viajes hacia el centro de la ciudad y la

3 Cabe hacer notar que si consideramos lo que
es la ciudad de Nueva York propiamente tal que
tiene algo menos de 8 millones de habitantes la
densidad bruta es 90 personas por hectarea, siem-
pre menor que Santiago. La ciudad incluye los
municipios (boroughs) de Manhattan, Bronx,
Brooklyn, Queens y Staten Island.
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duracién promedio de estos viajes (con un cos-
to adicional de US$1,25 milones diarios) v,
como resultado de la mayor densidad de la
ciudad, ha crecido la congestion en la ciu-
dad4.

Santiago es una ciudad cuyos ingresos
y poblacién estan creciendo. Ello traera consi-
go un aumento significativo de la demanda
por suelo, tanto residencial como comercial.
Los hogares de altos ingresos que hoy dia
representan menos del 10% de los hogares
del Gran Santiago seran el 30% hacia el 2020.
Los de ingresos medios que en la actualidad
no superan el 45% de los hogares seran hacia
el 2020 el 60% de los hogares5. Como los
hogares de altos ingresos tienden a demandar
mas espacio que los hogares de ingresos me-
dios y estos que los hogares de bajos ingre-
sos, la tendencia "natural" del crecimiento eco-
ndémico es provocar un fuerte aumento de la
demanda por suelo residencial. Si a este feno-
meno se agrega que el aumento en el ingreso
de la poblacion provoca caidas en el niamero
promedio de personas por hogar, se tiene que,
bajo supuestos razonables y a los actuales pre-
cios, solamente la demanda por suelo residen-
cial en Santiago podria alcanzar hacia el 2020
a algo mas de 59.000 hectareas6. Esta area
es similar a la superficie urbana consolidada
contemplada en el PRMS.

Pero, con seguridad también, aumenta-
rd la demanda por suelo de las actividades
comerciales. El crecimiento econémico va acom-

pafiado de una expansion de estas activida-

4 Estos resultados son presentados en Alan Evans,
"Limitaciones al Crecimiento Urbano, 'Cinturones
Verdes' y Economia", Estudios Publicos, 67 (in-
vierno 1997).

? Véase Marcial Echenique, "Algunas Considera-
ciones sobre el Desarrollo de la Infraestructura en
Chile", Estudios Publicos, 62 (otofio 1996).

6 Véase Beyer, op. cit. para esta estimacion.
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des. Por un lado, se consolidan y expanden
algunas de éstas y, por otro, se incorporan
nuevas actividades econdmicas. Ademas, la
evidencia empirica sugiere que el uso de suelo
por unidad de producto de las empresas crece
con el desarrollo econémico7. Por ultimo, la
demanda por areas verdes, espacios recreati-
vos e infraestructura vial crece con el nivel de
ingreso per capita de la ciudad. El cuadro que
se configura lleva a una tremenda presidn so-
bre el suelo disponible en la ciudad.

Con una oferta de suelo limitada por el
PRMS, estos aumentos de la demanda podran
encauzarse so6lo por medio de aumentos signi-
ficativos en el precio del suelo. Estos llevaran
a casas mas pequefias (0 casas con terrenos
mas pequefios) y construccidn en altura. Sin
lugar a dudas los santiaguinos hacia el 2020
viviran mas apretados de lo que lo hacen en
la actualidad. Sin embargo tal como lo indica
el Cuadro N° 2, antes que vivir en altura, los
capitalinos prefieren vivir en casas.

Cuadro N° 2
A IGUAL COSTO PREFERIRIA VR EN CASA O DEPARTAMENTO

(Como porcentaje de entrevistados)

Total Grupos de Edad Nivel Socioeconémico

18-24 25-34 35-54 55- Alto Medio Bajo

Casa 92,5 89,0 94,2 94,0 91,3 95,5 89,5 948
Departamento 7.2 11,0 5,5 5,7 8,4 4.5 10,2 5,0

Fuente: Centro de Estudios Publicos, Estudio Na-
cional de Opinién Publica, julio 1996.

Las autoridades deben explicar por qué
desean, a través de las limitaciones al creci-
miento de Santiago, frustrar las expectativas
de los habitantes de la ciudad de vivir en casa

antes que en departamento. Indudablemente

7Al respecto, véase Button, K. (1993), 2da edi-
cién, Transport Economics, Aldershot: Edward
Elgar.
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que, a precios del suelo mas altos, el departa-
mento serd la oferta de vivienda méas comuin
en la ciudad. Las familias de ingresos medios
y altos probablemente estaran dispuestos a ins-
talarse mas alld de las zonas reguladas y pro-
longar sus tiempos de viaje con tal de acceder
a terrenos mas extensos8. Las alzas en el pre-
cio del suelo son especialmente graves para
las personas de bajos ingresos. La construc-
cion de viviendas para este grupo de perso-
nas, a precios razonables, se hace practica-
mente imposible. Una solucién probable es la
construccion en altura de pequefios departa-
mentos. Estos, sin embargo, no permiten el
desarrollo de la familia de bajos ingresos. La
evidencia indica que rapidamente son aban-
donados. En Estados Unidos, por ejemplo, una
buena parte de los edificios construidos por el
gobierno para estos propdsitos han sido de-
molidos9.

Los aumentos propuestos en la densidad
de la ciudad tienen ain menos sentido cuando
se considera que no existen argumentos soOli-
dos que favorezcan una determinada densi-
dad por sobre otra. La verdad es que no exis-

te algo asi como una "densidad o6ptima“. Es

8 La rapida parcelaciéon, al amparo del DL 3516,
en las Provincias de Chacabuco, Talagante y
Melipilla probablemente constituyen una respues-
ta a las regulaciones de la autoridad. Para evitar
la expansion de la ciudad a través de este me-
canismo, la autoridad ya ha incorporado al PRMS
la Provincia de Chacabuco y ha anunciado el
deseo de incorporar a las demas provincias a
este Plan. Aunque la autoridad ha reaccionado
demasiado tarde -gran parte de los suelos ya se
encontrarian parcelados-, muestra su voluntad de
seguir limitando el desarrollo de la ciudad. Las
nuevas parcelaciones que estdn ocurriendo mas
alld de los limites de la Regién Metropolitana no
hacen mas que fortalecer la idea de que el desa-
rrollo de la ciudad puede continuar fuera del area
regulada por la autoridad.

9 Véase Howard Husock, "Housing: Why Subsidies
Fail", City Journal, invierno 1997, pp. 50-58.
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efectivo que en algunas ciudades esta discu-
sibn ha estado presente. Claro que, en gene-
ral, son de una densidad muy inferior a San-
tiago10. Los argumentos en favor de una den-
sidad alta de la ciudad dicen relacién con el
mejor aprovechamiento de los bienes publicos
(o semipublicos) de la ciudad como resultado
de las economias de escala que existirian en
la provision de estos. Una ciudad con densi-
dades mayores tiene, como contrapartida, una
mayor congestion (contaminacién) y habitan-
tes viviendo en espacios mas reducidos, entre
otros aspectos. La decision respecto de la den-
sidad adecuada de la ciudad no deberia que-
dar en manos de las autoridades urbanisticas.
Esta es una decision que les compete a las
personas. A la autoridad soélo le corresponde
velar porque éstas internalicen los beneficios y
costos reales de sus decisiones. Volveremos
sobre este punto mas adelante.

El mito del crecimiento desmesurado
de Santiago

El Plan Regulador Metropolitano expre-
sa reiteradamente que Santiago ha alcanzado
una extension exagerada. En la opinion publi-
ca existe la impresion, en cierta medida ali-
mentada por las propias autoridades, de que
este crecimiento tiene su origen en la liberali-
zacion del uso del suelo ocurrido en 1978.
Los antecedentes que entrega el propio PRMS
lejos de confirmar este crecimiento exagerado
de la ciudad dejan ver, mas bien, una tenden-
cia contraria a dicho planteamiento.

Por ejemplo, esta discusibn se ha dado en la
ciudad de Vancouver, Canada, cuyo nuevo Plan
Regulador, recientemente aprobado, fue amplia-
mente debatido por la comunidad. Segun el Cen-
so de 1991, el area metropolitana de esta ciu-
dad tendria una densidad de 41 habitantes por
hectarea.
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Cuadro N° 3

Evolucién de la densidad bruta del Gran Santiago

Afo Poblacién Superficie Densidad
(miles) (Hectareas) Habitantes/has)
1940 952,1 11.340 84,0
1952 1.354,4 15.570 86,9
1960 1.907,4 22.880 83,4
1970 2.779,5 29.480 94,3
1982 3.937,3 38.364 102,6
1992 4.676,9 46.179 101,3

Fuente: Plan Regulador Metropolitano de Santiago.

Lo primero que se desprende del Cua-
dro N° 3 es que en los ultimos 50 afios la
ciudad nunca ha tenido las densidades de 150
habitantes por hectarea que las autoridades se
han propuesto para el afio 2020. Mas aun,
en los afos 1982 y 1992 el Gran Santiago
presentaba densidades més altas que en el
pasado. Sin lugar a dudas la superficie de la
ciudad ha crecido, pero lo ha hecho a un
ritmo similar o menor al de la poblacion. Es
una exageracion, por lo tanto, sostener que
Santiago ha experimentado un crecimiento des-
mesurado.

Limitar el crecimiento de la ciudad:
El camino incorrecto

Hemos visto que Santiago es una ciu-
dad de alta densidad si se la compara con
ciudades de ingresos per capita mas altos.
Sabemos que limitar su crecimiento puede im-
ponerles altos costos a sus habitantes, espe-
cialmente a los de menores ingresos. Por Ulti-
mo, hemos comprobado que Santiago no ha
experimentado un crecimiento desmesurado.
Todos estos antecedentes indican que la politi-
ca de ponerle coto a la expansion de Santia-
go es altamente inadecuada. El crecimiento de
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la ciudad, como quisieran hacernos creer los
autores del PRMS, no es per se inconveniente.
Menos en un pais donde sus ciudades apenas
ocupan un 0,5% del territorio nacional. Este
crecimiento, sin embargo, genera una preocu-
pacion que nos parece legitima. Histéricamen-
te les ha generado a las autoridades locales o
centrales costos que no son internalizados por
los que se benefician de la expansion de la
ciudad. Un ejemplo es el caso de la infraes-
tructura vial. Los mejoramientos o las amplia-
ciones de las vias que los nuevos desarrollos
inmobiliarios demandan han sido tradicional-
mente de cargo fiscal. Esta provision "subsi-
diada" de infraestructura puede mover los limi-
tes de la ciudad mas allda de lo que natural-
mente ocurriria si los hogares que se mueven
hacia los suburbios de la ciudad internaliza-
ran todos los costos de dicha decision. Reco-
nocer este problema no significa, sin embar-
go, optar por €l camino de restringir el creci-
miento fisico de la ciudad. Soluciones de estas
caracteristicas son reconocidamente ineficien-
tes. Alternativas eficientes son aquellas que les
hacen enfrentar a los habitantes de los subur-
bios los verdaderos costos de la expansion de
la ciudad.

El camino correcto

Las personas que se trasladen a los nue-
vos desarrollos inmobiliarios deben pagar por
las nuevas vias que se deben generar o bien,
si las vias estuviesen tarificadas, pagar los de-
rechos (0 peajes) por usar las vias actualmente
existentesll. Cabe hacer notar que este crite-

11 En estricto rigor, esto no es muy distinto del
pago que hacen actualmente las inmobiliarias por
las extensiones de las redes de agua potable o
electricidad.
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rio también seria valido para nuevas edifica-
ciones al interior de la ciudad. Estas provocan
congestion y dicho impacto debe ser internali-
zado por los usuarios de esa edificacion. Si
las vias estuviesen tarificadas, las tarifas se
ajustarian eventualmente para reconocer los
mayores niveles de congestion. Si las vias no
estan tarificadas, corresponde cargar una "ta-
rifa de impacto" por la mayor congestion que
provoca la nueva edificacionl2. En cualquier
caso, los pagos debieran ser recogidos por
empresas cuyo proposito sea proveer de infra-
estructura a la comuna o ciudad en cuestion.
Estas empresas pueden ser privadas o publi-
casl3. El tema de cémo administrar la infraes-
tructura vial urbana no es s6lo importante por
la demanda potencial que sobre ella genera
la expansion urbana sino que también por la
creciente motorizacién que experimentara nues-
tro pais. Santiago tenia el afio 1991 un total
de 0,09 vehiculos per capita (SECTRA 1991).
Esta tasa estd muy por debajo del promedio
de un pais de ingresos medios o altos. Por
ejemplo, en 1987 Espafia tenia 0,27; Francia
0,39 y Holanda 0,35 autos per capita.

12 Las “"tarifas de impacto" pueden generar un
problema redistributivo porque las edificaciones
previamente existentes, por haber llegado prime-
ro, no pagaron este derecho o pagaron uno me-
nor dado que en ese momento el impacto sobre
la congestién era menor. La mayor antigiedad
no deberia dar lugar a este "tratamiento espe-
cial". El mismo se evita con la tarificacion vial.

'2 Es perfectamente posible que se genere com-
petencia en la provision de redes viales urbanas.
Sin embargo, si ello no fuese posible se podria
pensar en areas de concesidon para empresas pro-
veedoras de infraestructura. Un camino posible
de operaciéon de este esquema puede encontrarse
en J. Braun (1994), "Mejorando Nuestra Adminis-
tracion Regional y Urbana" en Larrain, F., editor,
Chile hacia el 2000, Santiago: Centro de Estu-
dios Publicos.

Centro de Estudios Pdblicos

Conclusiones

Santiago es una ciudad en transicion. El
nivel de ingresos del hogar promedio esta su-
biendo fuertemente. La demanda de los hoga-
res por espacio fisico tenderd a elevarse. El
Plan Regulador Metropolitano de Santiago, le-
jos de reconocer este hecho, obligara a los
hogares de Santiago a vivir en espacios cada
vez mas reducidos. El Plan, arguyendo que
Santiago se ha expandido desmesuradamen-
te, pretende elevar la densidad de la ciudad a
150 habitantes por hectarea. Sin embargo,
los antecedentes entregados por el propio Plan
invalidan la afirmaciobn de que Santiago ha
crecido exageradamente. Por otra parte, la
densidad sugerida es propia de un pais po-
bre. Chile, sin embargo, alcanzara hacia el
afio 2020 -horizonte fijjado por el Plan- nive-
les de ingreso per capita de un pais desarro-
llado. Ninguna de las ciudades de los paises
de mas altos ingresos tiene densidades como
las que se pretende para Santiago. De hecho,
segun los antecedentes de que disponemos,
ninguna ciudad de un pais desarrollado supe-
ra la densidad que tiene Santiago en la actua-
lidad, esto es 100 habitantes por hectarea. A
la luz de estos antecedentes parece convenien-
te revisar el Plan Regulador Metropolitano de
Santiago. Mas aun cuando en Chile no existe
un problema real de disponibilidad de suelo.
Las ciudades ocupan alrededor del 0,5% del
territorio nacional. Las autoridades urbanisti-
cas deben concentrarse en lograr que los que
se benefician de la expansion de la ciudad
internalicen todos los costos de sus decisiones
y no deben limitar artificialmente el crecimien-
to de la ciudad.



