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Resumen

El presente articulo plantea reflexiones posteriores en torno a una presentacion donde se propuso una
metodologia para la evaluacion de la vulnerabilidad territorial frente a la urbanizacién enfocandose en el
caso de la Metropoli de Santiago. Primero se comienza con los antecedentes de la investigacion, su
problematica y el reconocimiento al trabajo original. Luego se dan a conocer algunas reflexiones en torno
al método que consideré dos bases: una sistémica y otra asociada a la evaluaciébn multicriterio.
Posteriormente se presentan reflexiones en relacion con los resultados donde se destaca modelo y la
evaluacion de las dindmicas metropolitanas. Finalmente, este articulo de seminario (0 también llamada
comunicacién) cierra con una reflexién general sobre el aporte de este trabajo.
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1. Introduccion

1.1. Antecedentes generales de la investigacion

Durante los Gltimos cincuenta afios ha habido un movimiento de pensamiento y accion en torno a
la importancia que tiene el planeta para la subsistencia humanay sobre los impactos de las acciones
nuestra especie en este espacio geografico. Uno de los varios hitos que se han desarrollado desde
la década de 1970 es la Conferencia organizada por las Naciones Unidas (NU) en Rio de Janeiro
el afio 2012, donde se estableci6 la Agenda 2030 como parte de sus resultados. Luego, esta agenda
fue aprobada en septiembre de 2015 por la Asamblea General de las Naciones Unidas, la que
establecio una guia para el desarrollo en los proximos afos a los 193 Miembros Estados que la
suscribieron (NU, 2015). La Agenda 2030 incluyo 17 objetivos, de los cuales el nimero 11 propuso
un avance concreto con el fin de “lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles” (CEPAL, 2018, p. 51). Entre sus metas, una de las 10
planteadas fue “aumentar la urbanizacion inclusiva y sostenible y la capacidad para la planificacion
y la gestion participativas, integradas y sostenibles de los asentamientos humanos” (CEPAL, 2018,
p. 52). Sin embargo, hasta el momento no se ha observado el cumplimiento cabal de este objetivo
y sus metas para el caso chileno.

Como ejemplo de lo anterior se tiene el crecimiento con tasas cada vez mayores de la Metropoli de
Santiago a lo largo de la segunda mitad del siglo XX. En la Figura 1 se puede observar en distintos
afios como se modificd el limite urbano, lo que influy6 en el crecimiento de la superficie urbana.
Se aprecia un limite mas pequefio para el Plan Regulador Intercomunal de Santiago de 1960
(Decreto N° 2.387), luego una importante expansion en el periodo de la dictadura civico-militar?
(Decreto N° 420, 1979). En la vuelta a la democracia se comprime nuevamente el limite

! Se habla de dictadura civico-militar porque la junta militar que se instaurd a partir del 11 de septiembre de 1973 tuvo
apoyo antes, durante y después de un grupo de civiles. Posteriormente, estos formaron parte de las instituciones con
las cuales se desarrollo el ejercicio de poder autocratico en Chile hasta marzo de 1990 (Magasich, 2013).

“Seminario internacional de la Red Iberoamericana de Investigadores sobre Globalizacion y Territorio” 2
Santiago, Chile. / publicacién: 30 de diciembre de 2022.


http://dx.doi.org/10.5281/zenodo.7415988

“Reflexiones posteriores sobre una metodologia para la evaluacion de la vulnerabilidad territorial frente a la
urbanizacion” Gerardo UBILLA-BRAVO
(Resolucion N° 20, 1994), para luego sufrir una fragmentacion hacia la provincia de Chacabuco
(Resolucion N° 39, 1997) y después hacia las provincias de Santiago, Maipo y Cordillera
(Resolucion N° 107, 2003). Cabe destacar dentro de la fragmentacion el caso de los Proyectos de
Desarrollo Condicionados (PDUC) aprobados por primera vez para la comuna de Pudahuel
(Resolucién N° 4, 2018).

Figura 1. Metrdpoli de Santiago. Crecimiento y limite urbano del Area Metropolitana. Periodo
1960-2003
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Fuente: SEREMI Viv. y Urb. RMS (2008).

Este crecimiento anteriormente descrito, no ha sido homogéneo tanto del punto de vista de la
superficie urbanizada como de la superficie del instrumento Plan Regulador Metropolitano de
Santiago (PRMS). Tampoco ha sido equilibrado y justo, si no por el contrario, la sociedad se enfoco
en la produccion de una ciudad gue es injusta en lo social y ambiental. La Figura 2 permite apreciar
la localizacion de la concentracion de clases socioecondmicas de la poblacion y la reproduccion de
la segregacion socioespacial. SEREMI Viv. y Urb. RMS (2008) plantea la categoria de ciudad
moderna para aquella de mayores ingresos, el cono de concentracion de riqueza. El resto de la
Metrépoli de Santiago es categorizado como el frente segregado del poniente y del sur. También
la SEREMI Viv. y Urb. RMS (2008) reconoce el centro historico con la figura de un circulo que
es mas bien mixto en su composicion socioeconomica.
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Figura 2. Metrdpoli de Santiago. Distribucion espacial socioeconémica de los ingresos
monetarios. Afio 2002
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Fuente: SEREMI Viv. y Urb. RMS (2008) a partir de Adimark e INE.

En relacion con las materias que debe tratar este instrumento, la DDU N° 219 (2009) establece lo
siguiente: (i) limite de extension urbana, densidades promedio y maximas; (ii) uso de suelo de areas
verdes; (iii) definicion de areas de riesgo; (iv) reconocimiento de areas de valor natural; (V)
clasificacion de la red vial publica, determinacién de terreno dedicados a vias expresas y troncales;
(vi) normas urbanisticas de la infraestructura y actividades productivas de impacto intercomunal,
(vii) definicion de areas de riesgo; (viii) reconocimiento de areas de proteccion de recursos de valor
natural y patrimonial cultural; (ix) definicion de la subdivision predial minima, solo en el caso de
los PRM de Santiago, Valparaiso y Concepcidn; y (x) establecimiento de usos de suelo, de acuerdo
al articulo 55 de la LGUC (Decreto N° 458, 1976). Una pregunta que surge entonces es ¢si estas
materias apuntan a una mejor calidad de vida de los habitantes de este espacio urbano o podrian
provocar una condicion opuesta asociada a la vulnerabilidad?
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1.2. Problemaética de la investigacion

La vulnerabilidad frente a la urbanizacion propuesta en la investigacion de Escobar Pereira &
Ubilla-Bravo (2018) se refiere a las condiciones internas del territorio que obstaculizan un
desarrollo inclusivo, integrado y sostenible. El tipo de urbanizacion metropolitana con el que se
trabaja se refiere a la determinacién del nuevo suelo disponible a ser urbanizado y cuyas directrices
de uso se encuentran en el Instrumento de Regulacion Urbana (IRU)? correspondiente a la escala
metropolitana, el Plan Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS). El supuesto es que la
metodologia para determinar el nuevo suelo urbano en el PRMS (desarrollado por la SEREMI Viv.
y Urb. RMS, 2008) es insuficiente para enfrentar los desafios sefialados en el objetivo 11 de la
Agenda 2030. En la Metropoli de Santiago el nuevo suelo urbano ha sido determinado utilizando
metodologias que abordan el territorio en forma fragmentada, como se aprecia en la Figura 2, lo
que ha traido como consecuencia procesos de urbanizacion que no son sostenibles. El indice de
vulnerabilidad territorial frente a la urbanizacion se propone como un instrumento que permite
identificar las comunas mas vulnerables para acoger procesos de urbanizacion. Gracias a este indice
se pregunta cudles son las comunas mas vulnerables ante los mayores cambios en el suelo urbano,
sin antes haber resuelto las problematicas que le dieron la condicién de estado de vulnerabilidad.
En ese sentido, el objetivo de la investigacion fue evaluar las dindmicas territoriales metropolitanas
mas influyentes en la vulnerabilidad territorial frente a la urbanizacion, cuyo caso de estudio es la
Metrdpoli de Santiago.

1.3. Sobre el trabajo original y el reconocimiento de autoria

Tal como se menciond en el resumen, en este articulo de congreso se plantean algunas reflexiones
posteriores en torno a una presentacion donde se propuso una metodologia para la evaluacion de la
vulnerabilidad territorial frente a la urbanizacion enfocandose en el caso de Santiago de Chile. Esta
presentacion fue realizada por Maria Francisca Escobar Pereira y quien suscribe en el marco de un
Seminario internacional de la Red Iberoamericana de Investigadores sobre Globalizacion y
Territorial llevada a cabo en noviembre de 2018. Por lo tanto, si bien el texto de este articulo tiene
mi autoria y estd bajo mi responsabilidad, se reconoce de forma explicita que el trabajo de
investigacion inicial fue llevado a cabo por la autora ya sefialada. A modo de guia para las y los
lectores, podran ver que la fuente de cada tabla y figura dice: (i) “Escobar Pereira & Ubilla-Bravo
(2018)” cuando se traslado del original, o (ii) “elaboracion propia, a partir de Escobar Pereira &
Ubilla-Bravo (2018)” cuando es una modificacion del original adaptado a este presente articulo.

2 Dentro de la discusion del articulo Ubilla-Bravo & Chia (2021) plantean argumentos que sostienen que los Planes
Reguladores Metropolitanos (PRM), Planes Reguladores Intercomunales (PRI) y Planes Reguladores Comunales
(PRC) son instrumentos que regulan la zonificacién urbana y no planifican el territorio. De alli surge la nueva
denominacién como Instrumentos de Regulacion Urbana (IRU) en lugar de Instrumentos de Planificacion Territorial
(IPT). Para conocer en mayor detalle la discusién, se recomienda revisar in extenso el articulo citado.
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2. Reflexiones en torno al método

El método propuso dos etapas segun los enfoques metodoldgicos clasicos, a saber, el cualitativo y
el cuantitativo. En el caso del enfoque cualitativo, este apunta a la caracterizacion de dindmicas
territoriales metropolitanas con una base en la mirada sistémica. De este modo, la idea inicial fue
generar un modelo cuyo objetivo fuese una evaluacion de vulnerabilidad frente a la urbanizacion
de escala metropolitana aplicado al caso de la Metrdpoli de Santiago. Para ello se consideraron
aquellas dinamicas que se ven fuertemente influenciadas por el Plan Regulador Metropolitano de
Santiago (PRMS), instrumento que regula a los usos de suelo de la Metropoli. Para abordar el
modelo, se utilizd el trabajo de Gonzélez Fuenzalida (2011) quien propone la identificacion de
atributos y de relaciones. De esta manera en la Tabla 1y en la Tabla 2 se describe cada uno de los
atributos y de las relaciones que forman parte del modelo.

Tabla 1. Codigos y descripciones de los atributos a analizar en el modelo de evaluacion de
vulnerabilidad frente a la urbanizacion

Caodigo Descripcion

S1 Poblacion Metrépoli de Santiago

S2 Comunas segregadas

S3 Centralidad urbana

S4 Viviendas cercanas a areas de riesgos
S5 Areas de valor ambiental

S6 Espacios de uso publico

Fuente: elaboracién propia, a partir de Escobar Pereira & Ubilla-Bravo (2018).

Tabla 2. Cédigos y nombre de las relaciones a analizar en el modelo de evaluacion de
vulnerabilidad frente a la urbanizacion

Cadigo Descripcion
S1P1 Normativa que regula la urbanizacion
P1S2 Diferenciacién de comunas por grupos socioeconémicos dominantes
S2P2 Gestion municipal diferenciada por ingresos de los habitantes
P1S3P1 Urbanizacion sin servicios genera dependencia centro-periferia
P1S4 Localizacion de las viviendas
P2S6 (Re)produccion del espacio de uso publico
S6P3 Areas verdes prestadoras de servicios ecosistémicos
P3S2 Segregacion ambiental (asociada a areas verdes)
“Seminario internacional de la Red Iberoamericana de Investigadores sobre Globalizacion y Territorio” 6
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Cadigo Descripcion
P1S5P3 Pérdida de servicios ecosistémicos por urbanizacién en areas de valor ambiental
S3P3 Detrimento de servicios ecosistémicos

Fuente: elaboracién propia, a partir de Escobar Pereira & Ubilla-Bravo (2018).

En cuanto al enfoque cuantitativo, este consider6 el peso de las dinamicas territoriales
metropolitanas diagnosticadas mediante la ponderacion de las relaciones (Tabla 2), considerando
como base la evaluacion multicriterio (EMC) propuesta por Saaty (1977). Utilizando las bases ya
indicadas, se identificaron indicadores presentes en la publicacion Atlas Regional de la Region
Metropolitana de Santiago (Ubilla Bravo et al., 2009) donde se representa los estados de cada una
de las dinamicas geoespaciales. Los indicadores se ponderaron para crear un indice de
vulnerabilidad territorial frente a la urbanizacion, a través de la evaluacion multicriterio ya
sefialada. Finalmente, a través de un enfoque cualitativo se hizo una relacién entre el modelo de
desarrollo urbano y el indice de vulnerabilidad territorial frente a la urbanizacion. La investigacién
también considero un taller de validacion con participacion de actores académicos desarrollado en
noviembre de 2018 en la Universidad de Chile.

3. Reflexiones en torno a los resultados

Una vez considerados los elementos del método, el primer resultado del trabajo desarrollado por
Escobar Pereira & Ubilla-Bravo (2018) consistio en el modelo descriptivo que permite la
evaluacion de la vulnerabilidad del territorial frente a la urbanizacion originada en este caso por el
PRMS (ver Figura 3). En el modelo se presenta una articulacion de relaciones entre los atributos y
las relaciones ya mencionadas (ver Tabla 1 y Tabla 2 respectivamente) donde se aprecia que las
flechas de colores verdes representan relaciones directas mientras que las rojas son de tipo inversas.
La descripcion del modelo en si es extensa ya que implica la descripcion de cada relacion
considerando los atributos y los procesos. De este modo aca solo se resalta los aspectos mas
relevantes. Primero, el modelo presenta bucles que puede reforzar un fenébmeno o pueden
disminuirlo dependiendo si la relacion es directa o inversa. Esta forma de relacion presenta menos
sesgos de los que se puede apreciar en el método de marco ldgico (ILPES, 2004; Ortegon, Pacheco
& Prieto, 2005), que obliga a seguir una secuencia de las causas al problema y del problema al
propdsito. Segundo, el modelo es integrador ya que cubre ambitos de tipo social, ambiental,
econdémico y de gestion de manera imbricada entre estos cuatro. Tercero, se establece de forma
deliberada que la convergencia final de las relaciones lleva al proceso “de la vulnerabilidad frente
a la urbanizacion” (ver al centro de la Figura 3) que recibe los insumos anteriores y a su vez da el
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nombre a la investigacion llevada a cabo. La cuarta y Gltima reflexidn tiene que ver con un aspecto
implicito del modelo: la constante tension de la estética para evitar la saturacion. Siendo un modelo
que intenta abordar un tema complejo, se intento siempre evitar que la cantidad de informacion
saturara este modelo para facilitar su lectura.

Figura 3. Modelo de evaluacion de la vulnerabilidad territorial frente a la urbanizacion, caso
aplicado a la Metrépoli de Santiago

Gestién mumicipel ~ (Re)produccion del ¥
S1: Poblacion diferenciada por P2 espacio de uso S6: Espacios de
AMS ingresos de los Gestion Municipal publico uso publico
habitantes e
Normativa que ;e
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Fuente: Escobar Pereira & Ubilla-Bravo (2018).

Una vez desarrollado el modelo descriptivo precedente (ver Figura 3), un segundo resultado a
considerar tiene relacion con la evaluacion propiamente tal para la construccion del indice. En el
método ya se indico la utilizacion de la evaluacion multicriterio (EMC) y el uso de indicadores
clave que se presentaron en el modelo precedente. De esta manera se realizd una evaluacion de
caso por caso en una matriz (de 10 por 10) cuyo detalle se aprecia en la Tabla 3, con el fin de
establecer un indice. Ademas de la evaluacion realizada por los autores de la investigacion (Escobar
Pereira & Ubilla-Bravo, 2018), también se contd con la retroalimentacion de actores académicos
como se menciono en el método que permitid reafirmar los resultados obtenidos.
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Tabla 3. Evaluacion de la vulnerabilidad territorial frente a la urbanizacion, caso aplicado a la
Metropoli de Santiago

para la vulerabilidad S1PL: P152: PIS3P1: PIS%: S2P256: P256: S3P3: PIS3P3: S6P3: Areas  P35X:
temitorial frente ala N iva que Dife iacion Urbanizacion Localizacid Gestio (Re)produccid Detrimento de Pérdida de verdes Segregacion
urbanizacion regulala de comunas  sin servicios  delas municipal n de espacios  servicios servicios presentadoras ambiental
S1P1:Nommativa que |- 4,00 5,00 5,00 033 033 5,00 5,00 5,00 5,04
regula la urbanizacion

P152: Diferenciacion de 025= 3,00 2,00 3.00 4.00 4.00 4.00 3,00 3.00
COMUNAs por Zrupos

P153P1: Urbanizacion 020 033 - 4,00 2,00 3.00 4.00 4.00 3,00 3,00
sin Servicios genera

P154: Localizacion de 020 0,50 025 4.00 2,00 2,00 2,00 3,00 3,0
las viviendas

$2P2: Gestion municipal 3,00 0,33 0,50 0,252 4,00 4,00 4,00 3,00 3,00
diferenciada por

P256: (Re)produccion 3,00 0,25 0,33 0,50 025 2,00 2,00 1,00 2,04
de espacios de uso

$3P3: Detrimento de 0,20 025 0.25 0,50 025 0,50= 0,50 0.33 0.33
servicios ecosistémicos

P155P3: Pérdida de 0.20 0.25 0.25 0.50 025 0.50 2,00- 0.33 0.33
servicios

S6P3: Areas verdes 020 033 033 0,33 033 1,00 3,00 3,00 - 2,00
presentadoras de

P352: Segregacion 0,20 0,33 0,33 0,33 033 0,50 3,00 3,00 0,50

ambiental

Suma 745 6,57 10,24 13,41 10,74 15,83 29,00 27,50 19,16 21,64

Fuente: Escobar Pereira & Ubilla-Bravo (2018).

El ultimo resultado y producto final de la investigacion correspondié a la evaluacion de la
vulnerabilidad frente a la urbanizacion, cuyo caso se aplicé a la Metropoli de Santiago. En la Tabla
4 se aprecia a las diez relaciones ordenadas segln su peso o ponderacion (agrupado) y otorgando
una categoria segun el nivel de evaluacién (desde muy alto a bajo). Este ordenamiento esta asociado
a su nivel de implicancia en la vulnerabilidad frente a la urbanizacién. De este modo se advierte
que la relacion “Normativa que regula la urbanizacion” es la que tiene mayor incidencia con mas
del 20% del peso y se puede concluir entonces que el Instrumento de Regulacion Urbana (IRU)
Plan Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS) se relaciona directa y fuertemente con la
vulnerabilidad del territorio frente a la urbanizacion, por sobre las otras relaciones evaluadas en el
trabajo realizado.

Tabla 4. Categorias de la evaluacion de la vulnerabilidad territorial frente a la urbanizacién, caso
aplicado a la Metropoli de Santiago

Cddigo Descripcidn relaciones Categoria  Ponderacion
evaluacion
S1P1 Normativa que regula la urbanizacion Muy alto >a20%
P1S2 Diferenciacion de comunas por  grupos Alto entre 16% vy
socioeconémicos dominantes 10%
“Seminario internacional de la Red Iberoamericana de Investigadores sobre Globalizacion y Territorio” 9
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Cddigo Descripcion relaciones Categoria  Ponderacion
evaluacion

S2P2 Gestion municipal diferenciada por ingresos de los
habitantes

P1S3P1 Urbanizacion sin servicios genera dependencia centro-
periferia y mayor demanda de urbanizacion

P1S4 Localizacion de las viviendas

P2S6 (Re)produccion de espacios de uso publico

S6P3 Areas verdes presentadoras de servicios ecosistémicos Medio

entre 8,5% vy
4%

P3S2 Segregacion ambiental
P1S5P3 Pérdida de servicios ecosistémicos por urbanizacion
en areas de valor ambiental Bajo <a3%
S3P3 Detrimento de servicios ecosistémicos
Fuente: elaboracion propia, a partir de Escobar Pereira & Ubilla-Bravo (2018).

4. Reflexiones finales

El trabajo desarrollado por Escobar Pereira & Ubilla-Bravo (2018) representa un nuevo enfoque
para medir y evaluar fenomenos asociados a la vulnerabilidad territorial frente a los procesos de
urbanizacion, en este caso, derivado de Instrumentos de Regulacién Urbana (IRU), en particular
del Plan Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS). Dicha medicidn se basé en la creacién de
un indice de vulnerabilidad territorial frente a la urbanizacion, el que puede permitir la
identificacion de aquellas comunas que no presentan las mejores condiciones para acoger a nuevas
formas de poblamiento. Esta investigacion es relevante para cuestionar las metodologias actuales
que determinan el nuevo suelo urbano, presentando esta alternativa que pretende integrar diferentes
perspectivas para lograr una vision integral sobre las condiciones del territorio en este ambito.
Asimismo se puede destacar en sus resultados que la normativa actual es la dinamica mas
influyente en la produccién de areas urbanas (en este caso de la Metrépoli de Santiago) con
patrones de segregacion socioespacial fuertemente marcados. Esta dinamica depende directamente
de las fluctuaciones e intereses del mercado del suelo. Junto con las reflexiones anteriores, también
se propone que el desarrollo de capital social sea el principal proceso a potenciar en el futuro, ya
que puede tener mayor influencia en el cambio de las dinamicas actuales y en la construccion de
asentamientos humanos mas inclusivos, integrados y sostenibles.
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