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APROBACION DEL PLAN REGULADOR
COMUNAL DE NUNIOA A TRAVES

DEL USO CREATIVO DE LA NORMATIVA*

Approving the zoning plan of Nufioa through the creative use of the rules

MATTHEW WELLINGTON CAULKINS**

RESUMEN: A proposito de la incertidumbre juridica que un decreto reciente del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo (MINVU] trata de solucionar, el presente articulo analiza la aplicacion de un
instrumento normativo en un caso de planificacion urbana local. Se propone que esa aplicacién se
entiende mejor con un enfoque en el uso estratégico de la normativa. Los instrumentos normativos no
se aplican de forma mecdnica sino de forma selectiva y con orientacién a cumplir objetivos de forma
creativa. Se revisa un esfudio de caso de forma inferprefativa y basada en entrevistas y revisién de
documentos, es el caso conflictivo de la aprobacién de una modificacién infegral al Plan Regulador
Comunal de la municipalidad de Nufioa frente a una significativa insatisfaccion ciudadana. El
andlisis demuestra la importancia de la representacion de la planificacion como la mera aplicacién
de sus instrumentos normativos vy la potencia de un enfoque en la aplicacién de los instrumentos
normativos para enfender la gobemanza, demostrando el cumplimiento selectivo y creativo de
la Ordenanza General de Urbanismo y Construccién. Se insiste que cualquier movilizacion por
crear instrumentos normativos mds jusfos debe ser complementada por un esfuerzo de analizar la
aplicacion de esos instrumentos.

PALABRAS CLAVES: Instrumentos de planificacién urbana, cumplimiento creativo, uso de la
normativa.

ABSTRACT: Regarding the legal uncerfainty that a recent decree of the Ministry of Housing and
Urban Planning tries fo resolve, this article analyzes the application of planning instruments in @
case within Chilean urban planning institutions. The argument proposed here is that application of
planning tools is best undersfood through the lens of the strategic use of rules. Planning instruments
are not applied mechanically but selectively and with an orientation fo the creative achievement of
goals. The paper presents an inferpretive case study based on inferviews and documentary analysis.
A conflictive case is reviewed, the approval of o modification to a zoning plan in the municipality
of Nufioa in the face of significant citizen dissatisfaction. The analysis demonstrates the importance
of the representation of planning as mere application of normative instruments and the usefulness
of a focus on the application of planning instruments to understand governance and demonstrate
selective and creative compliance of regulations. The article insists any mobilization to create more
just planning tools must be complemented by an effort to analyze their application as well.
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INTRODUCCION

Recientemente la Division de Desarrollo Urbano
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (en
adelante MINVU) emitié un decreto buscando
dar mayor seguridad al mercado nacional
sobre la aplicacién del marco normativo que
rige a la construccion. Sin embargo, el decreto
no hace mds que afirmar hechos evidentes
cuando dice que los “permisos, aprobaciones
y auforizaciones emitidas por los Directores de
Obras Municipales gozan de una presuncion
de legalidad, de imperio y exigibilidad frente
a sus destinatarios” (Decreto 14, 2019).
No tardé mas de dos dias para que fitulares
insistieran que el decrefo no lograria resolver
la “incertidumbre juridica”  (Gotschlich vy
Miranda, 2019). El presente articulo parte de
la comprension reduccionista de la aplicacion
de los instrumentos de la planificacion en
la literatura  especializada de  planificacién
urbana para proponer como hipdtesis que
la aplicacion de los instrumentos normativos
es intencional y creativa, lo cual se revisa a
fravés de un caso conflictivo de la planificacion
urbana local.

FI estudio se enfoca en la importancia de
las acciones dentro de los diversos niveles
institucionales de la planificacién. Contrario
al ideal de que las decisiones se limitan a la
esfera politica y su aplicacién sin discrecion
a la esfera burocratica (Svara, 2001), las
acciones en la planificacién local son acciones
orientadas a obijetivos, creativos vy selectivos
en su ufilizacion de distintos elementos de la
normativa. la normativa conforma lo que se
denomina un campo normativo, un espacio
complejo donde distinfos cuerpos normativos
se sobreponen y el cumplimiento de cualquier
norma especifica depende de una complicada
evaluacién tactica por parte de los actores
institucionales respecto a la necesidad vy la
utilidad de aplicar a esa norma en particular,
siendo esfe argumento una pieza clave para
enfender que cualquier movilizacién social por
crear normativas mds justas debe incluir un
enfoque hacia su aplicacién.
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Para entender ese espacio de incertidumbre
en la aplicacién de la normativa se presenta
un caso asociado a la construcciéon de la
edificacién en altura y la participacién de
un grupo de accion civdadana local en la
aprobacién del Plan Regulador Comunal
de Nufioa entre 2004 y 2007. En ese
momento, se buscaba aumentar la densidad
del drea municipal en cumplimiento al
Plan Intercomunal de Santiago de 1994 vy
frenfe a una oposicion ciudadana potente.
Debido a un aumento notoria de la altura
de edificacion entre 2004 y 2006 |(ver
figura 1) distintos grupos ciudadanos
se organizaron, dando a conocer su
descontento en los medios de comunicacién
locales y nacionales. Colectaron firmas en
las plazas locales exigiendo una moratoria
respecto a la aprobacion de edificacién en
altura sobre los cuatro pisos y una discusién
ciuvdadana amplia del plan (Aguirre y Ledn,
2007). Aunque el caso habla sobre un Plan
Regulador Comunal, el enfoque del estudio
no estd ahi sino en la aplicacién creativa
y selectiva de ofro instrumento normativo -
la Ordenanza General de Urbanismo vy
Construcciones ([OGUC] - necesario para
aprobar al Plan Regulador Comunal nuevo.

Figura 1. Aumento de la edificacién en altura en la
avenida Irarrdzaval (Zona 1). Fuente: Elaboracion propia.
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MARCO TEORICO

Instrumentos normativos y su aplicacién

Varios son los autores que insisten en la
imporfancia de un andlisis que empiece a
abrir a lo “caja negra” de la implementacion
en la planificacion (Hupe y Hill, 2016; Loh,
2017). Sin embargo, en las investigaciones
en el campo de la planificacion urbana hay
una tendencia en confundir la existencia de
instrumentos normativos con suimplementacién.
Algunos estudios analizan como  actores
politicos o técnicos han realizado ajustes
a los instrumentos de planificacién  para
lograr sus objetivos. En este senfido, Vicuia
(2013) explica cémo se han hecho ajustes
a los instrumentos de planificacion urbana
buscando beneficiar a los empresarios de
la construccién. Ofros  estudios  identifican
distintas deficiencias de la planificacién local
respecto a incluir mejor a la participacién
ciudadana (Herrmann y Van Klaveren, 2016,
reducir el sprawl de las ciudades (Gomez
y Moris, 2017) o tomar en cuenta facfores
de riesgo (Villagra, Herrmann, Quintana y
Sepulveda, 2016). En cada caso, se propone
modificar a los instrumentos de planificacién
urbana  existentes

para incorporar a la
materia estudiada, entendiendo asi, que
la implementacién  vendria  incorporada

en la existencia de los nuevos instrumentos
propuestos, olvidando el aprendizaje social
necesario para que la aprobaciéon de nuevos
instrumentos llegue a afectar a las acciones
de amplios sectores de la sociedad. Asi, se
aprecia que en la literatura enfocada en la
planificacion urbana no se discute cémo se
aplican los instrumentos normativos. Debido a
esa omisién se perpetta la idea de que los
instrumentos se aplican de forma mecanica.

Por ofro lado, desde las investigaciones
sobre la administracién piblica surge la
hipdtesis de que los instrumentos normativos
se aplican de forma intencional y creativa
(Batory, 2016; Wagenaar, 2014). En ese
sentido, hay varios estudios donde podemos
percibir como esa implementacién ocurre
en un mundo prdctico que se caracteriza
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por su orientacion a la accion.  Esas
acciones, aunque gdfilladas por reglas,
no necesariomente las obedecen de forma
sencilla cuando, por ejemplo, funcionarios
europeos de la inmigracién deciden si ciertas
normas pueden ser creiblemente evitadas
para favorecer un cliente o si evitarlas les
costaria una reprimenda de sus superiores
(Wagenaar, 2004). Una trabajadora social
holandesa decide de forma intencional
cuando limita los beneficios entregados a
las personas sin techo segin reglamentos
y cuando busca una manera creativa de
garantizar la salud y seguridad de sus
clientes, aun a pesar de esos reglamentos

(Wagenaar, 2006).

En la misma linea, pero en materia de
planificacién urbana, Throgmorton (2003)
explica cémo los urbanistas crean “historias”
a fravés de la caracterizacién de personaies,
escenarios, ritmos e imdgenes con los
documentos oficiales y minutas que producen
en su labor cotidiana. Estas historias guian
a la afencion de los participantes en los
conflictos en esta direccién y no aquella.
También Batory (2016), explica cémo los
burderatas cumplen normativas de  forma
creativa, distinguiendo el cumplimiento
(meramente) simbolico que busca aparentar
cumplir una regla nueva sin la necesidad de
cambiar rutinas establecidas.

Al perseguir sus objetivos, los actores
insfitucionales buscan “lo que funciona” en
diferentes situaciones. Sus acciones siempre
son infencionales, ya que cada actor busca
alcanzar sus propios obijetfivos. Sin embargo,
la accién siempre tiene lugar en el “presente
efernamente en desarrollo” (Cook y Wagenaar,
2012, traduccién del autor), donde los
acfores tienen una comprensién  limitada
de las acciones de todos los ofros actores.
Volviendo al émbito de la planificacion urbana
local, un inferesante estudio de Chia, Vitry vy
Negrete (2016) revisa como los instrumentos
normativos sirven para coordinar a la accién
en un territorio. Su implementacién no ocurre
por la sola existencia de esos instrumentos,
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de la interaccion de los variados actores
sociales e institucionales y de su aprendizaje
colectivo respecto a la gobernanza. Esto es,
fienen que generarse nuevos conocimientos

y nuevas prdcticas para  que nuevos
instrumentos lleguen a apropiarse.
la implementacién  de  las  normativas

burocrdticas es en si misma una accién
estratégica compleja mds que una accién
sin reflexion. Heidelberg (2016), a partir
del estudio de un caso de fracaso en la
aprobacién de una politica poblica  en
Estados Unidos de América, explica la
importancia del enfoque en el ejercicio del
poder. No todo fracaso es lo que parece ser.
las acciones administrativas dependen del
entendimiento profundo de las normativas
por parte de los administradores publicos.
Demuestra la importante relacién entre los
aspectos visibles de las normativas legibles
y la dimensién, muchas veces invisible, del
uso de esas reglas.

En resumidas cuentas, siempre es necesario
que los actores en las instituciones publicas
ejerciten discrecién al decidir sobre o
Gtil y lo apropiado de las distintas formas
posibles de aplicar una dada normativa.
la accién institucional, como toda accidn
humana, estd orienfada a objetfivos, es
creativa y selectiva en la aplicacién de las
normativas. los objetivos de los distintos
actores pueden ser confrarios a la intencién
de las normativas, pero el uso de ellas
es en gran medida invisible, mientras las
normativas mismas quedan mds a la vista.
A través de una comunicacion estratégica,
creando “historias” en las palabras de
Throgmorton (2003), las acciones en el
espacio institucional pueden cumplir de
forma simbolica a esas mismas normativas.

METODOLOGIA

Este articulo es el resultado de un andlisis
refrospectivo de una investigacion anterior
realizada por el autor. El trabajo de estudio
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de caso descriptivo se realizd entre 2006
y 2007, al momento en que el conlflicto
en Nufioa se desarrollaba (Aguirre 'y
ledn, 2007). Se realizaron enfrevistas
a acfores elegidos por su participacion
directa en el conflicto por la aprobacién
de la modificacién del Plan Regulador
Comunal.  Se buscd incorporar  actores
que aparecian en las discusiones sobre
el caso en los medios de comunicacion,
incluyendo algunos que apoyaban y ofros
que se oponian a la aprobacién del plan. Se
entrevistd a tres actores por su participacion
en la aprobacion de la modificacién al
Plan Regulador Comunal: el director de
obras municipales de Nufioa, la asesora
urbanista de la misma municipalidad y el
director de la Secretaria Regional Ministerial
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (en
adelante Seremi-MINVU). Entre aquellos que
se opusieron a la modificacién se entrevisté a
una concejala de la municipalidad de Nufioa
y a la directora de un grupo ciudadano
llamado Red Ciuvdadano por Nufica. las
enfrevistas se franscribieron en ese entonces.
Para el andlisis actual, las entrevistas se
analizaron segin términos claves como
op|icocién, instfrumentos normativos,
infencion y creatividad (Wagenaar, 2014),
para entender cémo la Ordenanza General
de Urbanismo y Construcciones se aplic en
el caso. Para comprender el contexto de la
aplicacion de ese instrumento normativo se
revisd el Plan Regulador Comunal propuesto
y el existente, las estadisticas de aprobacion
de permisos de edificacion municipales
y mefropolitanos, se aplicé una encuesta
a residentes de los edificios nuevos y se
hicieron recorridos por el sector.

RESULTADOS

El Censo de 2002 habia revelado una
reduccién de la poblacién en la comuna de
Nufioa, de 172.575 en 1992 a 163.511
(ver figura 2), vy la densidad habia bajado
de 102 a menos de @7 hab/ha. Pero en

el mismo periodo el Plan Intercomunal de
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Santiago de 1994 habia pedido un aumento
de la densidad comunal a 150 hab/ha.

Asi, en 2004 la administraciéon municipal
de Nufioa promulgé un Plan Seccional
que aumentaba las facilidades para la
construccién en altura en la Zona 1, cercana
a la avenida Irarrdzaval. El resultado incluyd
el aumento de la construccion de edificios
en aliura, pero creaba trastornos para los
vecinos, con incremento de ruido, polvo y
camiones en las calles locales, provocando
que varios residenfes se organizasen en
agrupaciones, como la Red Ciudadana por
Nufioa, que fienen su origen en un conflicto
entre un edificio en altura y la casa vecina.
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Figura 2. Densidad de la comuna de Nufioa (hab/hal.
Fuentes: Honold, Correa & Priefo [1989) v archivos
INE (www.ine.cl).

El equipo de p|0niﬁcocién municipo|,
liderado por el alcalde, cred una estrategio
para promover la continua densificacion de
la comuna y neutralizar su oposicion a través
de una estrategia de fres componentes.
Primero, ofrecieron un plan nuevo que era
una modificacion integral del Plan Regulador
Comunal existente, con una reduccion de la
altura de edificacién en las Zonas 3 vy 4,
aumento en la Zona 2, pero manteniéndola
fijo en la Zona 1 |(ver figura 3). Segundo,
ofrecieron una audiencia publica y, tercero,
una moratoria que congelaba la altura de
edificacion en lo comuna, implicando que
no se podian aprobar permisos por sobre
la nueva normatfiva que aln estaba en
proceso de aprobacién. Esta postergacion
de oforgamiento de permisos, dictado
por resolucién de Seremi-MINVU, tiene la
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validez méxima de un afio y no se podria
extender (OGUC, articulo 1.4.18). De esa
forma, el plan parecia entregar todo lo
que las agrupaciones ciudadanas exigian,
ofreciendo una reduccién de las alturas de
edificacién en dos de las cuatro zonas de
la comuna, una posibilidad de discusién del
plan {una audiencia pdblica) y, mientras el
plan todavia no se aprobaba, ofrecia una
moratoria que instalaba esa altura mas bajo
desde ese mismo momento. Junto a eso se
incluia un aumento de altura en un sector
(Zona 2] y se mantenia la altura aumentada
recientemente en ofro (en la Zona 1). El
Director de Obras Municipal explicéd que,
con esas dos concesiones, se buscaba
"alejar” las edificaciones en altura "hacia
los bordes” de la comuna (hacia la Zona 2)
para asi despejar el centro.

WZonel DZone3
U Zone 2l T Zoned

Figura 3. Zonas del Plan Regulador Comunal de Nufoa.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Plan Regulador
Comunal de Nufioa.

lo que inicialmente parecia un plan
conciliatorio,  escondia  acciones  mds
estratégicas. El equipo de planificacion usd
su experiencia acumulada de décadas en
el uso de las normativas para aparentar fres
concesiones, mientras en realidad lograban
algunas pequeias ganancias en altura, la
mantencién de las ganancias del Plan Seccional
de 2004 y cimentar la aprobacién de su plan.

Primero, la reduccién de altura en las Zonas
3y 4 era solo simbdlica. En la Zona 3,
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efectivamente se rebajaba la altura, de
altura libre a 5y 7 pisos (dependiendo del
tamafio del terreno). Pero, de acuerdo con
entrevista con una concejala, esa Zona 3 ya
estaba practicamente “saturada” de edificios
en altura, de manera que la concesién
era menos generosa de lo que parecia ser.

Pero aln menos generosa fue la reduccién en la
Zona 4, debido a que esa zona anfes era de 4
pisos y la propuesta era bajarla a 3 pisos. Sin
embargo, leyendo con cuidado la normativa
propuesta se descubria ofra intencién, la
cual se relacionaba con la reduccion que
oforgaba sélo en ferrenos de menos de mil
metros cuadrados, pero en aquellos de més
de mil metros cuadrados existia un aumento
de la altura que pasaba de 4 a 5 pisos.

Segundo, la audiencia piblica es obligatoria
para fodo proceso de aprobacién o
modificacién de Plan Regulador Comunal.
Segun la directora de la Red Ciudadana por
Nufioa, presentarlo como una concesién hacia
la oposicién sirvid para representar al equipo
de planificacion  municipal en los medios
con una actitud y comportamiento generoso
hacia una oposicién  obstinada,  sirviendo
de esa manera para neutralizar el apoyo
de los grupos ciudadanos en los medios de
comunicacién. Ademds, la audiencia piblica
dictada por la Ordenanza no es un momento
para discusion de un plan, sino que de
informacion para la poblacién local respecto
éste (OGUC, articulo 2.1.11), através del cual
los residentes pueden hacer llegar cualquier
criica por cartfa a la municipalidad, pero
que, en la prdctica, fampoco es participativa.

Tercero, la moratoria sirvié para poner en
efecto la nueva normativa antes de aprobado
el plan, demostrando creatividad por parte
del equipo de planificacién local, debido a
que seleccionaron la norma de acuerdo con
sus propios objefivos. la moratoria  sirvio
para influenciar a los concejales para que no
existiera ninguna discusién efectiva del plan.

I alcalde utiliz& su experiencia con la
normativa que rige el proceso de aprobacion
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de planes reguladores para presionar a los
concejales a aceptar la propuesta tal como
fue originalmente concebida. Esa presion
significd que no se pudo aceptar ninguna de
las criticas expresadas por los vecinos, aunque
muchas cartas habian sido recibidas. Segin
la concejala entrevistada, el alcalde insistia
que no se podia acepfar ninguna sugerencia
que hiciera una modificacién a la propuesta,
porque hubiese implicado una nueva audiencia
con un nuevo plazo para el envio de carfas,
alargando el proceso mucho més alla del aro.

En resumen, el equipo utilizd su experiencia
con la gran variedad de normas aplicables,
debido a que conocian en profundidad
la normativa de los Planes Reguladores
Comunales y de su proceso de aprobacién
en la Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciones, a fal punto, de representar
simbdlicamente un aumento de altura en la
Zona 4 como una reducciéon y desarrollar una
audiencia piblica como una concesiéon de un
espacio participativo. Ademds, utilizaron de
forma estratégica la norma poco conocida de
la postergacién de otorgamiento de permisos
de forma muy perspicaz para poner presién al
proceso, no dejando ni a los concejales ni a
los vecinos modificar a la propuesta. Al final
del proceso, segin entrevista con el enfonces
director de la Seremi-MINVU, utilizaron sus
contactos en esa institucion para acelerar la
aprobacién de la modificacion dentro de lo
que quedaba del acotado plazo de un afo.

DISCUSION Y CONCLUSIONES

En este arficulo se buscd comprender la
incertidumbre que aqueja  actualmente
al Ministerio de Vivienda vy Urbanismo
y los Directores de Obras Municipales.
Para eso se reviso la literatura respecto a
la planificacién urbana que presenta los
instrumentos normativos como Unico elemento
visible y deja de lado el uso que se hace
de esa normativa, como si su aplicacién,
por parte de los actores instfitucionales
y sociales, fuera mecdnica. la literatura
revisada  sobre  administracién  publica
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propuso la hipotesis de que las acciones que
se desarrollan en las instituciones pdblicas son
creativas, selectivas y orientadas a objefivos.

Se revisé el caso de estudio de la aprobacion
de la modificacién integral al Plan Regulador
Comunal de Nufioa en 2007 vy se analizd
como las acciones del equipo de planificacion
municipal ejercieron discrecién, creatividad
y cumplimienfo simbdlico de la normativa
de la Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciéon que se refiere a las aprobaciones
deplanesnuevososusmadificacionesintegrales,
reconociendo fres componentes del proceso
como concesiones a la oposicion, amarrando
asi su apoyo al plan. Sin embargo, un andlisis
mas defenido demuestra que los fres elementos
fueron sélo representados como concesiones,
siendo meramente concesiones simbdlicas.

El andlisis del caso demuestra que los
instrumentos  de  planificacién  urbana  no
se aplican de forma mecanica, sino que su
aplicacién  depende de los objefivos de
los actores institucionales que actian con
intencién y creatividad. Esa discusion cobra
mas importancia en la actual contingencia,
porque implica que cualquier movilizacién
social por crear instrumentos normativos mds
justos debe también incluir un esfuerzo por la
aplicacién adecuada de esas normativas.
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