A cidade e seu territério
através do ordenamento urbano em Santiago do Chile

Rodrigo Vidal'

Introdugdo

Analisamos aqui o dialogo entre a cidade ¢ seu territério a partir das propostas
politico-técnicas expressas em documentos de ordenamento do territério urbano. A re-
feréncia ao territério concreto estard sempre presente, mas nao € ela que fundamenta a
nossa reflexdo.

O principal objetivo deste ensaio é compreender a diversidade de papéis e de
fungées atribuidas implicita ou explicitamente ao ferritdrio em diferentes experiéncias
de ordenamento urbano em Santiago do Chile ao longo deste dltimo século.

Embora este trabalho seja principalmente uma contribuigdo ao conhecimento das
formas de produgdo territorial na América Latina, a elei¢do de Santiago nao foi casual.
As particularidades das concepgdes territoriais que estudaremos fazem de Santiago uma
base de referéncia histérico-territorial extremamente rica e complexa para compreender
melhor a idéia de produgdo territorial.

A pergunta central que organiza nossa investigagdo ¢: de que maneira o
ordenamento urbano de Santiago traduz, sobre o territério, as aspiragdes da
coletividade?

A nogdo de coletividade traduz a idéia da existéncia de um projeto social (ou
coletivo) que expressa, através de objetivos, as aspiragdes do conjunto da comunidade
urbana (ou habitantes da cidade). Isto ndio quer dizer, porém, que, na prética, esse projeto
social seja sempre o fruto da expressdo das aspiragdes e necessidades do conjunto da
coletividade. Em muitos casos, esses objetivos coletivos sdo a expressao da proposta

*  Arquiteto e urbanista do Institut Universitaire d'Etudes de Développement (IUED) - Genebra.

Proj. Histéria, Sao Paulo, (14), fev. 1997 183



do governo no poder (mais ou menos autoritdrio ou democritico), ou a expressao dos
ideais sociais concebidos pelos urbanistas, ou a expressao das aspiragdes das classes
dominantes.

Nio sendo nosso objetivo enveredar por uma andlise ética referente & maneira pela
qual esses objctivos coletivos foram construidos,' nosso interesse ¢ mostrar a relagdo
existente entre as concepgoes sucessivas do territério e as idéias ¢/ou projetos sociais
que as sustentam.

A idéia de territorio

Todo processo de mudanga social e todo esforgo para controlar essa mudanga sem-
pre possui uma proje¢do no tempo ¢ uma base territorial. Assim, toda prdtica politica
se traduz numa produgdo territorial.

O territério é um cspago construido por um ator individual ou coletivo em fungdo
de certos objetivos e a partir de uma representagiio do espago terrestre. Esta construgio
pode traduzir-se numa agio concreta sobre o espago, numa abstragdo do ¢spago numa
carta (representagiio geografica), como podc tratar-se também de uma construgao mental.

Sendo assim, podemos afirmar que o territério € produzido por um sistema cultural,
vale dizer, que € a projegiio de uma cultura sobre o cspago terrestre. Enquanto proje¢ao
de uma cultura, o territério constitui uma gravagio concreta, abstrata ou mental dos
signos culturais ¢ da forma de organizagdo de¢ uma socicdade sobre o espago terrestre.
O territério estabelece, entdo, um tipo de relagdo afetiva e cultural entre os individuos
e a terra.

Segundo Dematteis, “a tetra, cnquanto fato natural, opoe-se ao territorio, fato social
e politico” 2 Considerada como fato social e politico, a concepedo do territdrio depende
do objetivo que se busca alcangar com sua representag¢do.

1 Embora esta andlise politico-ética ndo corresponda a nossos objetivos, ela ndo deixa de ser fundamental
para, de um outro ponto de vista, compreender as incoeréncias normalmente observadas entre as
aspirages da coletividade e o projeto social declarado. Estas incoeréncias ganham toda a sua impor-
tancia no estudo da relagdo entre a idéia de territdrio, tal como ¢ concebida no ordenamento urbano,
e a apropriagio coletiva dessa idéia, vale dizer, entre a forma institucional e planificada de produgdo
territorial ¢ as formas coletivas, espontineas ou elaboradas, expressas ou latentes de territorializagdo.
Esse estudo politico-ético deveria aparecer como prolongamento légico do estudo que apresentamos
aqui.

2 Citado por Raffestin, 1986, p. 177.
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A representagio coletiva do territério ndo ¢ a soma de representagoes individuais,
nem tampouco a expressdo dc uma unanimidade, mas o resultado de uma selegao-ex-
clusdo de interesses dominantes ou majoritdrios a partir de uma diversidade de interes-
ses. Existem, pois, tantas representagdes quantos sdo 08 alores: 0 espago terrestre cons-
titui um objeto de cobiga, o territério ¢ assunto de poder. O ordenamento do territdrio
traduz os ideais das classes dominantes. Esta representagio estd em conflito permanente
com as representagoes das classes dominadas.

Em termos de agio, o territério é uma transformagdo-apropriagdo do espago ter-
restre. Uma construgdo e destruigio que procede seguindo os processos de domesticagao
(transformagdo material do espaco) ¢ de simulagio (representacio a priori desta trans-
formagdo). Assim, ferritorializar o espago terrestre significa apropriar-se dele concreta
ou abstratamente, transformd-lo em fungdo de um sistema cultural e de objetivos bem
precisos.

E importante sublinhar que o territério traduz um sistema de relagoes a partir do
individuo ¢ em fungio do espago: conceber um territério € posicionar-sc em relagao a
imensidade do espago. Representar o espago significa também territorializar 0 meu com
relagio aquilo que ¢ do outro. Esta idéia permite a Bonnemaison afirmar que o territério
¢ uma convivialidade, uma maneira de viver com os outros (1981, p. 261). Ele explica
que o territério ¢ um lugar, um itinerdrio, “que adquire, para oS povos ¢ grupos étnicos,
uma dimensdo simbdlica e cultural em que seus valores deitam raizes ¢ sua identidade
se conforta” (p. 249).

Desenhar a carta de uma entidade politica significa territorializar o espago: trans-
formar o espago terrestre em territdrio, miniaturizar o espago na cscala do cérebro.

O territorio ¢ sempre um reordenamento do espago a partir de um trabalho realizado
pelo homem em fungdo de sua cultura.® O espago terrestre € o desconhecido, o inco-
mensurivel, a ordem natural. O territério € o conhecido, o mensuravel, a ordem cultural.

O que é o ordenamento urbano?

Sendo o ordenamento urbano um aspecto parcial do ordenamento territorial, dare-
mos primeiramente precisdo ao significado deste ultimo.

3 O trabalho é considerado aqui, segundo a férmula de Raffestin, como uma combinagdo de energia e
informacdo (cf. Bailly et al., 1984, p. 48).
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O ordenamento territorial é a organizacdo da base territorial sobre a qual se
desenvolverdo as diferentes atividades e se estruturard o habitat humano. Podemos
falar de uma politica que busca projetar a estrutura social sobre um territério, bem
como impregnar a populagio com as caracteristicas desse territorio.

O estabelecimento das condigGes necessdrias para se passar da constatagdo de um
futuro provével & construgdo de um futuro desejavel e possivel constitui uma das prin-
cipais justificativas de toda politica de ordenamento do territério (OT).

E evidente que a prética planificadora tradicional, segundo a qual o futuro da cidade
era decidido ao redor de uma mesa de negociagfes e se concretizava sobre a mesa de
desenho, estd em plena crise. Esta crise explica-se principalmente pela incapacidade do
poder politico de aplicar materialmente as decisdes “‘desenhadas”.

O espaco de que dispomos ¢ o objetivo deste artigo ndo nos permitem um apro-
fundamento deste tema.* Interessa-nos apenas destacar que o fracasso pratico da plani-
ficag@o ¢ do ordenamento do territério ndo é um argumento suficiente para abandonar
toda forma de organizagao voluntéria do territorio. Pelo contrdrio, a complexidade atual
do sistema urbano ¢ as miiltiplas demandas sociais mostram a necessidade urgente de
se planificar a evolugio da cidade com espirito realista e pratico e com ambigdo idealista.
Isso exige que as decisOes sejam postas em pratica e que haja um acompanhamento de
sua realizagao.

A modalidade e os objetivos da construgio desse futuro desejavel ¢ possivel de-
pendem de um projeto politico, de uma imagem da sociedade do presente.

O ordenamento do territério com vistas & constru¢do do futuro pode tomar uma
das duas formas principais seguintes: buscar-se-a assegurar ou a perenidade do modelo
atual ou uma mudanga com respeito a situagdo do momento.

2

“Construir o futuro em fungdo do prescnte’” é proprio de uma concepgao conser-
vadora da sociedade que busca prolongar os privilégios adquiridos e evitar entrar em
situagdes de transi¢do ou instabilidade. Este principio parte da idéia de que o modelo
social existente € valido e necessita apenas ser melhorado e consolidado.

“Modelar o presente em fung¢io do futuro” ¢ préprio de uma visdo progressista da
sociedade que pretende eliminar os privilégios monopolistas do presente para avangar

na dirc¢iio de uma generalizagdo social desses privilégios. Segundo este principio, o

4 Este tcma é objeto de um artigo em preparagdo sob o titulo “A planificagio da cidade como processo
politico”.
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modelo social existente estd viciado e isso € razio suficiente para mudé-lo progressiva
e rapidamente para outro, idealizado.

Entre estes dois principios polares pode ser encontrado um sem-nimero de situagoes
combinadas. O importante é destacar que toda politica de ordenamento do territorio
obedece sempre a uma tendéncia localizada entre estas duas polaridades ideoldgicas.

Se consideramos que toda pratica politica se traduz numa produgao territorial, vale
dizer, que toda mudanga na estrutura do poder reflete-se numa reorganizagio do terri-
t6rio, o ordenamento territorial pode ser concebido como a organizagdo do campo
territorial operatdrio da agdo do poder.

A elaboragio de uma estratégia de controle da mudanga social (politica de desen-
volvimento) é insepardvel da elaboragdo de uma estratégia de organiza¢do do territério.

A transformagdo deste territério em fungdo de objetivos politicos e coletivos € o
que chamaremos de ordenamento territorial. Este 4ltimo constitui uma dialética entre
um territério que condiciona a estratégia de desenvolvimento ¢ uma estratégia que trans-
forma o territério.

Segundo Fischer, o ordenamento do territ6rio ¢ uma agao voluntéria “que aponta
para a modificagiio do conteddo ¢ da organizagdo do territério” (1979, p. 82).

Teoricamente, seu principal objetivo € proceder a uma atribui¢do de recursos em
fungdio de metas. Trata-se de encontrar, sobre o territério, respostas possiveis ao fator
distancia (fisica, temporal ¢ psicologica) e ao fator acessibilidade dos lugares com o
fim de facilitar ou de impedir as interagdes politicas, econdmicas e culturais entre grupos
¢ individuos.

Assim, o ordenamenio do territério é, a um so tempo, assunio técnico e assunto
politico. Ele constitui uma técnica se o consideramos como a preparagdo da decisao
politica, durante a fasc de elaboragdo de alternativas de organizagio da estratégia ter-
ritorial, ou, ainda, como a realizagiio dos projetos selecionados. Assunto técnico significa
uma responsabilidade de economistas, de urbanistas, de “ordenadores”, de paisagistas,
de engenheiros, de arquitetos, de gedgrafos, de antrop6logos, de psicologos, etc.

E um assunto politico se o consideramos como a expressdao de uma aspiragao co-
letiva. Os territérios possuem a marca das aspiragdes politicas que vém freqiientemente
dissimuladas por argumentos técnicos. E por isso que as qualidades supostamente ob-
jetivas de projetos “cuidadosamente estudados”, “coerentes”, elaborados pelos técnicos
nio si0 as mais aptas a satisfazer as aspiragdes coletivas.

O momento essencial, o da tomada de decisoes com respeito a diferentes alterna-
tivas de ordenamento, é necessariamente politico, vale dizer, € um assunto do Estado,
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da coletividade, dos representantes da sociedade etc. O interesse geral se expressa atra-
vés de um processo politico. Ndo € a objetividade técnica, mas a objetividade do social
que produz o territdrio.

Todas as sociedades humanas, de algum modo, modificaram o espago terrestrc em
fungio de uma forma de organizagdo: ¢ o que chamamos de territorializagdo. Esta
territorializagio exige uma adaptagio e apropriagio permanente do territério paralelas
as mudancas na dindmica de organizagdo da sociedade. E o que chamamos dc produgio
territorial, ou seja, um processo de transformagio permancnte pela apropriagio do cs-
pago terrestre.

O OT pode ser considerado, entdo, como uma acdo ou estratégia de organizagdo
do territdrio tendo por base objetivos coletivos e critérios técnicos. Por esta razio, ele
supde a existéncia de um projeto social que dé um sentido ao OT. Na auséncia deste
projeto ¢ supondo-s¢ a existéncia de objetivos puramente individuais, o OT ndo tem
razio de ser. Ele constituiria, nesta hipdtese, um agregado conflituoso de¢ ordenamentos
parciais.

Apenas na medida em que existem objetivos que dizem respeito ao conjunto da
sociedade serd possivel elaborar uma politica de organizagdo do territdrio.

Isso nio significa que o OT pressuponha a existéncia de um regime democratico.
Esse projeto social pode ser o fruto da expressdo majoritdria das aspiragdes da sociedade,
como pode também emanar de um poder autoritdrio que se exerce em nome da socie-
dade. A condic¢io sine gua non é a existéncia de um conjunto de objetivos explicitos
enunciados em nome da coletividade. O OT pode ser um instrumento de realizagdo e
de satisfacdo das aspiracées de uma sociedade, como pode também ser utilizado como
instrumenio de dominacdo e de repressdo da sociedade.

A modalidade e os mecanismos do OT sdo objeto de disputa politica na medida
em que a complexidade dos processos sociais torna extremamente dificil a elaboragdo
de uma projegio inequivoca e integradora das aspiragdes coletivas. Pode-se inferir dai
que o OT ¢ tributdrio da importancia atribuida de comum acordo pelos individuos e
pelos grupos dominantes as suas a¢des e as agoes dos outros. Por meio do ordenamento,
o territdrio torna-se a expressdo das prioridades e das hierarquias definidas pelo poder.

Os trés principais instrumentos de que dispde a autoridade para ordenar o ter-
ritério sio:

— A particio das superficics: tem por objeto distinguir ¢ identificar entidades geo-

graficas, culturais, étnicas ¢ econdmicas. Esta particdo se expressa através da
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disposi¢do de uma malha territorial, vale dizer, de subdivisoes (limites, {ronteiras)
entre cntidades sobre a superficie.

— A implantagiio de nés com a finalidade de criar centros de irradiagdo e dec atracdo
para o exercicio do poder. Esta implantagdo se cxpressa pelo reforgo e/ou con-
sagragio de certos pontos sobre o territério (cidades, portos, fortes, etc.) que
possuem um potencial de centralidade.

— A constitui¢io de redes com a finalidade de propiciar ou de impedir a comuni-
cacdo entre pontos e nos territoriais. Esta constituigdo se expressa na concepgdo,
reordenamento ou transformagiio de rotas, canais, 1i0s, etC.

Trata-sc, em principio, de uma rede concreta. Hoje em dia, com o desenvolvimento
das telecomunicagdes e da informatizagdo, a essas redes concretas justapdem-se redes
imateriais. Sua importincia para o ordenamento territorial € enorme, mas clas ainda
nio estio nem suficientemente estudadas, nem suficientemente integradas a elaboragao
das politicas de ordenamento territorial.

Estes trés instrumentos sdo dispostos tanto em fungdo dos condicionantes do ter-
ritério e das caracteristicas do espago terrestre, como também em fungio das intengdes
e/ou objetivos politicos e estratégicos.

Uma das principais tarefas do ordenamento territorial ¢ estudar a correspondéncia
entre as malhas, os nés e as redes econdmicas, politicas e culturais. Esse estudo trata
de precisar a localizagio das populagdes, a localizagdo das atividades e a interag@o entre
estas duas localizagOes.

Estas rdpidas consideragSes permitem-nos precisar 0s ¢inco significados principais
que damos ao ordcnamento urbano:

Primeiramente, a consideramos como uma estratégia de organizagio da base terri-
torial urbana a partir da qual se exerce a dominagdo do poder sobre o conjunto do
territdrio.

Em segundo lugar, como uma disposi¢io projetual das malhas (limites comunais
e distritais), nés (lugares de centralidade, convergéncia, concentragio, transicio) e redes
urbanas (eixos antropicos e naturais, linhas de inter-relagdo) necessdrias a realizagao do
conjunto de atividades sociais da cidade, bem como i previsdo dos meios necessarios
para sua passagem do projeto a realizagao.

Acrescentamos, também, que o ordenamento urbano € uma agdo voluntdria e in-
tencional que aponta para a modificagdo do conteido ¢ da organizagdo do termtorio
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com base em objetivos coletivos, em modelos espaciais (morfologicos e tipol6gicos),
em condicionantes fisicos ¢ sociais do territério urbano ¢ em critérios técnicos.

Em quarto lugar, o definimos como um instrumento legal que permite a realizacao
de multiplas atividades sociais ¢ a agdo do poder piblico e privado no interior de um
quadro juridico que estabelece proibigdes e permissdes a fim de harmonizar a diversi-
dade na unidade.

Finalmente, o ordenamento urbano pode ser concebido como a reprodugio e re-
gulagdo de diferengas e de identidades urbanas locais engendradas por processos prin-
cipalmente antropicos.

Tentaremos entio mostrar a evolugido das formas planificadas de territorializagdo
urbana em Santiago do Chile, assim como a concepgao de sociedade que essa territo-
rializagdo veicula.

Territério e territorialidade no ordenamento urbano de Santiago

Compreendendo a idéia de territério que se delineia nos planos de ordenamento
urbano de Santiago, seremos capazes de reconhecer o projeto social (objetivos coletivos)
que gera esse ordenamento. O ordenamento ferritorial s6 tem sentido na medida em
que esse projeto social existe e se faz explicito.

Ao mesmo tempo, se considerarmos que a territorializagdo exige uma adapta¢ao
permanente do territorio as transformagdes da sociedade em termos de valores, exigindo,
portanto, uma atualiza¢do das formas de apropriagdo do territorio (produgio territorial),
o estudo das etapas mais importantes do ordenamento urbano da cidade ird nos permitir
revelar inflexdes na evolugiio da sociedade que sintetizam o processo pelo qual se chega
a situagio contemporanea. Ou seja, entender a ldgica do ordenamento urbano contribui
para a compreensdo da dindmica da mudanga social.

As transformagoes impulsionadas por Benjamin Vicufia Mackenna: a cidade, objeto
sobre o territdrio

Vicufia Mackenna exerce as fungdes de intendente de Santiago no periodo que vai
de abril de 1872 até abril de 1875. Durantc os trés anos em que esteve a frente da
capital do pafs, realizou uma vasta obra urbana para melhorar a qualidade de vida dos
habitantes da cidade. As idéias e projetos que executou sao fruto de suas qualidades
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visiondrias e idealistas, de sua vontade criativa de organizar a cidade de maneira har-
moniosa, de sua sensibilidade estética e de seu grande conhecimento das experiéncias
curopéias ¢ latino-americanas em matéria de urbanismo.

J4 em 1856, em Florenga, havia enumerado 0s 0ito projetos principais que deveriam
transformar a cidade. A partir desse momento, trabalhou constantemente para aprofundar
suas reflexdes e seu conhecimento da cidade. Isto demonstra que, quando assume a
intendéncia de Santiago, Vicuiia Mackenna ¢ seguramente um dos cidadiaos melhor
preparados para dirigir as transformagoes urbanas neccessarias.

Longe de ser uma critica a sua importante gestio, a andlise e reflexdo a posteriori
sobre a l6gica de seu pensamento urbano e territorial pretende demonstrar a complexi-
dade de suas concepg¢les sobre a cidade.

A primeira idéia que aparece claramente expressa en Seus trabalhos ¢ a do ter-
ritério como lugar de convergéncia de ideais exogenos: como imagem-antecedente ca-
paz de transformar 0 espago terrestre ¢ que no nasce diretamente nem do espago que
¢ objeto de transformagdo, nem da cultura do grupo social associado a esse €spago.
Esta imagem ¢ constituida por um conjunto de principios € mecanismos ex6genos de
ordenamento do espago urbano que se baseia na experiéncia e no conhecimento inter-
nacional do “ordenador’ (ou urbanista).

A apropriagio-transformagdo do espago nao ¢ fruto da representagdo cultural co-
letiva desse espago, mas sim o resultado de uma representagiio elaborada por alguns
membros influentes da coletividade. Deste ponto de vista, o territério aparece como
uma desculturacio e como desnaturalizagio (ou redugfio) da complexidade social. Ele
ndo constitui a expressio da imagem social do espago terrestre.

Ao mesmo tempo, o territdrio aparece como instdncia de valorizagdo simbdlica da
cultura de um povo. Como instrumento de exaltagao das potencialidades de uma cole-
tividade para transformar sua cidade. O territ6rio ¢ o produto de um trabalho cultural
sobre o espago geografico. O plano de Vicuna representa a fé na capacidade que um
sistema social possuiria para transformar scu meio ambiente urbano. Aparece, no en-
tanto, mais como expressio de um desejo do que como o testemunho de uma visdo
prospectiva.

O normativo supera o analitico na medida em que 0 desejdvel se antepde ao
possivel.

O ordenamento proposto aparece como uma imagem fixa, como uma identidade
urbana adquirida, como uma configurag¢do territorial ideal. O territério ndao aparece como
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testemunho dindmico de uma sociedade ¢cm permanente mudanga, mas como projecao
de uma coletividade passiva que deseja melhorar seu habitat urbano (Fig. 1).

As estatisticas confirmam que a cvolugio demogrifica da cidade vinha se dando
muito lentamente, Talvez por isso, a mudanga seja muito mais qualitativa. As aspiragoes
de embelezamento, de higienizacdo ¢ de equipamentos urbanos, refor¢adas de algum
modo pelas noticias que chegavam da Europa sobre o assunto, fizcram com que 0s
responsdveis politicos se preocupassem com a melhoria da qualidade urbana de Santiago.

As transformagGes projetadas, assim como as realizagdes, insistem fundamental-
mente na importancia de se criarem pragas, parques, passcios, jardins, avenidas, restaurar
edificios, alargar e abrir ruas, plantar 4rvores.

O territério da cidade limita-se ao quadro estritamente construido e, mais do que
transformado, o territério é pontual ou lincarmente construido por uma légica de desc-
nho urbano (realiza¢iio de uma longa lista de projetos urbanos para embelezar a cidade).
Nio se constréi tomando-se por base a mutagio no tempo, nem a expansao no espago,
mas pela criacio de uma imagem identitdria ideal, fixa ¢ delimitada.

O espag¢o urbano, na mais pura tradi¢iio renascentista italiana e francesa “haussma-
nienne’,’ ¢ concebido como paisagem e perspectiva. Cabe destacar a importancia con-
ferida ao controle e criagio de espagos publicos, vale dizer, espagos de encontro ¢
convivialidade coletiva geradores da forma urbana. O territdrio da cidade é concebido,
assim, como uma macrorrealidade coletiva cujos elementos referenciais de localizagdo
e de identificagdo para os individuos estdo dados pelos espagos piiblicos.

O territério é também, na proposta de Mackenna, transferéncia de imagens, paisa-
gens e perfis urbanos de outras latitudes (produto de suas viagens pela Europa, Estados
Unidos ¢ América Latina, viagens que viveu como um sonho ¢ que ficaram gravadas
em sua vontade) para um territério potencialmente acolhedor dessas memorias. O ter-
ritério aparece, assim, como receptdculo ou base geogrdfica de combinagdo de imagens
externas com realidades internas, de realizagdes forasteiras com potencialidades nati-
vas. Ponto de encontro de criagGes estrangeiras com adaptagdes nacionais.

5 Ao assumir oficialmente seu cargo de intendente de Santiago em 20 de abril de 1872, finalizou seu
discurso diante da vereagdo da cidade com a exclamagdo: “transformaremos Santiago na Paris da
América!l”. (Citado por Herndn Rodriguez em AA.VV.,, 1995, p. 28.)

[N. do T.: O termo “haussmannienne” refere-se a Eugéne-Georges Haussmann (1809-1891), adminis-
trador francés célebre pelos trabalhos de embelezamento que executou em Paris.]
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Fig. 1. Plano de transformagdo de Santiago do intendente Vicuia Mackenna
Fonte: Herndn Rodriguez, AA.VV,, 1995, p. 27.
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O territério como convergéncia entre o individual sonhado, o dado, o territorial
realizado, o coletivo dominante desejado e o real concretizado.

Ele é também a fé na grandeza e na primazia de Santiago sobre o restante do pais,
pouco tempo depois de Santiago haver derrotado Concepcion, em 1851, na batalha de
Loncomilla e, em 1859, Copiap6, La Serena ¢ outras cidades, confirmando assim sua
condi¢do de capital politica do Chile.

O territério é uno e total. Apesar de lamentar o pequeno tamanho de Santiago,’
seus planos para transformé-la ndo se atém 2 expansao fisica da cidade, mas sim a sua
regencragio qualitativa. E exatamente esta regeneragio que, segundo Mackenna, per-
mitird o crescimento fisico. E interessante constatar como a quantidade € fungdo da
qualidade.

Regenerar ¢ reconstruir a partir daquilo que estd em ruinas. Gerar de novo. Outorgar
as propriedades iniciais methores a algo que se deteriorou. Engendrar algo novo a partr
daquilo que existe.

Talvez seja este o legado territorial mais valioso de Mackenna. Um territorio que
se produz a partir de si mesmo tendo por base uma informagdo estrangeira, internd-
cional e uma energia local, nativa. Um ordenamento territorial que ndo € ruptura com
o passado, na medida em que ndo hd nenhuma intengdo de tdbula rasa, mas que é
renascimento, refundagdo, na medida em que a informacdo que o transforma deve
constituir 0 motor de um novo campo de historicidade urbana em Santiago.

Esta reterritorializagio de Santiago ndo transforma radicalmente o espago urbano,
mas cria as condi¢des estimuladoras de uma territorializagdo coletiva da cidade.

E o urbanista quem impulsiona e canaliza as transformagdes; a coletividade ¢ cs-
timulada a apropriar-sc desse processo de transformagio. O territério ¢ representagao
que transforma e desenvolve.

Trata-se em definitivo da construgdo de uma nova territorialidade, na medida em
que se pretende consolidar as condigdes favordveis as relagdes entre individuos e grupos
para que a cidade constitua uma propriedade e uma imagem coletivas. Esta relagao
estreita entre cidaddos, condi¢iio primeira da territorialidade coletiva, deveria manifes-

tar-s¢ em seguida por um enraizamento no lugar.

6 “Nao serds nunca grande, caso nao te regeneres; ver-le-ds sempre and ao pé dos Andes, como um amon-
toado de escombros caido de seus cumes...” (AA.VV,, 1995, p. 26).
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Karl Brunner e a cidade que se estende sobre seu territorio

O urbanista vienense trabalhou no Chile entre setembro de 1929 e fevereiro de
1932 a convite do governo do general Carlos Ibafiez e, durante o segundo semestre de
1934, a convite da municipalidade de Santiago.

Durante sua primeira estada, trabalhou na se¢do de urbanismo da Dire¢io Geral de
Obras Piiblicas de Santiago e desempenhou fungdes académicas na Universidade do
Chile. Durante sua segunda estada, trabalhou no Departamento Técnico de Obras Mu-
nicipais, onde teve como principal responsabilidade a elaboragdo de um anteprojeto
regulador da Comuna de Santiago.

Um dos aspectos mais importantes no que diz respeito a sua visao do desenvolvi-
mento da cidade € seu esforgo por racionalizar, no tempo € no €spago, 0 processo de
evolugio urbana de Santiago. Sua busca de uma unidade estética coletiva na produgdo
material da cidade traduz sua convic¢do na necessidade de sujeitar a construgao das
partes a uma concepgdo unitdria do conjunto. Ao mesmo tempo, sua intengdo de se-
torializar a trama urbana em funcio de uma l6gica de zonas concéntricas em tomo do
centro histérico expressa a percepgdo do territério como um todo unificado.

Do ponto de vista da gestio da cidade, ¢ interessante destacar dois aspectos prin-
cipais. Por um lado, sua visdo multidisciplinar. Para Brunner, a cidade ndo podia ser
concebida sem o concurso de arquitetos, urbanistas, demégrafos, economistas, enge-
nheiros e paisagistas, com os quais trabalhou em estreita colaboragdo.

Por outro lado, Brunner concebe ¢ imagina a cidade num didlogo permanente entre
as quatro principais escalas cartograficas de composi¢ao urbana. A arquitetura urbana,
através de perspectivas e fachadas de edificios. Os estudos seccionais, como no caso
dos terrenos de estagio, pragas, ruas, bairro civico, bairros residenciais etc. (Fig. 2). Os
estudos globais, como, por exemplo, o plano diretor do centro de Santiago (Fig. 3).
Finalmente, as concepgdes integradas nas andlises urbanas, de transporte, demogréficas
¢ econdmicas de Santiago em relagfio a seu contorno imediato. Esta escala de andlise
permite-lhe elaborar algumas hipéteses sobre a evolugao provavel da cidade.

Esta concepedo urbana em vdrias escalas traduz claramente a idéia da produgdo
do territério como totalidade estrutural: o todo é tributdrio das partes e estas sao
produzidas em fungdo de uma concepgdo de totalidade. O territdrio ndo existe sem
este didlogo permanente entre arquitetura urbana e contorno geogrdfico.

As partes existem a servigo do todo, o individual deve ser entendido em fungao
do coletivo, num movimento de consolidagio da unidade citadina em torno de seu
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Fig. 2. Plano de transformagio de Santiago do intendentc Vicufia Mackenna

Fonte: Herndn Rodriguez, AA.VV., 1995, p. 27.
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centro gerador de identidade e de um projeto politico de engrandecimento, embeleza-
mento e fortalecimento da capital.

A época de Brunner, a sociedade santiaguensc abandona rapidamente seu carater
provinciano para construir uma identidade metropolitana. Uma espécie de desterritoria-
lizagdo-reterritorializacdo direcionada para uma diversificagdo de condutas e repre-
sentacdes no interior da coletividade santiagucnse.

Como coroldrio dessa diversificagdo e apesar da forte atratividade identitiria do
centro histérico, Brunner reconhece a necessidade de impulsionar o desenvolvimento
de centros secund4rios no interior do territério comunal. A cidade devia tornar-se po-
licéntrica. O territério ¢ concebido, entio, como suporte cultural e geografico de uma
identidade multipla.

E seguramente este policentrismo e esta identidade miiltipla, associados a realidade
do crescimento e da diversificagdo da sociedade, que levaram Brunner a propor aquilo
que consideramos como sendo sua idéia mais original. Em seu estudo sobre a futura
“dilatagcdo” (expansdo fisica) da cidade de Santiago, Brunner contempla a criagdo de
reservas de espagos para o futuro crescimento da habitacdo e das zonas industriais
(Fig. 4).

O territdrio € concebido como realidade dindmica, em constante modificagdo no
tempo e no espaco e deve, portanto, adaptar-se as projegoes de crescimento ¢ transfor-
magao.

Esta pritica de visualizar as tendéncias de crescimento demografico ¢ de compor-
tamento social constituem uma originalidade com respeito ao plano de Vicuiia Mackenna
e uma resposta a efervescéncia politica, demogréfica ¢ urbana da época. Santiago deve
planificar-se tanto em fungio de sua extensdo sobre o territdrio, como também em
termos de adensamento.

Contradicdo apenas aparente, este didlogo entre expansio da cidade e adensamento
de seu centro explica-sc pelo fato de Brunner estar convencido de que o crescimento
demogrifico de Santiago tenderia a ser moderado, ndo chegando a um milhdo de ha-
bitantes em 1960.” No cntanto, ¢ importantc destacar que este didlogo entre gestdo da
extensio territorial (o territério urbano em relagio ao territério circundante) ¢ adensa-

mento da cidade ¢ uma condi¢gio fundamental para o gerenciamento integral da cidade.

7 Na verdade, em 1960, Santiago chegou aos 2 milhes de habitantes.
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A ignorancia recorrente desta dupla cxigénceia talver explique os erros cometidos em
matéria de planejamento urbano.

O territorio concebido como produto cultural de uma dindmica social interna e
constantemente remodelado pelas condicdes geogrdficas do meio ¢ uma idéia que, ape-
sar de ndo estar explicita nem necessariamente implicita no trabalho de Brunner, pode
ser considerada como um principio maior da gestio urbana desta época.

O Plano Regulador de 1960 e a relagdo cidade central - periferia territorial

Durante o periodo 1952-1960, Santiago registrou a taxa dc crescimento demografico
mais alta de sua historia. A taxa superou os 5,1% anuais. A populagdo passou de
1.434.322 habitantes em 1952 para 2.141.432 em 1960.° Este aumento de 50% da po-
pulagcdo em apenas oito anos, por sua velocidade ¢ por sua estrutura’, teve uma influéncia
notdvel sobre a transformagfo rdpida da cidade. Santiago adquirc rapidamente o carater
de metrépole urbana, principal centro de atragio da populagdo ¢ de concentragio das
atividades, a0 mesmo tempo em que s¢ transforma num lugar de concentragio de mul-
tiplas disfungoes.

A complexidade do tecido social, a velocidade do crescimento demografico, a cx-
pansdo fisica desarticulada, a forte demanda de servigos, equipamentos e infra-cstruturas
publicas, a demanda habitacional, o rapido aumento de assentamentos periféricos pre-
carios que geram os (30 lamentavelmente famosos “‘cinturdes dc pobreza”, a concen-
tragdo de mais de 60% da inddstria nacional, com todos os problemas ambientais, dc
infra-cstrutura ¢ dc atratividade da mao-de-obra que isso implica, tudo isso associado
2 incapacidade politica ¢ legal do poder publico para coordenar ¢ articular uma politica
intercomunal de ordenamento e de planejamento urbano, constituem alguns dos princi-
pais problemas da metrépole.

E nesse contexto que emerge, em 1960, o Plano Regulador Intercomunal de San-
tiago (PRIS), claborado pelo Ministério de Obras Piblicas e aprovado pelo Decreto
Supremo 2.387 de 10 de novembro de 1980.

8 Segundo dados do Instituto Nacional de Estatisticas (INE).

9 A taxa de imigragdo de Santiago foi de mais de 50% do crescimento demogréfico total entre 1940 e 1950.
Entre 1952 ¢ 1960, essa taxa chegou a 40%.
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Tanto a maneira de pensar, quanto as propostas concretas e algumas realizagdes de
ordenamento urbano ¢ regional mostram uma atitude em relagdo ao territério diferente
daquela de Brunner. Esta mudanga de atitude sc expressa claramente nas trés concepgoes
de territorio que emergem das propostas do plano.

Em primeiro lugar, a idéia de territdrio como uma complexidade em diferentes
escalas. E reconhecida a necessidade de se abordar as relagdes entre a cidade ¢ seu
contorno, considerando-se este Gltimo como o conjunto de trés tipos de periferias: () os
“cinturdes de pobreza” fronteiricos A drea urbana, (2) as cidades e centros urbanos
“satélites’ que mantém relagdes cotidianas com a drea urbana através dos movimentos
pendulares de seus habitantes ¢ (3) o contorno natural.

Esta complexidade estd dada por uma mudanga de escala na concepgao da cidade.
Passagem da comuna 2 intercomuna; passagem da cidade dentro de seu contorno ime-
diato 2 cidade dentro de sua regido; passagem da cidade capital a metrGpole.

Mudar de escala ¢ mudar a visdo, a maneira de ver. Mudar de visdo ¢ mudar de
mundo: o espago-mundo de uma cidade ndo € igual s¢ 0 observamos a partir da comuna,
da intercomuna ou da regiio. Exatamente a nova concepgdo de territorio traduz uma
nova concepgio de Santiago em seu espago-mundo. Quando se muda de escala, muda-se
sociologicamente a imagem do mundo no qual se vive e, portanto, a imagem que cada
um tem de si mesmo.

Morar na provinciana cidade de Santiago da época de Vicuila Mackenna significa
viver num lugar cujas referéncias territoriais €stdo imersas no contorno das cercanias
do proprio lugar. Viver na metrépole nos anos 1960 implica viver numa cidade cuja
identidade territorial transcende amplamente o espago geogréfico que ocupa. Ser cidaddo
ndo € o mesmo que ser metropolitano.

O planejamento urbano estrutura-se em torno de uma 16gica metropolitana,
microrregional e regional de territério. Anos mais tarde, o plano CORMU de 1975
ampliard ainda mais a escala, sublinhando a importincia da inser¢ao nacional e conti-
nental da cidade. Esta mudanga de escala resume-se na vontade de uma desterritoriali-
zagdo urbana e de uma reterritorializagdo regional. Um territério urbano que va mais
além de seus terrenos circundantes. Uma cidade que comega a invadir seu territorio-re-
gido (Fig. 5).

Em scgundo lugar, o territério ¢ concebido como fensdo entre diferengas € como

justaposigdo de territdrios que criam inlersticios zonais.
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Até esse momento, ndo existia um limite claro entre o territério urbano e as zonas
suburbanas. Esta ambigiiidade de limites traduz uma débil distingdo entre interior e
exterior, entre nés ¢ os outros. Significa também que as identidades territoriais nao
estdo claramente afirmadas.

O PRIS cria dois limites principais: (1) um limite urbano intercomunal (UI) que
inclui basicamente a drea urbana continua ou “monolitica” da cidade e (2) um limite
suburbano intercomunal (SUI) que engloba as cidades, comunas e centros satélites da
conurbacio, além das 4reas agricolas, florestais e as de uso especial.

O limite urbano intercomunal distingue o metropolitano do conurbado, enquanto 0
limite suburbano intercomunal distingue o conurbado do rural. Esses limites, mais do
que orientar o desenvolvimento da cidade com base numa vontade e num projeto ex-
plicitos, consagram uma situa¢o tendencial existente.

Na realidade, em lugar de limites territoriais lineares, o Ul e o SUI constituem em
conjunto uma “frange pionniére” (franja pioneira ou conurbada) de mais ou menos
170 km? (Fig. 6)."

Um limite ¢ sempre o produto de uma relagdo: dividir, demarcar, delimitar ¢ sempre
diferenciar. A relacio-diferenciagio produzida pelos novos limites ¢ ambigua. A ver-
dadeira relagio que se estabelece ¢ aquela entre o metropolitano ¢ o rural através da
franja conurbana (limite zonal).

Isso ¢ facilmente demonstrado pela observagio da maneira pela qual a cidade invade
a franja conurbana. Apesar dos limites impostos, a cidade se expande ¢ a franja continua
deslocando-se e transformando-sc. O propdsito de delimitar o marco territorial do pro-
jeto urbano ¢ uma vontade recorrente. Este marco, porém, ¢ movedigo, instdvel, difi-
cilmente controlavel.

10 Segundo Claude Raffestin, “para a geografia humana, a “marche”, cuja conotagdo politica é antiga*, ou
a “frange pionniére” (franja pioneira), que conota um dinamismo ainda ndo esgotado, se definem
sobretudo por forgas centrifugas, enquanto a fronteira manifesta forgas centripetas. No primeiro caso,
existe orientagdo de uma forga em diregdo & periferia, enquanto no outro hd uma orientago em diregdo
a0 centro. A “marche” ou “frange pionnidre” caracteriza relagdes sécio-politicas rudimentares, talvez,
ou, em todo caso, inacabadas, na medida em que continuam a integrar territérios em sucessivas osci-
lagdes ou flutuagdes (...) A zona fronteiriga (“marche” ou *“frange pionniére”) revela uma sociedade
em movimento, mais ou menos marginal, agressiva com respeito ao lugar de seres e objetos, freqiien-
temente conquistadora, defensiva as vezes.” (1986, p. 6).

* N. do T.: “Marche”, escrita com inicial maidscula, era a designagdo dada as provincias militares nas
fronteiras de um império, donde as conotagbes “expansionistas” que a palavra, em seus novos usos,
conserva e as quais Raffestin faz referéncia aqui.
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O limite da drea urbana atual praticamente coincide com o limite da drca conurbada
de 1960 (SUD ¢, em alguns setlorces, a primeira ultrapassou a scgunda.

A incficscia dos limites urbanos ¢ um problema dificil de resolver. Isto sc deve a
difcrentes fatores: o prego dos terrenos suburbanos ¢ mais baixo que o dos terrcnos
urbanos; o crescimento demografico e os problemas gerados pela contaminagao am-
bicntal fazem com que a cidade excr¢a uma pressao permancnte sobre seus limites; a
fraca densidade normativa ¢ a falta de controle sobre as zonas suburbanas facilitam a
ocupagio irregular de terrenos, o que obriga a dar a elas uma nova destinagao cnquanto
zonas urbanizdveis; as cxigéncias por parte dos grupos acomodados para que s¢ urba-
nizem os terrenos em zonas suburbanas; a invisibilidade material dos limites, etc.

Numa outra ordem de consideracdes, a l6gica da trama fundacional que, por inter-
médio de todas as suas ruas e avenidas, pode estender-se ao infinito, como pensava
Cerd4 em seu projeto de ampliagio de Barcelona, opde-se a logica raio-concéntrica.
Scus cixos vidrios t&tm por objetivo conduzir para a cidade, enquanto scus anéis de
circunvalagiio constituem uma espécie de barreira fisica de crescimento ¢ de diferen-
ciagdo."

Esta franja pioneira constitui uma zona de tensao cntre a necessidade de controlar
a exlensdo e a dinimica centrifuga da zona conurbada.

A terceira idéia que surge ¢ aquela do territdrio como totalidade vivida. Esta sc
expressa por meio de uma visdo de sistema organizada ¢ dindmica dos diferentes com-
ponentes da regido urbana. Ela se manifesta também através de uma concepgdo global
¢ integradora da planificagfo. Esta integragfo se aprescnta cm trés arcas diferentes: uma
rea disciplinar, na qual estio incluidos os aspectos econdmicos e sociais do territdrio;
uma drea geografica, que pretende incluir os diferentes territérios que contribuem a
conformagio da cidadc; uma drea politica, referente a organizagao de estratégias que
respondam integralmente as criscs do momento.

Finalmente, o ferritdrio aparece também como um mosaico de zonas de atividades
diferentes. Isto conduz a uma concepgdo policentrada do territdrio por meio da proposta
de criagdo de centros secundérios de autonomia maxima como Contrapeso ao principal

centro metropolitano ¢ regional.

11 Na linguagem comum, fala-se em viver dentro ou fora da circunvalagio ou do “periférico” (este ltimo
é o nome utilizado pelos parisicnses).
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O ordenamento urbano autoritdrio-liberal: a cidade-territorio

Através do Decreto Supremo 420-1979 do Ministério da Habitagdo ¢ Urbanismo
(MINVU), modificou-se o Plano Regulador Intercomunal de Santiago vigente desde
1960. Paralelamente a sua aplica¢iio, foi elaborada e posta em prética uma Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano e, em 1983, elaborou-se¢ um Plano Regional de
Desenvolvimento Urbano da Regifio Metropolitana (Fig. 7). Este Gltimo € parte de um
conjunto de Planos Regionais de Desenvolvimento Urbano que deveriam cobrir a to-
talidade do territério do pais.

Durante o govemo militar, 0 ordenamento urbano e territorial correspondia a uma
dupla 16gica de salvaguarda da soberania nacional, por um lado, e, por outro, a de uma
dinamica de desregulamentagio econdmica e politica para promover, segundo esta ideo-
logia, a liberdade de empresa ¢ de iniciativa de grupos e individuos.

Com relagdo ao tema de que nos ocupamos aqui,'” esta desregulamentagdo econd-
mica e politica se traduz, entre outras coisas, numa diminui¢io e/ou eliminagio da
presenca e da agdo do Estado na organizagio do territério ¢ por uma hegemonia do
mercado na elei¢io dos solos urbanizaveis."” Desse modo, na légica mercantil do go-
verno “autoritirio-liberal”, o solo € um bem nao-escasso.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano estipula a eliminagdo do “limite
urbano™: o desenvolvimento dos assentamentos deve obedecer, segundo esta politica,
as variagdes do mercado do solo, ou seja, ao jogo da oferta ¢ da procura. A base tedrica
desta eliminagfio encontra-se no postulado do economista norte-americano Arnold Har-
berger segundo o qual a criagdo de um perimetro que separe a zona urbana da zona
nio-urbana (limite) produz uma distor¢io no prego do solo: os solos localizados no
interior deste perfmetro aumentam artificialmente de valor em fung¢do das vantagens
outorgadas por seu cardter urbano. Os que s¢ encontram imediatamente no exterior

12 Fizemos uma andlise mais detalhada das transformagdes politicas, econdmicas e institucionais provocadas
pela ideologia neoliberal do governo militar “Les antécédents de la soumission: I’expérience chilenne,
in Vidal, Rodrigo e Caucotto, Jorge, 1994, "(...), pp. 57-78.

13 Como explica Claudio Massone, “abandona-se a planificagio normativa do desenvolvimento urbano, ba-
seada na consecu¢do Uma uma ‘imagem-objetivo’ fortemente centrada no desenho, substituindo-a por
uma planificag@o adaptativa que, a partir de um esquema bdsico, pretende adequar-se a dindmica dos
componentes (ou composigdes) sécio-econdmicos do sistema urbano. Este novo enfoque planificatdrio,
para materializar o esquema em questdo, estabelece novos modelos de andlise que, no plano conceitual,
originam-se na dicotomia ‘urbanizdvel/ndo-urbanizivel’ e na idéia de ‘expansio urbana
(AA.VV, 1995: 56).

2
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desse perimetro, pelo contrario, se desvalorizam. Segundo 0 cconomista, a normatizacao
causaria um desequilibrio econdmico nos valores do solo. Para ele, a pura ¢ simples
elimina¢io do limite urbano permitira a revalorizagio dos solos rurais ¢ a desvalorizagao
dos solos urbanos.

A partir destes postulados, o territério aparece como um resultado aleatério do
somatério de interesses individuais e nio como uma construgio coletiva. Considerando
que esscs interesses se expressam em termos de solvéncia econdmica ¢ de poder de
compra, eles representam apenas os interesses individuais de uma porgdo da coletivi-
dade. O territdrio é, entdo, expressdo de um agregado aleatdrio e parcial de interesses
mercantis individuais dos grupos dominantes da sociedade.

Isso implica duas coisas: por um lado, ¢ impossivel organizar o territorio em fungéo
de objetivos coletivos, ja que o mercado é o unico meio de fixar 0 que compete a cada
um no que diz respeito ao recurso solo, recurso fundamental para a produgio territorial.
O politico, compreendido como construgio de um projeto coletivo, sai de cena para
dar lugar 2 dimensdo econdmica e mercantil. O ferritdrio é objeto da competigdo mer-
cantil e ndo de um projeto coletivo.

Por outro lado, a inexisténcia de uma “imagem-objetivo” torna impossivel a cons-
tru¢io de uma visdo coletiva prevendo o desenvolvimento da cidade. Embora seja certo
que, historicamente, as “imagens-objetivo” tenham se caracterizado por seu fracasso
pratico em fungdo da impossibilidade de se dispor das condigdes e dos recursos neces-
sérios 2 sua aplicabilidade, nio € menos certo que, na presenga de uma coeréncia entre
objetivos ¢ recursos reais disponiveis para sua consecugdo, as “imagens-objetivo” cons-
tituem uma “hipStese” que permite canalizar as agdes politicas e técnicas voltadas ao
controle do desenvolvimento urbano.

O problema central definitivamente nio ¢ a incxisténcia de uma “imagem-objetivo”,
mas sim o fato d¢ ndo se té-la substituido por outro mecanismo prospectivo que per-
mitisse a construgdo dc uma visdo coletiva da produgdo do territério. Visdo que conferc
unidade e identidade a comunidade urbana ¢ que orienta a agao concreta.

A eliminagfio dos limites territoriais supde, teoricamente, a desapari¢ao das dife-
rengas e identidades que geraram essa delimitagdo. Significa que as coletividades que
moram em ambos os lados de um limite tornam-se identificdveis ¢ homogeneizdveis.
Ao mesmo tempo, esta climinagdo gera a fusdo de dois ou mais territérios em um so6,
definido por novos limites.

No caso concreto de Santiago, esta eliminagfo dos limites urbanos provoca uma
abertura do territério da cidade. Ele torna-se ilimitado com relagio ao quadro construido
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e gera uma expansio fisica descontrolada deste ultimo. Na realidade, nao existe uma
desapari¢io preliminar das diferengas entre grupos que justifique a eliminagio dos li-
mites. A cultura urbana simplesmente colonizard a cultura ndo-urbana. Autoriza-se a
cidade a invadir a nio-cidade. A cidade cria uma violéncia identitdria, ainda que as
diferengas se obscurecam por uma assimilagdo-sujei¢ao das identidades locais conurba-
das que se encontravam anteriormente em situagdo suburbana.

As identidades locais desaparecem como resultado da homogeneizagio ¢ globali-
zacao conquistadora da cidade.

O dnico limite 4 expansido urbana ¢ o constituido pelos obsticulos naturais: as
montanhas, as dreas de reserva ecoldgica ¢ as zonas de risco para 0s assentamentos
humanos. Todo o restante é potencial de urbanizagdo. Observa-sc aqui uma certa “na-
turalizacio” das fronteiras da cidade, ou seja, apenas as condigdes naturais podem obs-
taculizar as transformagdcs antropicas. '

Como explica Claude Raffestin, “a naturalizagdo da fronteira tem sido um instru-
mento de anexagio ¢ opressdo (...) Sao os homens que criam os limites ¢ as fronteiras
através de suas praticas ¢ de seu conhecimento do espago. A “natureza” cria apenas
acidentes aos quais, eventualmente, o status de fronteira pode ser conferido” (1986: 8).
Naturalizando os limites, a anexagao-submissio das entidades que se localizam entre a
fronteira natural ¢ a cidade é uma questio de tempo. De uma certa maneira, atua-se
com desprczo em relagio a essas cntidades territoriais.

Dessa maneira, podemos concluir que a principal contribuicdo da estratégia de
ordenamento urbano do governo militar foi haver consolidado e institucionalizado o
cardter de cidade-territdrio de Santiago. A cidade adquire uma dindmica que leva a
“ocupagdo’” da totalidade dos terrenos urbanizdveis que a circundam.

A cidade-territério é a cidade que inverte o conjunto do territrio, ¢ aquela que se
sunerpde a seu lerritério. Este termo contemporaneo, que descreve as formas de trans-
formagio do habitat, relaciona-se a nogdo de cidade-difusa, que ¢ aquela que se estende
sobre o territorio através de formas inusitadas. E a idéia da mancha de azeite que se
expande inexoravelmente ¢ em modalidades insuspeitadas sobre o territorio.

A cidade, como 4rea urbana continua, se constréi, emerge no interior de um ter-
ritério delimitado por fronteiras e limites politico-administrativos e no interior de uma
paisagem geogréfica composta por elementos de referéncia visuais, sensiveis, psiquicos,
emocionais e histéricos. Quando a cidade preenche o tertitério, ou alcanga 0s limites
de seu territério circundante, ou, ainda, quando algumas dc suas partes ultrapassam
esses limites, ela passa a ser o terrtorio.
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Essa invasio ndo € apenas fisica e funcional (relagbes econdmicas, por exemplo).
Ela pode ser também cultural, 0 que quer dizer que as formas de comportamento urbano,
o sistema de representacbes e os valores citadinos, as formas de organizagdo social
proprias da cidade, entre outras coisas, podem ser adaptados pelos grupos locais conur-
bados consciente ou inconscientemente, voluntiria ou involuntariamente. Nesse momen-
to, essas “localidades” suburbanas transformam-se em territérios da cidade. Ao invés
de a cidade ser uma entidade no interior de um territdrio, ela transforma-se num
macroterritdrio no interior do qual subsistem diferentes territorialidades locais, urbanas
e periurbanas.**

A territorialidade €, a0 mesmo tempo, identidade entre individuos e grupos e dis-
tingdo entre intimidade (o interno) e sociabilidade (o externo). A partir desse momento,
ela é também identificacio com um lugar, com um territério.

A cidade-territdrio satisfaz a esfera ecossocial do individuo, cuja pertinéncia cole-
tiva expressa-se através de dois niveis de relagdo. Por um lado, uma identidade-perti-
néncia em relagfio 2 metrépole, a cidade-territério."”” Um tipo de cidadania que é muito
mais urbana que nacional. Por outro lado, particularmente para as classes médias ¢
dominantes, uma sociabilidade transurbana, vivida ou estabelecida com relagio a outros
lugares através de viagens, das telecomunicagdes, das redes computacionais. Um tipo
de cidadania urbano-planetdria, uma pertinéncia a uma coletividade de individuos que
interagem a partir de centros urbanos de gravitagdo internacional.

A cidade-territdrio expressa um tipo de comportamento, um sistema de repre-
sentagdes coletivas e uma cosmovisao prdprias e distintas daquelas da cidade. A cidade
de Santiago ndo é diferente apenas em razdo de suas miiltiplas disfuncionalidades,
crises e potencialidades atuais. Ela é diferente também porque se consolida nela, a
partir dos anos 80, um longo processo de construgdo identitdria propria, construg¢do
esta marcada pelo acesso a um novo campo de historicidade e por uma cultura de
cidade distinta daquela das outras cidades do pais.

14 Sobre o tema do periurbano, aconselhamos a leitura do artigo de José Lascano, Le péri-urbain dans les
métropoles sud-americaines: le cas de Santiago du Chili. Variétés des espaces péri-urbains: analyse
d’exemples étrangers, Actes du Séminaire d’étude, 1984, Centre d’études des Espaces Urbains, Uni-
versité de Bordeaux III, U.A. 907 du C.N.R.S., pp. 207-31.

15 Estes dois termos ndo sdo equivalentes. Enquanto a cidade-territério expressa um principio de relagio
entre um centro urbano e seu territério, a metrépole traduz a relagdo hegemonica ou de primazia de
uma cidade no interior de um sistema de cidades ou rede urbana. Esta primazia é fungdo, principal-
mente, do papel politico, econdmico e institucional adquirido por esta cidade ou atribuido a ela.

210 Proj. Histéria, Sdo Paulo, (14), fev. 1997



Santiago atual: os territdrios da megalopole

A Estratégia de Desenvolvimento Regional elaborada em 1990 juntamente com o
novo Plano Regional de Desenvolvimento Urbano, publicado em 1992, assentaram as
bases para a elaboragio do Plano Regulador Metropolitano de 1994, realizado pela
Secretaria Regional Ministerial da Habitagdo e¢ Urbanismo.

Embora os estudos que conduziram & promulgagao deste Plano Regulador tenham
sc apoiado fortemente sobre os estudos e conclusoes elaborados durante o regime militar,
este novo plano, quando comparado ao Decreto Supremo 420 e suas retificagoes ¢
atualizagdes posteriores, apresenta proposta inovadoras com respeito a concepgdo do
territorio.

Por ser um plano relativamente recente, ndo nos ¢ possivel aprofundar nossa andlise
a seu respeito. Por essa razdo, limitar-nos-emos a enumerar aqueles elementos que, de
nosso ponto de vista, contribuem para introduzir uma mudanga naquilo que, até agora,
tem sido realizado em termos de ordenamento urbano.

Um primeiro elemento inovador ¢ a introdugdo clara do fator tempo. A proje¢ao
no longo prazo do ordenamento proposto, com a finalidade de produzir uma estabilidade
temporal na gestdo de projetos e programas, expressa a vontade de criar uma colabo-
ragio que transcenda a geragio atual ¢, a0 mesmo tempo, afirme o papel unificador
que o territério desempenha nesta colaboragéo.

Segundo Fischer, “a dimensdo temporal ¢ aquela da sucessdo e da causalidade num
meio geografico determinado”. Ele propde uma classificagio em termos de tempo vivido
¢ social segunda a férmula “memoria - experiéncia imediata - antecipagdo” ¢ insiste no
fato de que ndo pode haver ordenamento sem antecipagdo. No entanto, explica-nos o
mesmo autor, o risco das decisdes tomadas hoje € que elas podem “impor uma certa
organizacio do espago a sociedade de amanhi, da qual ndo conhecemos nem as aspi-
racdes, nem as escalas de valor”.

Isso diz respeito ao problema da responsabilidade. “O problema temporal do orde-
namento territorial ndo se resume ao da duragio, mas diz respeito também ao desnivel
dos efeitos espaciais no tempo. Toda realizagdo inscrita no espago geogréfico “congela”
uma por¢io desse espago por um certo tempo e se caracteriza por uma certa perma-
néncia, uma inércia espacial mais ou menos pronunciada” (Fischer, 1979: 82-83).

Esse talvez seja o grande paradoxo da incorporagdo do tempo no ordenamento
territorial. Por um lado, ela é uma necessidade fundamental para a consolidagdo de
propostas para canalizar as agdes ¢ estabilizar os processos de mudanga social. Por

Proj. Histéria, Sao Paulo, (14), fev. 1997 211



outro lado, projetar-se no tempo significa invadir o tempo de nossos descendentes a
partir do nosso. Como o tempo significa cultura e visdo de mundo dadas num certo
momento, esta invasdo adquire o cardter de uma ingeréncia na liberdade das proximas
geragdes de construir suas préprias cosmovisoes, seu proprio mundo.

Isso é especialmente certo s¢ considerarmos que 0s processos de produgio territorial
sdo lentos. No minimo, o tempo do territério ndo é o tempo de nossa cotidianidade.
Um esforgo importante ¢ aquele exigido para combinar cotidianidade temporais dife-
rentes no interior de um processo de ordenamento territorial estdvel, mas flexivel.

Outro importante aspecto do Plano de 1994 ¢ a incorporagdo da paisagem como
componente do contorno geografico, como imagem cspacial, como identidade urbana
e como recurso natural a ser preservado. O ferritdrio aparece, assim, como o suporte
da construgdo de uma identidade coletiva e da criagdo de uma memdria de lugar.

Um dos aspectos que talvez exemplifique melhor a ruptura que este plano representa
com relagfio a seus predecessores é seu cardter integrador em nivel inter-regional. Por
um lado, a cidade ¢ concebida a partir de uma visdo que a inserc na supra-rcgiao
integrada pelas regides de¢ Santiago, de Valparaiso e de O’Higgins.

Por outro lado, propde um desenvolvimento urbano em equilibrio harmonico com
o conjunto do territério.

O territdrio aparece, assim, como principal fundamento da evolugdo da cidade no
tempo e no espago. Na medida em que a cidade constitui uma zona de convergéncia
de territorialidades diferentes, seu ordenamento ndo pode ignorar as especificidades
dessas territorialidades. O territério se constitui a partir de trés elementos fundamentais:
a memoria historica e coletiva (capitaliza¢io do conhecimento adquirido), a imagem dc
conjunto (visdo global) ¢ a identidade da comunidade urbana (através da €nfase posta
na participaciio desta na elaborag¢do do plano).

Esta vontade de permilir o concurso de diferentes membros da sociedade na ela-
boragdo da estratégia urbana corresponde a uma concepgio do territério urbano como
produto de uma tarefa coletiva.

Em contraste com a estratégia elaborada sob o rcgime militar, o Plano de 1994
restabelece o limite entre a drea urbana metropolitana e a drca excluida do desenvol-
vimento urbano. Esta delimitacdo fixa o perimetro de extensdo mdxima do desenvolvi-
mento fisico da cidade. Como corolério, o solo é novamente considerado como um
recurso escasso € as propostas de adensamento da cidade s3o uma resposta a necessidade
de aumentar sua rentabilidade.
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Reconfigurar os limites da cidade significa confirmar a existéncia de identidades
territoriais ¢ extraterritoriais. Estas identidades conferem um valor ao territério que néo
pode ser apagado por uma simples anexagfo de solos urbaniziveis.

O principio aplicado pelo Plano de 1994, principio que deverd ser aprofundado e
consolidado, é o de um ordenamento urbano que depende, por um lado, da visdo global
de ordenamento territorial e, por outro, de um profundo conhecimento da vontade e
das aspira¢des da coletividade urbana.

A produciio territorial integral ¢ permanente da cidade depende da imbricagdo entre
as forgas exteriores a cidade ¢ sua gestdo interna.

Para prolongar o debate

A experiéncia de ordenamento territorial estudada revela a dificuldade de se afirmar
que as concepgOes territoriais sdo fruto do conjunto da coletividade que ocupa esse
territério. Teoricamente, os arquitetos, urbanistas, gedgrafos urbanos e outros “ordena-
dores” do territério tém como tarefa traduzir os valores dc uma coletividade, suas as-
piracGes ¢ necessidades com respeito ao territério.

A experiéncia histérica e contemporinea revela que sdo os interesses dominantes
(n30 necessariamente majoritarios) que sustentam as politicas de ordenamento. Ao fragil
compromisso dos cidaddos com a geragio de politicas e as dificuldades institucionais
para atuar na elaboragio delas, vem somar-s¢ o monop6lio do saber cultural e do co-
nhecimento tedrico-técnico ostentado pelos “especialistas”, saber que os leva a defender
concepgdes territoriais bascadas em idéias cstranhas ao lugar no qual devem intervir.

A idéia de territério que se expressa no ordenamento urbano de Santiago € a im-
posigio cartografica dos ideais e principios desenvolvidos no pensamento de politicos
¢ de especialistas. Talvez seja isso o que explica a imaterialidade na qual os planos de
ordenamento urbano se reproduzem. A cidade desenvolve-se com base em sua dindmica
propria, 2 margem das propostas de especialistas. Cada politica de ordenamento urbano,
a0 invés de ser uma seqiiéncia 16gica das politicas anteriores, tendo por base seus €xitos
¢ fracassos, ao invés de inscrever-s¢ numa continuidade de esforgos, surge como um
novo comego, como se as politicas anteriores ndo houvessem existido.

A sociedade, enquanto fundamento da produgdo territorial, reduz-se, cntdo, a ex-
pressdo das minorias dominantes ¢ a cidade ¢ objeto de uma tensdo entre dois grandes
tipos de concepgdo e de vivéncia territorial. De um lado, a territorializagdo por simu-
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lagdo. E aquela que se efetua através dos planos de ordenamento territorial: tem um
caréter projetnal e antecede toda e qualquer realizagdo material. Levada a efeito pelos
poderes publicos, ela ¢ formal, legal, pontual no tempo, oficial, sintética, desenhada ¢
declarada.

De outro lado, a territorializa¢do por domesticagdo. Consiste na transformagdo ma-
terial do espago, com ou sem simulagdo prévia. Ela ¢ cotidianamente exercida por um
conjunto de individuos e grupos que configuram a sociedade urbana. E formal ou in-
formal, ¢ legal ou ilegal, é permanente, estd associada a uma grande complexidade de
formas de realizagdo, é espontinea e traduz um conhecimento profundo da identidade

dos lugares.

% existe um

E interessante sublinhar que, qualquer que scja o tipo de governo,'
conflito permanente entre estas duas l6gicas de produgdo territorial. Essas logicas ten-
dem 2 separacfio sob experiéncias autoritdrias ¢ a convergéncia sob regimes democrd-
ticos. Em qualquer caso, porém, elas permanecem em conflito.

Também ¢é possivel identificar um conflito permanente entre a necessidade de uma
concepgdo coletiva, global e generalizadora do territério ¢ as miltiplas e complexas
expressoes localizadas das territorializagdes de grupos e de individuos.

Através das consultas coletivas, a populagio legitima os objetivos ¢ as politicas de
ordenamento urbano propostas pelos poderes publicos, participando, desse modo, de
processos de produgdo territorial que ndo representam necessariamente seus interesses
¢ objetivos e cujo alcance nfio satisfaz suas necessidades. Paralelamente a esta suposta
“participagdo”, essa mesma populagdo territorializa cotidianamente sua cidade de um
modo diferente ¢ muitas vezes discordante do modo pelo qual os poderes publicos o
fazem.

A lentidiio dos processos territoriais, a invisibilidade da cidade global para os “nédo-
especialistas”, o desinteresse pela solugdo dos problemas alheios, a falta de consciéncia
coletiva, a falta de consciéncia de longo prazo, o cardter indccifrdvel dos discursos
sobre a cidade feitos pelos “especialistas”, o desnivel histérico e permanente entre dis-
curso politico e realidade urbana, entre outros fatores, explicam a rendncia do cidadao

com respeito a0 compromisso civico com o ordenamento urbano.

16 Os planos que estudamos foram desenvolvidos sob governos democréticos, semidemocraticos, semi-auto-
ritarios e ditatoriais.
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Considerada assunto altamente técnico, a pritica do ordenamento urbano nao con-
scgue obter o comproiisso da coletividade. Sob regimes autoritdrios ou democraticos,
¢la constitui o “assunto” de uma clite intelectual, técnica e politica e a popula¢ao nao
tem papel importante no processo de construgao da politica de ordenamento urbano. A
diferenga, no que diz respeito a claboragdo de uma politica de ordenamento urbano,
entre um regime democratico ¢ um regime autoritirio, ¢ a importincia atribuida a sa-
tisfagio das necessidades e das aspiragdes reconhecidas como tais pela populagdo, vale
dizer, a maneira como a sele¢ao de interesses € feita.

As dificuldades envolvidas na harmonizagdo do direito que cada cidaddo tem de
decidir a respeito do ordenamento urbano descjado com a exigéncia de um conhecimento
basico da matéria, deixam clara a urgéncia de se repensar a maneira de fazer a cidade
com os cidadaos.

E desse modo que a incompreensio das dinimicas urbanas, o desconhecimento das
aspiragoes profundas da sociedade, a incapacidade de sc fazer respeitar os regulamentos,
leis e normas concebidos para materializar as propostas ordenadoras, a ineficdcia dos
discursos académicos ou politicos “sobre” a cidade, a falta de vontade politica, a in-
coeréncia entre politicas propostas ¢ recursos disponiveis para realizd-las, o enorme
desnivel entre as concepgdes territoriais dos grupos no poder ¢ as da populagio, a
descontinuidade politica que impede a continuidade planificadora sdo alguns dos fatores
que explicam por que, enquanto as autoridades continuam engendrando planos de or-
denamento urbano, a cidade desarticula-se mais e mais a cada dia, dando de ombros a
todos esses planos.

Enquanto o ordenamento urbano ndo satisfizer as aspiragdes ¢ necessidades cole-
tivas do conjunto dos cidaddos; cnquanto este ordenamento veicular concepgdes terri-
toriais estrangeiras a dinamica das relagdes afetivas, culturais ¢ identitarias estabelecidas
entre os individuos e sua terra (“torrdo natal”'’), a cidade ndo constituird um lugar
comum para a coletividade urbana.

Dito de outro modo, enquanto o ordenamento urbano for fruto das elucubragoes
de saldo daqueles que pensam a cidade, ao invés de ser o resultado do reconhecimento
das aspiragdes, interesses ¢ necessidades daqueles que fazem a cidade dia ap6s dia, o
discurso sobre esta ultima continuard parecendo subrealista com respeito a vivéncia
cotidiana que se tem dela e nio terd possibilidade alguma de influir sobre seu desen-
volvimento.

17 [“Terrufio”, como vem no original, é designagdo carinhosa para a terra em que se nasceu. Tentou-se manter
a conotagio afetiva. (N. do T.)]
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