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Resumen

Con el marco de contribuir al analisis del proceso de construccion, representacion y
organizacion del territorio nacional, se aborda en este trabajo, desde una perspectiva de la
geografia histdrica, la evolucion del binomio riesgo/peligro en la ciudad de Santiago de Chile.
A traves del andlisis de fuentes primarias y secundarias, se intenta comprender como los
diferentes desastres que han afectado desde su fundacion han influido en la morfologia y
organizacion de la ciudad. En la primera parte del texto, se destacan algunos aspectos tedricos
sobre los conceptos de riesgo y peligro; posteriormente, se identifican cuatro grandes etapas
en que es posible relacionar el desarrollo fisico de la metrépoli y la importancia que la
sociedad le otorga a la distincion riesgo/peligro, resaltando las principales amenazas que han
afectado a la urbe, los factores y actores que han contribuido al desarrollo de su
vulnerabilidad social y fisica, y sefialando las explicaciones y medidas de mitigacion
utilizadas para enfrentar estos sucesos.
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La ciudad de Santiago de Chile es un continente de peligro desde su fundacién, pues su
emplazamiento determina que sea vulnerable a la ocurrencia de numerosas amenazas
extremas, en especial de origen natural, que a lo largo de la historia han destruido sus
edificios y diezmado su poblacion. Asi también, la urbe es un contenido de peligros que han
surgido como consecuencia de la convivencia de las personas y de la relacibn hombre-
naturaleza. Esta situacion ha generado que la potencial ocurrencia de desastres forme parte de
la identidad de la sociedad chilena, manifestandose no solo en la organizacion y
representacion del territorio nacional, sino que también, en la construccién y organizacién de
la ciudad-capital a lo largo del tiempo.

Tradicionalmente, la ocurrencia de desastres se ha realizado a partir del concepto de riesgo, el
cual seria funcion de dos factores que tienen una estrecha relacion, pues no es posible la
ocurrencia de uno sin el otro: una amenaza y una vulnerabilidad. De esta forma, el riesgo se
ha definido como el grado de pérdidas esperadas debido a la ocurrencia de un evento



particular. Por su parte, el primer factor ha sido precisado como la probabilidad de ocurrencia
de un evento con energia potencial destructiva; mientras el segundo factor, se refiere a la
propension a sufrir dafio y a la medida de las dificultades que enfrenta una sociedad para
recuperarse de ese dafio (Lavell, 1997).

Por su parte, Niklas Luhmann (2006) plantea que esta forma de definir el riesgo es errada.
Ademas, sefiala que los riesgos no son producto de falencias o gérmenes de autodestruccién
de la sociedad como plantea Ulrich Beck (2006), sino mas bien una inevitabilidad. Los cuales
no se solucionan evitandolos, sino que asumiéndolos (Paulus, 2004). Para aproximarse a este
punto Luhmann utiliza el esquema riesgo/peligro, pues sefiala que si nos referimos a posibles
dafios futuros, es necesario hacer una distincion. Si este dafio proviene como consecuencia de
una decisién, se deberia denominar riesgo. En este caso, el posible dafio es contingente,
evitable (riesgo de la decision). Pero si el posible dafio es provocado externamente, es decir,
puede ser atribuido al entorno, en este caso, seria un peligro. De esta forma, la importancia del
componente decisional alcanza un valor sumamente importante en la época actual,
postergando la perspectiva del peligro, por la del riesgo. A medida que la sociedad exige
decisiones “ya no quedan peligros que puedan ser externamente atribuidos”, pues incluso “el
exponerse a un peligro es un riesgo” (Luhmann, 2006).

Bajo esta premisa, el riesgo y el peligro constituyen procesos historicos y tienen una
expresion territorial (Herzer y Gurevich, 1996). Junto con esto, los desastres no deben ser
observados solo como hechos anecdéticos, sino por su rol de “reveladores” e “impresores” de
la sociedad. Reveladores al ser consecuencia de una interrelacion de procesos politicos,
economicos y sociales que generan condiciones de vulnerabilidad o inseguridad; impresores,
porque estampan cicatrices tanto en los grupos sociales como en el espacio construido
modificando el desarrollo de la sociedad (Gascon, 2005).

Teniendo en cuenta estos antecedentes, el presente trabajo intenta abordar, desde una
perspectiva de la geografia historica, la evolucion del binomio riesgo/peligro en la ciudad de
Santiago de Chile y como los diferentes desastres que han ocurrido desde su fundacion han
influido en la morfologia y organizacion de la ciudad. En una primera parte, se destacan
algunos aspectos tedricos sobre los conceptos de riesgo y peligro, resaltando la necesidad de
comprenderlos como un proceso y haciendo hincapié en la importancia que el componente
decisional ha alcanzado en la época actual, postergando la perspectiva del peligro, por la del
riesgo.

Posteriormente, mediante el analisis de fuentes primarias y secundarias, tales como cronicas,
reportajes de periddicos y revistas, anuarios estadisticos, memorias y reportes ministeriales,
descripciones de viajeros e imagenes iconograficas, se identifican cuatro grandes etapas en
que es posible relacionar el desarrollo fisico de la metrépoli y la importancia que la sociedad
le otorga a la distincidn riesgo/peligro, se resaltan las principales amenazas que han afectado a
la urbe, los factores y actores que han contribuido al desarrollo de la vulnerabilidad social y
fisica, y se describen las explicaciones y medidas de mitigacion utilizadas para enfrentar estos
sucesos.

En definitiva, el trabajo que se pretende llevar a cabo se inserta en un area que ha comenzado,
a partir del terremoto y tsunami que afectaron a Chile durante el afio 2010, lentamente a ser
objeto de interés cientifico. De esta manera, desde una perspectiva de la geografia histdrica se
pretende contribuir a observar a los desastres, ya sean de origen socionatural o antrépico, no



como hechos aislados o anecddticos, sino como factores importantes en el proceso de
construccion, representacion y organizacion del territorio nacional.

Los conceptos de riesgo y peligro

Habitualmente, el estudio de los desastres y los riesgos se aborda desde la perspectiva de las
ciencias naturales. Este enfoque “racional” ha predominado durante décadas y su concepcion
de desastre y riesgo, se basa como un objeto consumado (Cardona, 1993). En estas
investigaciones, los modelos cuantitativos del riesgo establecen un “umbral de catastrofe”,
centrandose en las causas “naturales” de los peligros (Smith, 2004). La predominancia técnica
de los riesgos se ha incrementado a tal manera que los riesgos que no son reconocidos
cientificamente, simplemente no existen (Beck, 2006).

Este paradigma encuentra una importante barrera cuando la definicion “cientifica” otorgada
por los expertos, no es compartida o no coincide con el riesgo percibido por el resto de la
poblacién. Esta “contradiccién” de la poblacion, es lo que ha motivado el interés de las
ciencias sociales. La psicologia del riesgo ha sefialado que el riesgo, seria un estado de
percepcion mental del individuo ante el peligro (Lindell y Perry, 1992). Es mas, la evaluacion
del riesgo y disposicion a aceptarlo, no solo es un problema siquico, sino que también un
problema social. Es decir, una nocion socialmente construida, en la cual influyen aspectos tan
variados como la edad, grupo social, género, etnia, raza, género, educacion, religion,
experiencias previas, entre otros (Puy, 1995).

Una tercera corriente de interpretacion pone acento en la relacion existente entre la ocurrencia
de los desastres en el Tercer Mundo y las condiciones de subdesarrollo de estos paises.
Aplicando la teoria econdmica de la dependencia, emerge el concepto de vulnerabilidad
humana como consecuencia de la pobreza y las desigualdades sociales. Segun este paradigma,
los desastres son consecuencia de la explotacion humana y afectan siempre a los pobres. La
Unica forma de mitigacion de los desastres dependera de una mejor distribucion de la riqueza
y del poder (Coy, 2005; Blaikie, et al., 1996).

Los parrafos anteriores, permiten apreciar que no existe un concepto de riesgo que satisfaga
las exigencias de todas las ciencias. Cada una de las disciplinas que se adentran en el tema
utiliza el contexto tedrico propio, pues les basta como guia. El socidélogo aleman Niklas
Luhmann (2006) ha planteado la necesidad de buscar una definicion méas precisa del
concepto, sefialando que los riesgos corresponden a una inevitabilidad.

Para Luhmann (1998), el proceso de modernizacion se debe a una diferenciacion de las
sociedades orientada a la formacion de sistemas especializados que desarrollan sus funciones
de manera auténoma, siendo la diferenciacion funcional el ultimo producto de la evolucion
sociocultural, y en esta etapa se posterga la perspectiva del peligro, por la del riesgo. Como
consecuencia, a pesar que los actores crean poder responsabilizarse de sus intenciones y
controlar las secuelas de sus acciones, mediante la instauracion de normas, en el proceso de
decision es imposible evitar la atribucion de consecuencias en las decisiones (dafios futuros).
Aun cuando se cambie de decision, lo unico que variara es la distribucion de ventajas y
desventajas, y de las probabilidades e improbabilidades. A su vez, aunque se implemente una
estrategia de distribucién de riesgos, éstos solo actan como atenuantes de aquel riesgo, ya
que el propio mecanismo es un segundo riesgo.



En la actualidad, la complejidad alcanzada por la sociedad ha puesto en jaque esta tradicional
solucion. En palabras de Niklas Luhmann (2006) “todo el entorno del sistema de la sociedad
se encuentra involucrado en la cadena de efectos de posible dafio”. La clara diferencia entre
los beneficiados y afectados por las instancias de decision de la era cortesana o industrial se
ha modificado en las ultimas décadas. Es decir, las tres categorias de instancias-de-decision,
beneficiarios y afectados han comenzado a distanciarse entre si, convirtiéndose en un
problema de definicion social (autodeterminacion individual como organizacional) al punto
de que ya es no es posible determinar su pertenencia a una categoria social, un grupo social o
un contexto de comportamiento.

Esta perspectiva tedrica aminora la tradicional imagen negativa que tienen los riesgos, pues
no deben considerarse exclusivamente como costos o pérdidas, ya que se encuentran mas alla
del margen de utilidades. A su vez, resalta el hecho de que los riesgos y peligros son una
construccién social, un proceso que se cimienta por la relacion que los hombres establecen
con su medio, y que se modifica a través de la evolucion sociocultural (Dix, 2008). El riesgo —
que es una decision- puede traer oportunidades, es decir resultados positivos. La oportunidad
se relacionaria con la posibilidad (en la medida de lo posible) de controlarlos y mitigarlos.

La relacion Riesgo/peligro en la ciudad de Santiago de Chile

En palabras de Luhmann, el concepto de riesgo designa un complejo estado de hechos con el
que se topa la sociedad moderna, pues en sociedades no diferenciadas lo que se destaca es el
peligro, por sobre el riesgo, mientras que las sociedades modernas pretenden siempre un
mejor aprovechamiento de las oportunidades®.

Figura 1.
Modelo del desarrollo estructural de la ciudad latinoamericana
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Fuente. Borsdorf, 2003.



En el caso de la ciudad de Santiago de Chile es posible identificar cuatro periodos, donde se
observa la relacion existente entre el tipo de amenaza, la vulnerabilidad y la importancia que
la sociedad le otorga a la distincion riesgo/peligro. Dichas etapas coincidirian, en parte, con
las establecidas por Borsdorf et al. 2002, para el desarrollo estructural de la ciudad
latinoamericana (Figura 1 y Cuadro 1).

Cuadro 1.
Resumen de la relacion riesgo/peligro con el desarrollo urbano de Santiago
Etapa 1451-1850 1850-1930 1930-1973 1973 - ?
Politica Econdmica Mercantilismo | Primaria-exportadora Sustltucu_)rj de Neoliberalismo
Importacion
Organizacion social Estamento Clase Clase Clase
Objetivo social Cristianizacién | Progreso Industrializacion Desarrgllo/_ ,
Globalizacion
Fundamento - Liberalismo/ Socialismo/ . .
e Escolastica . - Neoliberalismo
filosofico Positivismo Populismo
Espacm_geograﬂco Rural Rural/Urbano Urbano/rural Urbano
predominante
. Animal/ Tranvia/Automovil/ L Automovil/Bus/
Medio de transporte HumMano BUS Automovil/Bus Metro
Estilo arquitectonico Barroco/ Nuevos estilos/ Modernismo Postmoderno

neoclasicismo Eclecticismo

Natural/Inmigracién

Crecimiento Inmigracion rural-

. Natural extranjera y rural- Natural Retardado
poblacional Urbana
urbana
Erstt):;lr:ura espacial Compacta Sectorial Polarizacién Fragmentacion
Riesgo Estamental Individual/Estatal Estatal Individual
Amenaza Social/ Social/econémica
Natural Natural/Social Tecnoldgica/

predominante Tecnolégica

Socionatural

Fuente. Elaboracion propia en base a Borsdorf, 2003.

Del “Pueblo pequeiio” a la ciudad primada (1451-1850)

Desde el momento de la fundacién de la ciudad de Santiago del Nuevo Extremo (12 de
febrero de 1541), las relaciones socioecondémicas quedaron establecidas rigidamente. El
sistema de estratificacion social separd nitidamente a los pobladores. Los espafioles y sus
descendientes ocupaban la clspide de la piramide y los indigenas la posicion inferior. Esta
jerarquia se plasmaba en la ciudad a partir de la Plaza de Armas o Mayor, pues a medida que
la vivienda se alejaba de este punto central, menor era la posicion social del individuo. Esta
divisidn se reafirmo en el territorio, a través de los accidentes geogréaficos que demarcaban los
limites del espacio “urbano”, el rio Mapocho y el Cerro Santa Lucia (Figura 2).

Mas alla de estos elementos naturales, se localizaban en La Chimba y EI Salto (ribera norte
del rio Mapocho, al sur del Convento de San Francisco, y desde la Cafiada de Garcia Céceres
hasta el Cerro de Navia (al oeste) los denominados “arrabales” que constituian los barrios
donde vivian los artesanos (v.g. carpinteros, curtidores, sastres, zapateros, herreros, canteros)
descendientes de espafioles pobres o mestizos. Entre los “arrabales” y también mas alla de
ellos, se levantaban los “rancherios” donde vivian los indigenas y algunos negros, todos los
cuales formaban el grupo de peones y gafianes que hacian los trabajos pesados. En estos
lugares, los indigenas y mestizos mostraban “la disolucion de su antigua cultura y la



aniquilacion de sus miembros, sumidos en la miseria, la promiscuidad, las enfermedades y el
vicio” (De Ramon, 2000).

Durante este periodo la ciudad no presenta gran dinamismo econdémico, demografico y
urbano. El peligro es compartido y las amenazas afectan a todo el asentamiento y a todas las
castas. Las amenazas sociales surgen a partir del odio engendrado en los indigenas sometidos
(Vicufia Mackenna, 1869). Sin embargo, seran las amenazas naturales y socio-naturales las
mas recurrentes y que diezmaran a la poblacion y dejaran profundas cicatrices en el espacio
urbano. Entre ellas, destacan los terremotos, los cuales se convirtieron en un gran limitante
para el desarrollo urbano y arquitecténico. Continuamente las edificaciones seran reducidas a
escombros tal como sucedié en 1575, 1647, 1730 y 17512. Por otro lado, la localizacién de la
precaria urbe a orillas del rio Mapocho la hacia vulnerable a las grandes crecidas de invierno
(1609, 1748 y 1783), en las cuales el cauce del rio derribaba los puentes, los tajamares,
arruinando el comercio de alquiler y llevandose consigo los ranchos de los méas menesterosos
(Barros Arana, 1886; Vicuiia Mackenna, 1869).

A lo anterior, se agregaba la amenaza de las epidemias de enfermedades infectocontagiosas.
Santiago tenia condiciones ideales para la proliferacion de estas enfermedades, ya que no solo
la ciudad tenia dos basureros a solo cuadras del centro, sino que las calles de la ciudad
presentaban un estado lamentable, pues la “inmundicia i desagiie que por ellas se derrama de
sus acequias” impedia el transitar a pie o en carruajes, € incluso en los barrios nuevos o en los
extramuros de la ciudad se encontraban “pantanos de agua i lodo intransitables™ para pasar en
caballo. A su vez, las acequias que abastecian al poblado de agua para beber recogian en
“varias partes las mayores inmundicias, continuos lavados de ropa i limpia de todo jénero de
trastos de casa”. A lo anterior, se debe agregar la falta de habitos higiénicos en todos los
estratos sociales, la sepultacion de los muertos en las iglesias, la miseria en que vivian los mas
pobres, y la falta de conocimiento e ignorancia de médicos y curanderos.

Figura 2.
Plano de la fundacién de Santiago
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Fuente. Memoria Chilena (http://www.memoriachilena.cl)

A pesar de la presencia de estos peligros, en el transcurso del siglo XVIII, Santiago gano
importancia como centro comercial, administrativo y cultural del reino. Al comenzar el
proceso independentista, la poblacién alcanzaba la cifra de 30.000 aproximadamente y la



planta fisica de la ciudad evidenciaba 62 calles con 179 cuadras, 2.169 casas y 809 ranchos.
Hacia el sur de la Cafada, los nuevos barrios empezaban a ser regularizados y se
consolidaban paulatinamente (Barros Arana, 1886). Por ultimo, al cabo de estos afios no sélo
la ciudad de Santiago se habia convertido en la ciudad primada del pais, sino que la forma en
que se abordaban los peligros y riesgos de la ciudad habian comenzado a cambiar. Las
explicaciones mistico-religiosas que habian dictaminado la forma de relacionarse al hombre
con la naturaleza, en la cual la ira de Dios se hacia presente con desastres y catastrofes,
comenzaban lentamente a retroceder hacia una relacion en la cual el hombre, mediante la
ciencia y la técnica podia llegar a conocer y controlar los fendmenos naturales.

El paso de una ciudad-capital a una metropolis industrial (1850-1930)

A partir de la segunda mitad del siglo XIX, se desata un proceso de urbanizacion concentrado
en Santiago, el cual atrajo al grueso de la migracidn rural derivada del desarrollo agricola y de
los transportes (Geisse, 1983). De este modo, la capital experiment6é un rapido crecimiento
poblacional con tasas sobre el 3% anual. Asi Santiago paso de tener 115.377 habitantes en
1865 a 696.231 en 1930 (Hurtado, 1966). Paralelo a ello, la superficie urbana de la capital
crecia constantemente, el consumo de suelo se aceleré bruscamente, llegando a 50 hectareas
anuales entre 1895 y 1915 (De Ramdn, 1985). Esta evolucion se vio facilitada por la
introduccion de medios de transporte tales como los tranvias eléctricos (2 de septiembre de
1900) y por los vehiculos a motor (automoviles, camiones y buses), asi como por las leyes de
Organizacion y Atribucion de los Municipios de 1887 y 1891, pues si bien estas facultaban a
los municipios para establecer limites urbanos de las poblaciones y las condiciones en los
nuevos barrios debian ser entregados, las municipalidades descuidaron este punto, dejando
que los limites, poblaciones y construcciones se extendieran sin ninguna relacion (Cataldo,
1985). En la periferia de la ciudad, muchos propietarios especulaban con las tierras, en un
primer momento, arrendando o alquilando ‘“a piso” esos terrenos, luego realizando una
subdivision anarquica de los predios agricolas (De Ramdn, 1985). El mecanismo de
ampliacion era la agrupacion de viviendas y calles conocida con el nombre genérico de
“poblacion”. Se estima que el 41% del aumento total de la poblacion de Santiago, en esta
época, se localiz6 en estas nuevas poblaciones o barrios (Hurtado, 1966).

A principios del siglo XX existia una aguda estratificacion y segregacion social en Santiago®.
Numerosos “barrios repugnantes” se iban localizando en los bordes de cauces y margenes de
la ciudad. Sélo la parte central de la capital gozaba de agua segura, evacuacion de residuos y
calles pavimentadas. El resto de la poblacién habitaba en pésimas condiciones ambientales,
altamente hacinados en cuartos redondos, ranchos y conventillos. Estas habitaciones eran
levantadas con materiales de desecho, donde la humedad y los animales vectores abundaban.

En cuanto a las amenazas que afectaban a la ciudad se encontraban las que surgian a partir de
actividades que conducian a la violacion de la ley (v.g. juego, prostitucion y alcoholismo),
contingencias derivadas de la accion directa de un individuo (v.g. crimenes, delitos), sucesos
provenientes de la accién de terceros o accidentes (v.g. incendios, caida de murallas,
explosiones), peligros derivados de las acciones de la naturaleza (v.g. temporales, sismos), y
las amenazas de origen socio-natural como las epidemias e inundaciones. Los vicios sociales
eran el punto de inicio para la generacion de delitos, tales como desordenes publicos, hurto,
pendencia, robo con violencia a personas o casas, y la vagancia. A principios del siglo XX,
los barrios méas peligrosos correspondian a las zonas periféricas y suburbanas, tales como
Nufioa y Providencia (De Ramon, 1985).



Por su parte, las amenazas socio-naturales estaban representadas por las inundaciones y las
epidemias. Las inundaciones del Mapocho se habian logrado controlar en la ciudad
consolidada. Ahora la amenaza de las riadas se habia trasladado —o méas bien se mantenia e
incrementd- en los sectores periféricos. La expansion urbana llevo a urbanizar areas cercanas
a otros cauces naturales y artificiales, convirtiéndose en nuevos focos de vulnerabilidad frente
a crecidas en la época invernal. Comienza a ser comdn que los otrora inocuos desbordes del
Zanjon de la Aguada, ahora arrasen los rancherios del sur de la capital.

En materia de salubridad publica la ciudad dejaba mucho que desear y la instruccién de las
medidas higiénicas de las personas era escasa 0 practicamente nula. El sistema de limpieza y
aseo no habia sido modificado significativamente desde el periodo colonial. La eliminacién
de los desperdicios se realizaba directamente en las acequias que pasaban por las viviendas.
Los basurales coloniales fueron reemplazados por el localizado en la ribera sur del rio
Mapocho, entre las calles Manuel Rodriguez y Cueto. Este lugar era totalmente abierto, sin
ningun tipo de control, por lo cual era normal ver personas y animales en €l en busqueda de
algun objeto servible o vendible. A este vertedero oficial se agregaba otro que existia al sur de
la ciudad y numerosos basurales ilegales que surgian en algln sitio eriazo (Langdon, 1985).

Ante las condiciones descritas no es raro que las epidemias hicieran estragos en la poblacion,
en especial en los estratos mas desposeidos. Numerosas enfermedades infecto-contagiosas
como el cdlera, sarampion y viruela se propagaban rapidamente, en tanto las enfermedades
del aparato digestivo (v.g. diarrea, enteritis, fiebre tifoidea) eran casi permanentes.

Al finalizar la decada del veinte del siglo pasado, la ciudad de Santiago se habia expandido
siguiendo caminos y lineas de ferrocarril. La poblacion de Santiago superaba el medio millar,
la superficie ocupada alcanzaba las 7.700 hectareas, lo cual daba una densidad promedio de
77 hab./ha. En los afios venideros, la capital recibiria a mas de un millén de nuevos habitantes
provenientes de las areas rurales de todo el pais, su superficie creceria significativamente, y su
estructura cambiaria radicalmente.

El modelo de desarrollo por sustitucidn de importaciones y sus consecuencias en la
urbanizacion de Santiago (1930-1973)

A partir de 1930, el motor del nuevo modelo econémico era el desarrollo urbano. En el caso
de Santiago, la profundizacion de la urbanizacidn y la concentracion espacial de actividades
economicas y de poblacion, derivo en el crecimiento de algunos sectores de la ciudad (en
especial, los cercanos a las lineas férreas), el establecimiento de barrios marginales
periféricos, y el abandono de los ricos del centro de la ciudad hacia areas mas privilegiadas.
De este modo, se establece una polarizacion de la ciudad, un sector rico, “barrio alto”, y un
sector pobre, “callampas” (Borsdorf, 2003).

Los habitantes de la capital crecieron aceleradamente, si en 1930 habia 696.000 personas,
cuarenta afios después ascendieron a 2.812.000 (lo que significaba concentrar mas del 44,2%
de la poblacién urbana del pais). En este mismo periodo, la superficie de Santiago pasé de
11.017 ha a més de 31.841 ha, en tanto, la densidad descendio de 89,2 hab./ha a 88,6 hab./ha.
(Miranda, 1997).

A mediados de la década de 1960, las industrias se encontraban practicamente en todas las
comunas de Santiago. Los principales aglomerados industriales se localizaban en las grandes



vias de acceso a la ciudad, tales como en los caminos Longitudinal Sur, Carretera
Panamericana, Camino a la Costa y Ferrocarril Longitudinal (San Bernardo, Maipu, Lo
Espejo, Puente Alto, Renca y Quilicura) y aquellos lugares servidos por el Ferrocarril de
Circunvalacion (San Joaquin, Vicufia Mackenna). La gran cantidad de fuerza activa que
trabaja en la industria, generd que el movimiento de la poblacion respondiera, basicamente, a
las relaciones entre vivienda y trabajo, cuyo punto de convergencia era el centro de la ciudad,
ello demandaba la existencia de casi 5.268 autobuses (Ministerio del Transporte, 1966).

Junto con esta dispersion industrial, la ciudad de Santiago continla su expansion hacia la
precordillera, comenzando a remontar el Canal San Carlos a través de las avenidas
Providencia, Las Condes, Manquehue, Vitacura, Bilbao e Irarrdzabal. El infimo valor del
precio de los terrenos fuera del radio urbano ($0,10 a $0,20 por metro cuadrado) habia
estimulado la formacién de extensas quintas residenciales y de recreo (Sievers, 1963). Las
explicaciones a este fendmeno, que se circunscribia a la clase media y alta, se encontraban en
que los habitantes querian escapar del “smog” y de los “ruidos molestos”. Sin embargo,
también se argumentaba la busqueda de lugares aptos para el establecimiento de campos de
deporte, piscinas de natacion y recreo, quintas, areas verdes, jardinerias, modernos
establecimientos educacionales, parcelas y criaderos de aves (Wilhelmy y Borsdorf, 1985).

Esta conformacion de areas suburbanas conllevaba una serie de consecuencias, tales como un
inadecuado sistema de recoleccion de desperdicios, la ausencia de un sistema de recepcion de
aguas lluvias y el incremento de la polucién por viajes mas largos en automovil. A su vez, la
extension de la ciudad comenzaba a incrementar la wvulnerabilidad frente a sucesos
socionaturales. Era usual observar en época invernal, frente a cualquier temporal que durara
mas de tres dias sucesivos “anchas avenidas transformadas en rios caudalosos por la gradiente
natural, otras con medio metro de agua, pasos bajo nivel transformados en profundas lagunas,
vehiculos motorizados sin freno, con balatas remojadas, desborde de canales, moradores sin
techumbre, fango y piedras en la calle, regueldos de alcantarillas, interrupcion de
comunicaciones telegraficas y telefonicas, derrumbes de muros, caida de cornisas y otros
objetos sobre los transelntes, arboles de raices podridas que caen con estruendo arrastrando
consigo cables eléctricos y alambres telefonicos” (Sievers, 1963: p. 52). Particularmente, los
temporales afectaban con gran rigor a los pobladores de campamentos o “callampas”. Si bien
los rancherios habian existido siempre en la ciudad, la industrializacion acelerd la migracion
de la poblacion rural, los cuales ante la falta de una vivienda ocupaban de forma ilegal o semi-
legal sitios eriazos, formando poblaciones de “mediaguas” construidas con materiales de
desecho como latas, madera y cartén, careciendo de los mas minimos elementos de proteccion
y servicios (GOmez, 1994). Los deficientes materiales de construccion de las poblaciones
“callampas” y su localizacion al borde cauces naturales y artificiales, las convertia en
elementos muy vulnerables. El desborde de los canales y rios las destruia completamente y el
uso de material combustible para cocinar y calefaccionar como madera, aserrin o parafina,
convertia a estos asentamientos en lugares ideales para la generacion y propagacion de
incengios que destruian en cuestion de segundos decenas de viviendas y cobraban numerosas
vidas™.

La construccién del riesgo en las ultimas décadas
Con el advenimiento militar de septiembre de 1973, comienzan las acciones destinadas a

implementar un nuevo modelo de desarrollo. Este mediante profundas transformaciones debia
permitir conducir a un nuevo orden y superar los vicios que habian dejado los regimenes



politicos y modelos de desarrollo anteriores. Las nuevas politicas econdmicas implementadas
permitieron mantener tasas de crecimiento aceleradas y elevar la condicion media de vida de
los chilenos. Estas transformaciones repercutieron en los centros urbanos del pais, con efectos
morfoldgico-territoriales, socio-territoriales y fisico-territoriales. Dichos resultados tuvieron
especial relevancia en el Area Metropolitana de Santiago (AMS), la cual ratifico e intensifico
su condicion de area principal, llevandola “a encabezar las funciones de articulacién y
operacion de las relaciones entre el aparato productivo nacional y la economia-mundo y, con
ello, afirmo su condicion de nodo principal en Chile” (De Mattos, 1999, p. 10).

Entre 1982 y 2002 la superficie urbana de Santiago se increment6 un 34,3%, y el nimero de
habitantes crecié un poco menos de 2 millones. Particularmente importante fue la década de
los noventa, periodo en que se incorporaron 12.049,6 hectareas, destinandose el 40,8% a uso
residencial y el 22,7% a la industria. Las comunas de Quilicura (1.686,3 ha), Puente Alto
(1.480,4 ha) y Maipu (1.456,0 ha) contribuyeron con el 38% del total de la nueva superficie
urbana del conglomerado (Ducci y Gonzélez, 2006).

Este crecimiento tiene entre sus bases, el desarrollo de la construccién de viviendas tipo
condominios que se concentré en éreas pericentrales (Nufioa, La Reina, Providencia),
periféricas (Quilicura, La Florida, Maipl y Puente Alto) y, del periurbano (Pirque, Talagante,
Buin, Isla de Maipo, Colina, Lampa y Pefiaflor); el acceso a vivienda social por parte de los
grupos mas deposeidos en comunas periféricas (Puente Alto, Pudahuel, San Bernardo, La
Pintana, Pudahuel, Lo Prado, Cerro Navia) e incluso fuera de los limites urbanos del Area
Metropolitana (Lampa, Pefaflor, Talagante, EI Monte); la flexibilizacion de la planificacion
que oriento y compatibilizo el proceso de desarrollo urbano con el proceso global del pais,
facilitando la operacion del mercado de la tierra urbana y estableciendo normas técnicas y
procedimientos de maxima flexibilidad y expedicion para el desarrollo de los proyectos de
privados; y la generacion de proyectos de gran impacto urbano, verdaderos “artefactos de la
globalizacion” (De Mattos, 2003), como la construccion de nuevas autopistas intercomunales
y el mejoramiento de las vias existentes que permiten no solo agregar nuevos suelo disponible
a la urbe, sino que dar valor agregado a los nuevos espacios residenciales, funcionalmente
mas cercanos a la ciudad por medio de vias seguras y de alta velocidad. A esta columna
vertebral de la transformacion metropolitana se agrega la localizacién de centros comerciales,
shopping malls, hipermercados y centros de entretenimiento (Urban Entertainment Center),
en un principio, en las comunas de altos ingresos, para luego diseminarse en todo el perimetro
urbano, estableciéndose como enclaves que facilitan o refuerzan el nuevo patron de
asentamiento de las urbanizaciones cerradas, al servir de sustento y aprovisionamiento. Por
altimo, también se observa la localizacion de areas de innovacion empresarial e industrial en
la periferia, frecuentemente como parques cerrados o de acceso controlado (Hidalgo et al.,
2007).

Como resultado, es posible observar en la ciudad de Santiago, procesos de “legalizacion del
peligro”, aunque ya habian comenzado décadas atras, al permitirse continuar con la
utilizacion de los lechos de inundacion extraordinarios, el relleno de quebradas naturales y
posterior desarrollo de proyectos de edificacion sobre ellas, y la construccion de calles y
avenidas como continuacién de quebradas naturales®; generacion de un nuevo déficit, que ha
sido denominado como de “los con techo”, es decir, conjunto de viviendas sociales con
deficiente tecnologia constructiva y arquitectonica, asi como carentes de equipamiento y
servicios adecuados al tamafio de la nueva poblacion (Rodriguez y Sugranyes, 2005);
ocupacion de nuevos suelos con minimos resguardos y estudios, favoreciendo la aceleracion
de la erosién de los suelos, la perdida de cobertura vegetal, la alteracidn del sistema natural de
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evacuacion de aguas, y la reduccion de la capacidad de infiltracion del suelo (Romero vy
Lopez, 2007); y una fuerte diferenciacion socioecondmica intercomunal. Mientras que los
grupos de altos ingresos han optado por vivir en areas de baja densidad, con mejor
infraestructura, equipamiento y mejor calidad ambiental (sector nororiente), los grupos mas
bajos se localizan en &reas periféricas en terrenos de menor costo (sector sur y norponiente),
con deficiencias ambientales, una alta concentracion de plantas de acumulacion y tratamiento
de los residuos sélidos y liquidos, e incluso con mayores tasas de delincuencia.

A modo de conclusion

Desde su fundacion, la ciudad de Santiago fue segregada socialmente, y fragmentada por los
limites urbanos y por el Rio Mapocho. Solo debido al escaso de desarrollo econémico y
superficial de la ciudad, durante siglos, existia el contacto (mas bien la visibilidad) entre los
distintos estratos sociales, y que ante la ocurrencia de una amenaza socionatural casi todos los
grupos se vieran afectados. Durante el siglo XIX y XX, los procesos politicos, sociales,
econdmicos y culturales permitieron que esta proximidad fisica de los grupos sociales
comenzara a desaparecer. El espacio de peligro dejé de ser comun, las clases pobres se
localizaron en los margenes urbanos (como siempre lo habia hecho) de mayor vulnerabilidad
geofisica, mientras los grupos mas pudientes, primero habitantes del centro histérico se
desplazaron a lugares mejor dotados del punto de vista ambiental. Dicha composicidn urbana
cambia a partir del ultimo cuarto del siglo pasado, momento en el cual el espacio de peligro
nuevamente comienza a ser compartido por distintos grupos sociales (incluso con mayor
peligro para los sectores mas ricos), aunque tal como habia ocurrido antes, con distintas
medidas de mitigacion y prevencion frente a la ocurrencia de una amenaza.

La distincion riesgo/peligro fue variando para la sociedad santiaguina a través del tiempo.
Poco a poco, el peligro fue dando paso al riesgo, incrementandose las decisiones individuales
y fortaleciéndose el aprovechamiento de las oportunidades. Sin tratar de forzar la aplicacion
de la teoria de diferenciacion sistémica de Niklas Luhmann al desarrollo de la sociedad
chilena, la etapa que se inicia en los afios setenta del siglo pasado, podria coincidir con lo que
Luhmann denomina como diferenciacion funcional, correspondiente al ultimo producto de la
evolucidén sociocultural. Lo anterior, no significa que las dos etapas previas no pertenezcan a
la diferenciacion funcional, sino que mas bien, corresponderian a una especie de transicion
entre la estratificacion y la diferenciacion funcional, por ejemplo, considerando que en el
ultimo estadio de la evolucidn, las sociedades no pueden ser gobernadas por partes dirigentes
0 élites (como ocurria entre 1850 y 1930) ni tampoco ser racionalizadas por medio de
cadenas/fines como sugiere la concepcion tecnocratica (predominante entre 1930 y 1973). La
actual etapa del desarrollo de Santiago presenta, en forma mas clara, las directrices cuando
una sociedad como un todo se transforma en direccion a la diferenciacion funcional, tales
como pretender ser una sociedad de iguales (introduciendo, por ejemplo, la educacion
universal obligatoria), cuando toda persona tiene el mismo status legal, cuando el “publico”
asume la funcién politica de ser electorado, cuando a todo individuo se le reconoce la
capacidad de elegir o no elegir un compromiso religioso, y cuando todo el mundo, dados los
recursos necesarios, puede comprar cualquier cosa y pretende conseguir cualquier ocupacion
(Luhmann, 1998, p. 85-86).

Dado que la diferenciacion funcional de la sociedad se basa en la fragmentacion de su unidad

a partir de la especializacion de sistemas parciales, y estos sistemas a su vez, conllevan la
posibilidad permanente de reproducir en si mismos los mecanismos de construccion que les
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dieron origen, se produce un insospechado incremento de la complejidad societal (Luhmann,
1998). Bajo estas circunstancias, incluso la preocupacion por los riesgos asociados a la
preocupacion de la naturaleza debe poner el acento en el riesgo (Pohl, 2008). La continua
diferenciacion funcional llevara a que la velocidad se convierta en el factor predominante en
la seleccion de la mejor respuesta frente a los problemas, implicando un incremento de los
riesgos. De esta manera, la complejidad de la sociedad chilena seguird aumentando, de forma
que el problema del riesgo es inevitable, y su solucién no se encuentra evitandolos, sino que
asumiéndolos y aprovechando las oportunidades que estos significan.

Notas

! Siguiendo con este planteamiento, la evolucion o modernizacion sociocultural se describiria como un proceso
interno de diferenciacion de las sociedades, orientado a la constitucion de sistemas altamente especializados que
desarrollan sus funciones para con la sociedad de manera autopoiética, requiriendo una combinacion de dos
dicotomias que son asimeétricas: sistema/entorno e igualdad/desigualdad. Hasta ahora es posible observar tres
formas de diferenciacion: la segmentacion, la estratificacion y la diferenciacion funcional. Haciendo un resumen
muy simplista de esta teoria, podemos sefialar que la segmentacion diferencia a la sociedad en subsistemas
iguales, que en las sociedades arcaicas serian el origen étnico, la residencia o una combinacion de ellos. La
desigualdad resultaria de la disparidad fortuita del entorno. La estratificacion diferencia la sociedad en
subsistemas desiguales, alineando a simetria sistema/entorno con igualdad/desigualdad, con esto se produciria
una distribucion desigual del poder y la riqueza. El problema estructural de este tipo de sociedades es que la
identificacion de los subsistemas (estratos) necesita de la definicién jerarquica de su entorno en términos de
rango o igualdad/desigualdad (concepcién jerarquica de la sociedad global). Por su parte, la diferenciacion
funcional organiza los procesos de comunicacion en torno a funciones especiales, sin dar primacia absoluta a
ninguna de ellas. La diferenciacion funcional transforma de nuevo la distribucion de la igualdad y de la
desigualdad. Las funciones deben ser desiguales, pero el acceso a las funciones deber ser igual, es decir,
independiente de cualquier relacién con otras funciones (Luhmann, 1998).

2 En el gran sismo de 1647, segun célculos de la Real Audiencia, cerca de 1.000 personas habian perdido la vida
(casi un tercio de la poblacidon). Las consecuencias del terremoto alterd visiblemente las costumbres de la
poblacién local. En la arquitectura, los edificios fueron erigidos desde sus cimientos imprimiéndoles formas
pesadas y macizas, a los muros se les dio mayor solidez con estribos exteriores y vigas, las viviendas se
construyeron de un solo piso. Esto le dio a Santiago una imagen simple y monétona. En lo social, estamp6 una
férrea vida religiosa cargada de misticismo, generandose un ambiente de recogimiento, sediento de oracion y de
penitencia. Las 6rdenes monacales y regulares adquirieron una gran importancia e influencia, se crearon una
serie de monasterios Yy se establecieron colegios, recoletas y conventillos, asi como casas de ejercicios,
recogimiento y recreo en las afueras de la ciudad (Vicufia Mackenna, 1869).

® La diferencia social existente se refleja en las medidas realizadas por el Intendente Benjamin Vicufia Mackenna
en el plan de remodelacion de Santiago del Gltimo tercio del siglo XIX. Para Vicufia Mackenna en la capital de
Chile existian dos ciudades simultaneamente, la “barbara” y la “ilustrada, opulenta y cristiana”. La primera debia
ser destruida, pues los arrabales constituian “una inmensa cloaca de infeccion y de vicio, de crimen y de peste,
un verdadero potrero de la muerte”. Para la separacion de ambas “ciudades”, serviria también el trazado del
“camino de cintura”, el cual estableceria una especie de cordon sanitario, por medio de plantaciones, contra las
influencias pestilenciales de los arrabales (De Ramon, 2000).

* Si bien durante este periodo Santiago no se vio afectado por la ocurrencia de sismos, en el resto del pais se
sucedieron algunos con intensidades extremas y sus consecuencias incentivaron el inicio de medidas destinadas
al control de las emergencias y catastrofes en Chile. A raiz del terremoto de 1928, se dicto la primera ley sobre
Urbanismo y Construcciones de Chile (Ley N° 4.563) la cual atendia la urgente necesidad de contar con normas
constructivas para enfrentar los movimientos sismicos y de ordenamiento espacial para guiar la construccion de
ciudades y poblados (estas normas fueron modificadas en 1953 al dictarse una nueva Ley de Construcciones y
Urbanismo (Decreto con Fuerza de Ley n° 224). Sin embargo, serén los eventos del 21 y 22 de mayo de 1960,
los que dejaron una profunda huella en el sur del pais. En esos dias se produjeron nueve sismos con intensidades
entre 7 'y 9 grados en la escala de Mercalli, y un maremoto que destruyeron todas las ciudades del sur: Valdivia,
Puerto Montt, Osorno, Chiloé, Puerto Saavedra, Corral, Castro; asi como la desaparicion de numerosos pueblos
de pescadores e islas. Las consecuencias del desastre fueron: 1.800 muertos, 573 desaparecidos, 764 heridos
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graves, y mas de 500.000 damnificados. Los dafios fueron calculados en 429.000.000 de ddlares estadounidenses
de la época. A partir de esa fecha, se dispuso que el Presidente de la Republica en caso de calamidad publica
pudiera declarar en “Estado de Emergencia” la zona afectada, con ello todas las instituciones del Estado pueden
disponer de los recursos necesarios de forma inmediata para atender de manera oportuna las necesidades de las
personas.

® Es interesante sefialar, que las construcciones de viviendas realizadas en las zonas de peligro de Remocion en
Masa e Inundaciones en el AMS corresponden, en su mayoria, a viviendas unifamiliares de tipo condominios,
mientras que las poblaciones de los estratos medios y bajos se localizan en &reas menos vulnerables a estos
eventos naturales. Esta situacion no concuerda con lo sefialado por la teoria estructural de los riesgos, de que las
zonas de peligro coinciden con las areas que presentan condiciones de subnormalidad o marginalidad. Esto se
debe a que la teoria de la dependencia no considera el riesgo como una decisidn, sino como el resultado de una
lucha de poderes entre clases.
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