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INTRODUCCION

Desde los primeros intentos de establecer una regionalizacion en Chile,
impulsados desde la Direcciéon de Planeamiento del Ministerio de Obras Pu-
blicas, en los anos cincuenta, hasta la instalacion de los denominados Gobier-
nos Regionales (GORE), resultante de la promulgacion de la ley respectiva en
1993, hemos asistido a la formulacién de una propuesta de regiones de plani-
ficacion impulsada por la naciente ODEPLAN en el marco de su denominada
“estrategia de desarrollo regional polarizado”, a fines de los sesenta, el deno-
minado “desarrollo regional integrado” de la Unidad Popular, la “estrategia de
la regionalizacion” impulsada por CONARA y que incluyo6 la creacion de re-
giones politico administrativas, lideradas por el Intendente Regional, del
Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), importante instrumento fi-
nanciero que con una o dos modificaciones muy importantes continua vigente
hasta nuestros dias y de la estructura regionalmente desconcentrada de los
ministerios sectoriales y de ciertos servicios publicos nacionales.

Con posterioridad a la recuperacion democratica, el pais no solo ve nacer
los GORE y redemocratizar el cien por ciento de los municipios del pais sino
ademas, instalarse la conviccion de que la unica manera de avanzar hacia for-
mas mas eficientes de gestion del desarrollo en el territorio es profundizando
la descentralizacion en la estructura institucional chilena.

* Instituto de Geografia, Pontificia Universidad Catolica de Chile (farenasv@uc.cl).



12 FEDERICO ARENAS

Si bien los esfuerzos ministeriales por desconcentrar decisiones hacia sus
“brazos” regionales han sido significativos y se suman a aquellos realizados en
materia de descentralizacion, la situacion actual requiere de un nuevo im-
pulso en ambos procesos. Lo anterior queda demostrado cuando con ocasion
de la creacion de dos nuevas regiones, se pierde la oportunidad de crear regio-
nes verdaderamente nuevas, desde el punto de vista de una nueva realidad en
materia de atribuciones, competencias y disponibilidad de recursos.

Por encima de los esfuerzos y avances descritos, la consolidacion en Chile
de un estado unitario fuertemente descentralizado sigue siendo un tema pen-
diente, mas alla de todos los avances importantes que el pais ha conocido en
esta materia. El objetivo de este trabajo es revisar los hitos mas importantes
del desarrollo institucional chileno, con el fin de establecer el nivel de avance
y los desafios pendientes del pais en esta materia.

LAS PRIMERAS DIVISIONES ADMINISTRATIVAS REPUBLICANAS

En el plano de las divisiones politico administrativas, las que en el caso de
los nacientes Estado-nacion latinoamericanos se podian considerar como una
de las formas de construccion regional!, en 1826 el pais conoce un intento de
constitucion de un Estado federal, impulsado por José Miguel Infante, que
permitio la transformacion de las gobernaciones en provincias. El pais fue di-
vidido en ocho provincias que serian dirigidas por un intendente: Coquimbo,
Santiago, Concepcion, que ya existian, y Aconcagua, Colchagua, Maule, Val-
divia y Chiloé. Se propuso la creacion de las “asambleas provinciales” (forma-
das por 12 o 14 diputados segun su poblacion) y cuyo objetivo era el permitir
una participacion popular en las decisiones politicas y econémicas de cada
provincia.

El fracaso de esta respuesta “critica” al naciente sistema unitario se debe a
que ella se basaba mas en fantasias y sentimientos que en realidades. Esta ex-
periencia fracaso a pesar de que recogia (o interpretaba) ciertos sentimientos
regionalistas anclados en Coquimbo y Concepcion, y ello porque la mayoria
de las nuevas provincias no tenia los recursos para enfrentar este nuevo sis-
tema administrativo. El desconocimiento de la geografia del pais en esa época
y ciertas divergencias con relacién al rol politico administrativo de ciertas
ciudades complicaron el trazado de los limites de las nuevas provincias. Estas

1 Actualmente se les considera como herramienta de gestion territorial.
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no contaban ademas con cuadros técnicos y politicos capaces de hacerlas
despegar.

El problema de la falta de recursos a que se vieron enfrentadas las Asam-
bleas en 1826, sigue siendo una de las grandes dificultades de los procesos de
descentralizacion. Es evidente que si se atribuye nuevas competencias a las re-
giones esta atribucion debe ir acompanada de la transferencia de los recursos
y los medios de los que disponia, en ese momento, el Estado central para ejer-
cer dichas competencias.

En 1833, una nueva constitucion politica pone fin al periodo de anarquia u
organizacion de la post-independencia, y marca el origen de una estructura
estatal que permanecera sin modificaciones durante casi un siglo, y el surgi-
miento de los departamentos y las comunas, aunque departamentos y comu-
nas parecen ser practicamente lo mismo en este periodo. Se diferencian
especialmente en 1891 con la ley de comuna auténoma y la creacion de nu-
merosas comunas. Por una parte, se desarrolla un Estado absolutamente cen-
tralista, con una participacion casi nula de la ciudadania en el proceso de
toma de decisiones. Por otra, todos los intentos regionalistas de grupos mine-
ros y terratenientes establecidos en el norte y sur del pais son aplastados, en
los afios 1850, por los intereses de la oligarquia exportadora instalada en San-
tiago y Valparaiso. En este periodo y aun hoy, puede plantearse una macro-
zona entre Valparaiso y Santiago. Durante el siglo xix Valparaiso dejo de ser
una caleta y se convirtio en el principal puerto del pacifico (el emporio del pa-
cifico), alcanzando gran poblacion y dinamismo, en ella se establecieron im-
portantes casas comerciales, bancos, periodicos, la primera bolsa de comercio
del pais y se establecieron los habilitadores que eran prestamistas que facilita-
ban las labores mineras del norte chico.

OCUPACION DEL SUELO Y ORGANIZACION DEL TERRITORIO

La ocupacion del suelo tiene efectos determinantes sobre la organizacion
territorial actual, a partir de fines del siglo xix. Chile era en esa época un pais
primario exportador, gracias a los cultivos y a la ganaderia del Chile Central y
a la mineria en el Norte Chico (la que es muy fuerte en el periodo 1830-1870),
cubriendo un periodo que va desde la consolidacién politica interna, marcada
por la constitucion de 1833, hasta la crisis del salitre hacia fines de los anos
veinte. Esta crisis es acompanada también de una crisis politica que se mani-
fiesta por ejemplo en la aprobacion de la constitucion politica de 1925, en al-
gunos cuartelazos militares y en algunas revoluciones fallidas.
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14 FEDERICO ARENAS

Esta caracteristica de pais exportador de materias primas se refuerza con
nuevos productos de exportacion, determinantes para la ocupacion de territo-
rios del norte o del sur del pais. Bajo el estimulo originado por la expansion de
los mercados externos, el interés compartido de los grupos dominantes (terra-
tenientes, comerciantes y financistas de Valparaiso, puerto que ya conocia un
desarrollo importante), de los grupos ligados a la explotacion minera, asi
como de inversionistas ingleses, origina una suerte de programa tnico de re-
particion territorial de las inversiones (Santana, 1977).

Vitale (1980), caracteriza al Chile del periodo 1891-1930 como semi-colo-
nia inglesa. En 1905, por ejemplo, el 73,8% de las exportaciones se dirigian a
Inglaterra y el 46,4% de las importaciones nacionales provenian de dicho pais.

Durante el periodo correspondiente a la aplicacion del modelo primario
exportador, y segin Santana (1977), la reparticion de las inversiones en el te-
rritorio nacional se hacia segun las siguientes prioridades: a) explotacion de
materias primas minerales con una rentabilidad elevada (nitratos, guano y
cobre en el Norte Grande y carbon en Concepcion y Arauco); b) explotacion
de tierras virgenes aptas para el cultivo cerealero extensivo, y cuya rentabili-
dad la aseguraban los precios en los mercados internacionales (expansion de
las fronteras agricolas y la incorporacion a la actividad economica de los te-
rritorios de las regiones de La Frontera y Los Lagos) y; c) la construccion de
la infraestructura de transporte, energia, comunicaciones y servicios, deri-
vada de los puntos anteriores y destinada a apoyar las actividades economi-
cas extractivas.

La fragilidad del modelo exportador basado en la demanda externa nunca
fue puesta en tela de juicio, ni siquiera durante los periodos en que alguna cri-
sis que afectaba a los productos de exportacion, hacia evidente sus inconve-
nientes (Guerrero, 1984).

La diversificacion y abundancia de los recursos naturales, su distribucion
en practicamente todo el territorio nacional, la existencia de mano de obra
abundante y barata, resultante de un cierto excedente demografico, favorecio
la rapida incorporacion del pais a la division internacional del trabajo. El rol
que juega la explotacion minera en el caso de la ocupacion del norte, lo cum-
ple la produccion cerealera en el caso del sur; originando un ordenamiento, en
el que el tipo de implantacion y las instalaciones portuarias aparecen o desa-
parecen en funcion de las exportaciones (trigueras y mineras).

En el caso del norte (Norte Grande y Norte Chico), la organizacion del es-
pacio se estructura por las implantaciones mineras cuyo mecanismo de fun-
cionamiento estd integrado por un centro de extraccion del producto ligado a
un centro de exportacion (puerto-relais), por un flujo unidireccional. El resul-

Estudios Geograficos, Vol. LXX, 266, pp. 11-39, enero-junio 2009
ISSN: 0014-1496, eISSN: 1988-8546, doi: 10.3989/estgeogr.0444



EL CHILE DE LAS REGIONES: UNA HISTORIA INCONCLUSA 15

tado es un poblamiento puntual, tipo enclave (centros mineros y centros de
embarque) modificados con el auge o la caida del recurso.

A principios de siglo los mds importantes yacimientos de salitre asi como
el ferrocarril de Tarapaca y Antofagasta, estaban en manos de capital inglés.
Esto lleva a Vitale (1980), y también a Julio Pinto o Manuel Ferndndez (en
Proposiciones, 24), a afirmar que el Norte Grande era en la practica, una
cuasi-factoria inglesa.

A pesar que la demanda interna de ciudades y aldeas del enclave salitrero,
ademads de la apertura del mercado peruano, estimularon la produccion tri-
guera durante la primera guerra mundial, lo que se sumo a la recuperacion de
la demanda inglesa en 1924-1925, la decadencia del comercio de trigo chileno
fue definitiva (Sepulveda, 1959). No obstante, se habia creado una red de cen-
tros poblados derivados de las necesidades logisticas de la colonizacion de la
region de La Frontera y de la region de Los Lagos.

En efecto, en Chile como en otras partes “el capitalismo avanzado se esta-
blece en los puntos neurdlgicos del espacio subdesarrollado (por ejemplo en
las costas para exportar las materias primas, en las zonas donde se localizan
los yacimientos mineros y las tierras agricolas de alto rendimiento), sin esta-
blecer lazos con el territorio o el entorno (salvo los lazos de dominacion)”
(Trachen, 1985).

Hasta los anos 1920, el crecimiento de la produccion agricola se basa mas
en la expansion de las fronteras agricolas que en el mejoramiento de la pro-
ductividad, con todo lo que eso significa en términos espaciales.

En la region de La Frontera y de los Lagos (el sur en términos de region na-
tural), el proceso de concentracion de la propiedad se acelerd en el momento
en que las sociedades privadas pudieron comprar a bajo precio las tierras que
el Estado “expropio” a los mapuches. Este es el debut del latifundio en el sur.
De este modo, entre 1901 y 1906 cinco sociedades privadas poseian, por via
de concesiones, 4.700.000 hectareas (Jobet, 1955).

Mas al sur, el proceso de concentracion también se aceleré a partir de los
anos 1900. La Ley 1.716 de 1904 autorizo el remate de mas de un millon de
hectareas en la region de Magallanes. Los compradores de nuevo fueron los
ingleses, y algunas sociedades como la sociedad de explotacion de Tierra del
Fuego que en ese entonces “ocupaba en calidad de propietario, arrendatario o
gratuitamente, 2.300.000 hectdreas” (Goycolea, 1942).

La colonizacion de la Region de Aisén comenz6 solamente a principio de si-
glo, con los permisos de ocupacion de parte del Estado y basada también en el
ganado ovino. El resultado fue la concentracion de la tierra en manos de dos
sociedades que tenian 1.450.000 hectareas (Villagran, Hidalgo y Nunez, 1997).
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En cuanto al control del aparato de Estado, este se ejerce “desde la capital,
a mas de 1.500 km. de los confines del pais donde se desarrolla una vida eco-
nomica casi autonoma. La renta desprendida de la explotacion de los recursos
primarios enriquece las companias extranjeras, que dominan el negocio del
nitrato, del cobre o de la lana, y la clase dirigente que desde Santiago se en-
carga del control del conjunto del territorio” (Guerrero, 1984).

EL DESPEGUE DE SANTIAGO

Es casi natural que la ciudad mas importante de un pais subdesarrollado se
transforme en centro, a veces mas por su influencia psico-social que por las
industrias motrices que ella retine (Penouil, 1970). La ciudad ofrece una re-
serva de mano de obra; tiene en general una ventaja de localizacion y, en el
caso de una capital politica, ella es un mercado con un poder de compra mas
elevado. Como sabemos, los factores de produccion son atraidos por la pers-
pectiva de un ingreso monetario superior, por lo que se desplazan hacia las zo-
nas privilegiadas, aumentando por ese solo hecho sus posibilidades de
obtener mayores resultados (Aydalot, 1985) y también contribuyendo a la
consolidacion de una especie de circulo virtuoso que esta en la base de “la fer-
tilidad de ciertos territorios”.

En el Chile de principios de siglo, la zona privilegiada ya no era ni el norte
de las implantaciones mineras ni el sur de la produccion cerealera, sino la ciu-
dad y sobre todo, Santiago. De este modo, las numerosas e importantes inver-
siones inmobiliarias y el desarrollo sistematico de la infraestructura de
servicios de principio de siglo, financiadas por el aumento de los ingresos del
salitre, permiten a Santiago jugar ademads de su rol politico-administrativo de
capital del pais, un rol econémico cada vez mas importante. En 1916, 45%
de las inversiones del gobierno central en infraestructura se concentraba en
Santiago, ciudad que en ese entonces albergaba a solo el 18% de la poblacion
total del pais (Sabatini, 1979). Esto estimula el desarrollo de una actividad co-
mercial cuyos actores empiezan a competir por la hegemonia del sistema con
los propietarios agricolas.

El crecimiento demogréfico de la capital permanece moderado, dado que
los excedentes de mano de obra rural del Chile central no son atraidos todavia
por la ciudad, sino fuera de la region por el auge de la actividad minera en el
norte o por la colonizacion de la region de La Frontera. Es en la década del
veinte que se produce el final de la atraccion hacia el norte y el sur del pais.
Los excedentes demograficos, constantes en el Chile central, y la incapacidad
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de la agricultura para absorber los nuevos contingentes de mano de obra, ha-
cen cambiar el ritmo del crecimiento demografico de la capital. Esta situacion
se hace critica con la caida de las exportaciones que sucede a la crisis de los
anos 1930, lo que marca para Chile el cierre de los mercados internacionales.

El efecto inmediato de la crisis del salitre es la emigracion hacia las grandes
ciudades, especialmente hacia Santiago, contribuyendo asi a la aceleracion del
proceso de concentracion urbana que se habia iniciado hacia el final del siglo
x1X. También influye el modelo de desarrollo que privilegiaba la industrializa-
cion y con ello el desarrollo de las aglomeraciones urbanas en las cuales las
economias de escala permiten diversos encadenamientos productivos que
atraen mano de obra.

Paralelamente, el reciclaje de la agricultura del Chile central hacia el mer-
cado interno se produce lentamente, y como consecuencia del sobrepobla-
miento relativo en el campo, se origina un proceso de éxodo rural y de
urbanizacion acelerado, el que se transformara mas tarde en un flujo perma-
nente hacia la capital.

A nivel politico, el pais se doté de una nueva constitucion en 1925, apro-
bada en los ultimos dias del gobierno de Alessandri Palma, que reforzo el régi-
men presidencial y debilito el papel del parlamento.

Resulta interesante el articulo 107 de la mencionada Constitucion, acerca
de la descentralizacion: “Las leyes daran poco a poco a los organismos provin-
ciales y comunales las atribuciones y facultades administrativas que son ejer-
cidas ahora por otras autoridades, con el fin de descentralizar el régimen
administrativo”.

LA INDUSTRIALIZACION SUSTITUTIVA

La industrializacion destinada a reemplazar las importaciones de produc-
tos terminados parecia el tinico medio de enfrentar la crisis economica de
los anos treinta. Los esfuerzos se concentraron en las actividades industria-
les destinadas al mercado nacional. Las inversiones se localizaron alli donde
las ventajas comparativas eran inmediatas (mano de obra barata, proximi-
dad a los mercados, economias de escala). En esta politica es el Estado el
que juega el rol mds dindmico dado que se le dota de un rol de Estado em-
presario (con capacidad de emprender), y con una vasta capacidad de inter-
vencion economica.

Es el fin del modelo “exportador primario” y la puesta en marcha del mo-
delo de “industrializacion sustitutiva”. El arranque de la nueva estrategia de
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desarrollo se vio facilitado por la existencia de mano de obra barata resultante
de la cesantia generada por la crisis del salitre, y por el éxodo rural.

La primera gran intervencion del Estado es la creacion, en el gobierno del
Frente Popular, en abril de 1938, de la Corporaciéon de Fomento de la Produc-
cion (CORFO), primer instrumento importante de planificacion del pais y
que marca, en cierta forma el origen de la planificacion regional en Chile (Ga-
jardo, 1981). Esta estrategia se caracteriz6 de mads en mas por un Estado em-
prendedor y planificador: la CORFO organiza empresas nacionales para
explotacion del petroleo, la produccion de azucar, de acero y de electricidad,
entre otras.

Los anos 1940 estuvieron dominados por la idea de descentralizacion, so-
bre todo industrial: “En la practica ella se tradujo por la reparticion en el espa-
cio chileno de algunas implantaciones sectoriales.” (Santana, 1977). La
estrategia economica que buscaba, a cualquier precio, la industrializacion del
pais, favorecio a la actividad industrial en desmedro de la actividad agricola, y
esto con consecuencias importantes en la estructura espacial y demografica
chilena, que tendio a la concentracion de la poblacion en las grandes urbes.

EL EMPUJE DE LAS GRANDES CIUDADES Y LAS PRIMERAS MEDIDAS DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

Santiago y Valparaiso fueron las ciudades que sacaron mas provecho del
programa de industrializacion sustitutiva. A partir de los afos cuarenta ellas
reciben importantes flujos migratorios. La concentracion de poblacion en
Santiago se acelera, lo que genera segtn la mayor parte de los planificadores,
la acumulacion de problemas de todo tipo en un solo punto del territorio.

El desarrollo industrial resultante del programa contribuyé al proceso de
migracion campo-ciudad, y en consecuencia a la reorganizacion del espacio
urbano. (Los cinturones marginales fueron la expresion mas visible de este
proceso).

La insuficiencia de los sistemas de transporte y almacenaje de la produc-
cion impide que la demanda, que se acrecienta constantemente pero que per-
manece concentrada en el espacio, haga sentir sus efectos mas alla de su
hinterland inmediato. El area que recibe la influencia directa de la demanda
tiende a modernizarse, en desmedro de las dreas mas alejadas. La carretera
panamericana es el mds grande esfuerzo de integracion regional, necesario
para la reorientacion de la economia nacional hacia los mercados internos,
aunque por su sentido norte-sur (y no hacia los puertos), refuerza el centra-
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lismo de Santiago al mismo tiempo que la estrategia de sustitucion de impor-
taciones.

Algunas medidas globales, que no formaban parte de una politica propia-
mente tal, fueron tomadas en los afios cincuenta: El Ministerio de Obras Pu-
blicas crea, en el ano 1952, la Direccion de Planeamiento, uno de cuyos
objetivos era estudiar una posible division del territorio, con el fin de planifi-
car y coordinar el desarrollo social y economico del pais. El resultado fue la
creacion en 1954 de unidades de planificacion llamadas micro-regiones, las
que no dieron los resultados esperados. En algunas provincias se habrian
creado filiales de algunos ministerios, pero solo la CORFO, a través de sus ofi-
cinas locales, jugé un rol en la promocion del desarrollo regional, sobre todo
por la via de la administracion de créditos destinados a regiones (Gajardo,
1981).

En el plano cientifico-tedrico dos gedgrafos propusieron divisiones regio-
nales: Almeyda Arroyo (1950), divide el pais en sectores para poder describir
la forma en que se combinan las tres unidades orograficas longitudinales,
identificando y distinguiendo varias zonas. Fuenzalida Villegas, en 1952, pro-
pone una division muy proxima a la de la CORFO en su Geografia Economica
de Chile ocho anos mas tarde, dividiendo el pais en seis regiones geoeconémi-
cas: El Norte Grande (provincias de Tarapaca y Antofagasta), el Norte Chico
(Atacama y Coquimbo), Chile central (Aconcagua, Valparaiso, Santiago,
O’Higgins, Colchagua, Curico, Talca, Maule, Linares y Nuble), Concepcion y
La Frontera (Concepcion, Biobio, Arauco, Malleco y Cautin), Los Lagos (Val-
divia, Osorno, Llanquihue) y Los Canales (Chiloé, Aisén y Magallanes)2.

En 1953, en el marco de los programas regionales se cre6 en Arica el pri-
mer puerto franco, con el fin de dinamizar y desarrollar la microregion. Evi-
dentemente todas las medidas de acompanamiento no dieron como fruto las
condiciones necesarias para un desarrollo mas autonomo y sostenido de la re-
gion, aunque esta experiencia fue valiosa por la integracion publico-privada y
la participacion de la comunidad, en esa época. Posteriormente, desde media-
dos de los setenta del siglo xx, la politica publica militar fronteriza, debilito
los procesos de integracion en torno a Arica y permitio el desarrollo de Iqui-
que y su zona franca.

En 1960 la CORFO crea los Institutos CORFO a lo largo del pais y ciertas
franquicias en otras zonas del territorio. El desarrollo regional, entendida
como planificacion regional, se pone de moda y se suscitan grandes expectati-

2 Esta regionalizacion tiene aceptacion y vigencia hasta el afio 1965, fecha en la que se pro-
ponen las regiones de planificacion de la primera estrategia de desarrollo regional de Chile.
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vas pensando en la posibilidad de determinar las prioridades de inversiones
por zonas geogrificas, a través de una planificacion adecuada (Santana, 1977).

Es importante tener en consideracion que era la época, en que, desde el
punto de vista tedrico, predominaba la idea de los polos de desarrollo, inspi-
rada en los aportes de Perroux (1955). La idea central de esta teoria es la exis-
tencia en el espacio de un elemento motor capaz de ejercer una accion sobre su
medio. Al crear nuevos tipos de consumo y de comportamientos econémico,
desarrollar las necesidades colectivas, hacer aparecer las rentas de localizacion,
el polo de crecimiento modifica su entorno. El hecho grosero pero solido,
afirma Perroux, es que el crecimiento no aparece en todas partes a la vez; el se
manifiesta en los puntos o polos de crecimiento, con intensidad variable; el
se expande por diversos canales y con efectos terminales variables para el con-
junto de la economia (Perroux no hace diferencia entre polos de crecimiento y
polos de desarrollo, utilizando indistintamente los dos términos). El polo de
crecimiento es el motor del desarrollo en el seno de un espacio. Asi, todo el
arte del desarrollo regional consiste en elegir correctamente la industria clave o
la actividad clave (unidad motriz con una capacidad de impulsar (multiplicar),
capaz de provocar el desarrollo (Mateaccioli, 1981).

Hasta este momento solo se puede hablar de politica regional implicita, ten-
diente a resolver problemas especificos de ciertas regiones. Siguiendo el mencio-
nado esquema se crean en el sur del pais (Punta Arenas, Puerto natales, Puerto
Aysén, Ancud y Castro), franquicias especiales para la importacion, con el obje-
tivo de crear por esa via, polos de crecimiento capaces de permitir el desarrollo
de las regiones concernidas. Mas tarde, en 1968, tiene lugar la creacion de la
Corporacion de Magallanes y los Institutos CORFO en Chiloé y Aysén.

DECLINACION DE LA INDUSTRIALIZACION SUSTITUTIVA Y LA IRRUPCION
DE LAS REGIONES EN EL MAPA POLITICO CHILENO

La industrializacion sustitutiva, que resultaba sin complicaciones al princi-
pio debido a la existencia, para ciertas ramas de la industria, incipiente de un
mercado nacional, se complica de mas en mas. El principal problema es el ago-
tamiento de esta sustitucion “facil” y lo restringido del mercado interno chileno,
sobre todo en un contexto en que los sueldos, al menos los rurales, todavia se
pagaban en muchos casos no sé6lo en dinero sino también en especies.

El sector industrial de bienes de consumo como los textiles, los cueros, la
metalurgia liviana y la alimentacion entran en crisis debido a la estagnacion
del poder de compra de las capas de bajos ingresos.
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La industrializacion sustitutiva tuvo consecuencias que aceleraron las desi-
gualdades entre las regiones. Geisse (1983) demuestra como las industrias se
instalan, a causa de las ventajas comparativas, en las grandes ciudades dado
que es alli donde encuentran mano de obra barata, demandada por sus pro-
ductos y economias de escala. Las industrias instaladas en las grandes ciuda-
des ejercen a su vez una cierta atraccion, generando un flujo migratorio que
refuerza la concentracion urbana.

Bajo la administracion Frei Montalva, se crea en el afio 1966 la Oficina Na-
cional de Planificacion Nacional (ODEPLAN), dependiente de la Presidencia
de la Republica y de rango ministerial. ODEPLAN, encargada del desarrollo
regional y del manejo territorial, divide el pais (Decreto 1.104 del Ministerio
del Interior), en doce regiones de planificacion. Este es la primera division del
territorio basada en una estrategia de uso del espacio nacional, en el marco de
lo que se ha denominado la Estrategia de Desarrollo Regional Polarizado (pri-
mera estrategia de desarrollo regional explicita).

Estrategia de desarrollo regional polarizado

El analisis basado en la idea de los polos de desarrollo inspiré numerosas
experiencias contemporaneas en el dominio del desarrollo regional. Chile co-
nocio su propia experiencia entre 1964 y 1970. El sistema de planificacion es-
tablecido en la estrategia aplicada en Chile, se componia de tres niveles
independientes (Gajardo, 1981):

* El nivel global tenia como funcion la coordinacion de los trabajos prepa-
ratorios (el objetivo era la puesta en marcha del plan nacional de desarro-
llo socio-econémico y la formulacion de una proyeccion de la realidad
econdmica y social a largo plazo.

* El nivel sectorial estaba encargado de regir la preparacion de los planes
sectoriales a corto y largo plazo. (el objetivo era la elaboracion de ins-
tructivos técnicos que guiasen a los ministerios y los organismo publicos
en la preparacion y la coordinacion de los planes sectoriales.

* El nivel regional tenia la funciéon de formular los planes de desarrollo
para cada una de las regiones de planificacion del pais, a corto y largo
plazo. Debia hacer los estudios metodologicos y crear las normas técnicas
para orientar la accion de las oficinas regionales de planificacion.

El programa de desarrollo a nivel regional ha sido muy bien definido por
Friedmann y Stohr (1967) quienes sefialan que habia sido concebido para es-
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tablecer una justa relacion entre las politicas de desarrollo nacional y las poli-
ticas de desarrollo local, pero tenia la pretension de realizar mas que una fun-
cion de coordinacion. Buscaba la posibilidad de establecer las prioridades de
inversion regional como un medio de acelerar el proceso de crecimiento eco-
nomico nacional, y de promover la integracion del territorio. Buscaba poner
en relacion a todas las regiones con el proceso de desarrollo del pais, a través
de la participacion en el proceso de toma de decisiones y la incorporacion de
nuevos recursos en el sistema nacional de produccion, todo prestando aten-
cion permanente al desarrollo de las posibilidades de nivel local, que, de otra
forma, se podrian deteriorar.

Los criterios de regionalizacion y el sistema de regiones de planificacion
tomaron cierto tiempo en materializarse. La estrategia propiamente dicha apa-
recio solamente en 1967, después de dos anos consagrados al desarrollo de
ideas y conceptos. A partir de los afios cincuenta el proceso de desarrollo en
Chile se caracterizé por sus continuas interrupciones provocadas por los cam-
bios de gobierno: ninguna de estas estrategias a podido ser desarrollada en el
tiempo por una parte y en su continuidad por otra parte. Gajardo (1981) por
ejemplo habla de discontinuidad estratégica.

En este periodo se comienza a utilizar conceptos como descentralizacion,
inequidades y desequilibrios regionales, etc.

Si bien los criterios utilizados para regionalizar fueron bien variados, al
menos al nivel del discurso, la idea central era reagrupar las 25 antiguas pro-
vincias en regiones susceptibles de planificacion y capaces de generar un desa-
rrollo autosostenido. Cada region debia ser una unidad integrada desde el
punto de vista economico, social, administrativo y territorial.

Se intento6 activar las regiones a través de la concentracion de las inversio-
nes en los polos de desarrollo determinados previamente. Se han identificado
cuatro tipos de polos de desarrollo:

* Polos de desarrollo de nivel nacional (Santiago)

* Polos de desarrollo de nivel inter-regional (Antofagasta, Valparaiso y
Concepcion)

* Polos de desarrollo de nivel regional (Arica, Iquique, La Serena, Co-
quimbo, Rancagua, Talca, Temuco, Valdivia, Osorno, Puerto Montt y
Punta Arenas)

* Polos de desarrollo de nivel intra-regional (Tocopilla, Calama, Copiapo,
Vallenar, Ovalle, Quillota, La Calera, San Felipe, Los Andes, San Antonio.
Rengo, San Fernando, Curico, Linares, Chillan, Los Angeles, Angol, An-
cud, Puerto Aysén y Coyhaique).

Estudios Geograficos, Vol. LXX, 266, pp. 11-39, enero-junio 2009
ISSN: 0014-1496, eISSN: 1988-8546, doi: 10.3989/estgeogr.0444



EL CHILE DE LAS REGIONES: UNA HISTORIA INCONCLUSA 23

La idea era obtener el maximo de beneficio de las inversiones en los polos,
a través de economias de escala y de ampliar su influencia dinamizadora hacia
las zonas cercanas. De este modo las regiones fueron agrupadas en funcion de
los polos que ya tenian un cierto crecimiento econémico y una posicién estra-
tégica sobre el recurso transporte. En todos los casos era la capital de una an-
tigua provincia la elegida como polo regional.

Una vez que se completé la tarea de identificar las regiones de planifica-
cion, se formulo, a nivel nacional, la politica de desarrollo regional: se trataba
de identificar las actividades regionales prioritarias y de asignar sus funciones
como polos de desarrollo. Es evidente que nos encontramos, siempre, en el
plano tedrico, en un “esquema de desarrollo desde arriba”. Se asigna a San-
tiago la funcion de control y de racionalizacion del espacio fisico de la zona
metropolitana de Santiago. Antofagasta, Valparaiso y Concepcion tienen como
funcion balancear el crecimiento de Santiago a largo plazo. A Valparaiso se le
asigno la funcion especial de centro de complemento de Santiago. Concepcion
debia transformarse en centro de atraccion de la zona sur y el mismo rol, pero
para la zona norte, fue asignado a Antofagasta.

Los polos de desarrollo de orden regional fueron divididos segtn sus fun-
ciones de la siguiente manera:

* Polos de desarrollo en las fronteras: Fue el caso de Arica y Punta Arenas
que debian salvaguardar la soberania nacional y aprovechar las ventajas
de su localizacion.

* Polos de desarrollo regional intermediario: La Serena, Coquimbo y Valdi-
via fueron definidos como centros de servicio para las zonas entre los po-
los de orden superior.

* Polos de desarrollo regional: Talca, Temuco y Puerto Montt. Su funcion
era llenar las necesidades generadas por la produccion y el mercado re-
gional, en lo que concierne a los servicios de nivel medio de especiali-
zacion.

* Los polos de desarrollo de desconcentracion o complementarios a los po-
los superiores, como es el caso de Iquique, Rancagua y Osorno.

La préctica de la descentralizacion se manifiesta solamente en ciertas ofi-
cinas regionales pertenecientes a algunos ministerios y otros organismos de
la administracion publica como CORFO, Ministerio de Urbanismo, Ministe-
rio de Instruccion Publica, Ministerio de Agricultura, Ministerio del Interior
y la Oficina General de Turismo. La autonomia administrativa se manifiesta
en el ambito de la formulacion de presupuestos y de lineas de accion a plazo
medio. El pais estaba dividido en 25 provincias y 250 comunas, mds una se-
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rie de divisiones del aparato publico y privado (regiones, zonas, aires, etc.)
que no eran comparables entre ellas y que tampoco correspondia a la divi-
sion politico administrativa, lo que constituia un freno para la planificacion
regional.

Los instrumentos econdémicos fueron los mas utilizados, especialmente
aquellos que incidian en las actividades industriales. Gajardo (1981) identi-
fica dos mecanismos de descentralizacion industrial: la construccion de par-
ques industriales y las ventajas tributarias. A partir de esos dos mecanismos se
intento orientar la localizacion de industrias en los polos clasificados como es-
tratégicos. En el caso de los parques industriales se trataba de crear las infraes-
tructuras industriales como alternativas posibles con relacion a Santiago. En
lo relacionado a las ventajas tributarias directas acordadas por el Estado a cier-
tas actividades econémicas, se trataba en la mayoria de los casos de rebajas de
impuestos a las empresas y se favorecié con estas mediadas basicamente a dos
polos: Arica y Punta Arenas.

Los mecanismos sobre el sistema urbano eran medidas destinadas a crear y
estimular los subsistemas urbano-regionales a través del control de la utiliza-
cion de suelo de la construccion de viviendas, departamentos y equipamientos
sociales. Se propuso reforzar de este modo los subsistemas urbanos de Valpa-
raiso y de Concepcion a fin de lograr el objetivo de polarizacion establecido
para esas dos regiones.

La idea de prioridades de inversion por zonas geograficas no pudo cambiar
la situacion de desigualdades regionales. En 1970 la capital del pais absorbia
el 68% de los créditos bancarios. Desde el punto de vista demografico se en-
cuentran las mismas tendencias pues la mayor parte de las regiones disminuye
su poblacion en el periodo comprendido entre 1960 y 1970 mientras que San-
tiago tiene un crecimiento importante. El crecimiento demografico del pe-
riodo es absorbido por las grandes ciudades como Santiago y Concepcién. A
nivel de la participacion regional en el Producto Interno Bruto (PIB) este se
concentra en la zona metropolitana de Santiago en un 40% en 1960. Otro por-
centaje importante se concentra en Valparaiso, la region del Biobio y Antofa-
gasta. Esta situacion esta ciertamente relacionada con la produccion industrial
y de los servicios en los tres grandes centros urbanos y a las actividades mine-
ras en el ultimo. En 1970 se repite el mismo esquema acrecentado. Santiago
aumenta su participacion y concentra el 46% de PIB y la participacion de Con-
cepcion y Valparaiso disminuye. La concentracion de las inversiones publicas
en Santiago contradicen de manera manifiesta los objetivos de descentraliza-
cion de la estrategia. Falto correspondencia entre la distribucion de las inver-
siones publicas y la estrategia.
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Para Boiser (1984) el fracaso de la estrategia se puede explicar por la inefi-
cacia del proceso de formulacion, las modalidades de su puesta en marcha y la
brevedad de su periodo de aplicacion. También es posible sefialar que esta es-
trategia, concebida para intentar disminuir los desequilibrios regionales, fue
elaborada y aplicada desde el centro, sin tener en cuenta la heterogeneidad
geografica que caracteriza al pais y que puede, de algin modo, condicionar la
aplicacion de cualquier plan de desarrollo “desde arriba.”

Estrategia de desarrollo regional integrado

Entre 1970 y 1973, se mantiene la idea de una diferenciacion del territorio
nacional por zonas, buscando materializar una estrategia diferenciada segun
las condiciones de desarrollo, pero siempre en la busqueda de disminuir los
desequilibrios regionales. Uno de los hechos mas remarcables fue la partici-
pacion ciudadana, especialmente a nivel campesino, donde se encuentra parti-
cipacion no solamente a nivel de centros de produccion, sino que también a
nivel de cada una de las unidades politico administrativas. La central tunica de
trabajadores tenia presencia en los organismos superiores de planificacion del
desarrollo nacional, regional y sectorial, y sobre la oficina de Planificacion
(ODEPLAN). Un segundo hecho importante es la aparicion de organizaciones
politico territoriales y econdémicas, como los cordones industriales, que tenian
como meta la creacion de un poder popular sobre sus territorios.

La organizacion geografica de las actividades socioeconémicas constituye
una estructura en la que las regiones tienen las funciones que responden a los
intereses de los grupos politicos. De este modo, las regiones deben cumplir
con los roles senialados por el poder central y sigue siendo, por lo tanto, un
desarrollo impulsado “desde arriba”. Segun Garcés (1972) la estructura espa-
cial chilena debia ser interpretada como el resultado del desarrollo historico
del capitalismo dependiente y en consecuencia las desigualdades regionales
no eran mas que el producto de las contradicciones generadas por los proce-
sos de desarrollo. La industria se instalaba en un lugar determinado para apro-
vechar la dinamica territorial diferenciada. Las desigualdades tenian la
tendencia a acrecentarse pues el mejoramiento de los equipamientos generaba
nuevas ventajas de localizacion.

En este contexto, el punto de partida de la nueva estrategia de desarrollo te-
rritorial era eliminar los factores considerados como determinantes en los pro-
blemas del desarrollo regional como la explotacion de las riquezas mineras por
capitales extranjeros, la utilizacion irracional de los recursos y la existencia de
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una planificacion meramente indicativa: La cuestion era, entonces, eliminar
esos factores, facilitando la disminucion de las desigualdades regionales.

En el caso de la planificacion publica esta se amplié considerablemente
respecto del periodo anterior a través de la nacionalizacion del cobre, la pro-
fundizacion del proceso de reforma agraria, la nacionalizacion de la banca y la
compra o intervencion de un cierto nimero de empresas e industrias.

La creacion de un comité ODEPLAN-CUT constituyo6 la puesta en marcha
de una organizacion técnica y politica en la gestion de la planificacion. El
mismo esquema de participacion fue reproducido en las oficinas regionales de
planificacion (ORPLAN).

Solamente en 1972 se preciso la funcion de la planificacion regional al pu-
blicarse la estrategia denominada “Estrategia de Desarrollo Espacial a Largo
Plazo” (Bedrack, 1974), que debia, entre otras funciones, contribuir al traspaso
de los objetivos globales de desarrollo econémico y social al nivel regional; de-
finir los roles de las regiones buscando la armonia entre los intereses locales y
regionales y los objetivos; construir un marco de referencia para la accion de
los organismos de decision regional descentralizados; entregar la verdadera di-
mension del desarrollo regional y racionalizar la utilizacion de los recursos
financieros y humanos en funcion de los objetivos globales de desarrollo.

Definida asi, la funcion regional debia ser relacionada con la planificacion
nacional de acuerdo con los siguientes principios:

* El desarrollo regional debia ser un componente del desarrollo nacional.

* En el proceso de transicion hacia la nueva economia, era la planificacion
nacional la que debia determinar las prioridades regionales siempre con-
siderando que uno de los objetivos mas importantes era la disminucion
de las desigualdades regionales.

* El desarrollo nacional y regional era un proceso por medio del cual las mo-
dificaciones de la actual estructura espacial era el objetivo a largo plazo.

A partir de estos tres puntos se comprende el principal objetivo del desa-
rrollo regional integrado: la modificacion de las estructuras econémicas regio-
nales en funcion de las nuevas necesidades de produccion, del aumento de la
demanda de los mas pobres, la descentralizacion del crecimiento demografico
y los flujos migratorios, la creacion de nuevos empleos en las regiones, la ex-
plotacion de recursos poco o no utilizados, la obtencion de un desarrollo
regional armonioso en el cual cada region contribuia al desarrollo nacional de
acuerdo a sus posibilidades (ODEPLAN, 1971).

No obstante, los tres puntos mencionados demuestran que nos encontra-
mos una vez mas en presencia de un esquema de planificacion “desde arriba”.
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Todo estaba subordinado al desarrollo nacional y dificilmente la participacion
ciudadana habria podido contrarrestar las decisiones o integrar los intereses
locales o regionales después de la partida de los planes.

Para la estrategia de desarrollo regional integrado las desigualdades regio-
nales y la centralizacion eran un freno para la utilizacion plena y racional de
los recursos naturales y de la infraestructura. El pais estaba dividido en tres
grandes zonas:

* La zona norte caracterizada por una débil densidad de poblacion y por su
concentracion en un sistema transversal de centros poblados.

* La zona central o “corredor de desarrollo” donde se encuentran las mejo-
res condiciones de habitabilidad, por lo tanto las mas altas densidades de
poblacion junto con los indices mas elevados de dispersion y u sistema
de centros poblados bien estructurados. Esta zona contiene mas del 90%
de la poblacion y de la industria del pais. Se localiza entre la provincia de
Coquimbo hasta la de Chiloé.

* La zona austral muy poco poblada, con densidades de poblacion incluso
mads débiles que la zona norte. Su poblacion se encuentra concentrada en
pocos centros aislados entre si y con dificultades de comunicacion por
las caracteristicas geograficas de la region.

Esta estrategia propone una integracion norte sur en la cual el corredor de
desarrollo debe jugar un rol importante en la incorporacion de las zonas ex-
tremas. La integracion al interior del “corredor de desarrollo” se estima tam-
bién necesaria pues deberia incorporar y transformar las conexiones
transversales y consolidar una estructura urbana jerarquizada. Lo anterior
permitiria el desarrollo de los centros industriales y de servicio, complementa-
rios a Santiago, como también el aumento y la diversificacion de los empleos
regionales y por consecuencia la alteracion de los flujos migratorios hacia
Santiago.

Respecto de las ciudades la estrategia propone:

* Los centros urbanos localizados en el “corredor de desarrollo” deberan
cumplir funciones de produccion, elaboracion y utilizacion de los recur-
sos naturales, al mismo tiempo que recibir los flujos migratorios dirigi-
dos hacia las areas metropolitanas y absorber su propio crecimiento
demografico.

* En las zonas norte y austral el esfuerzo debe estar dirigido a reforzar
aquellos centros industriales en los cuales las prestaciones de servicios
deberan ser mejoradas.
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* Los ejes La Serena-Coquimbo, Concepcion-Talcahuano y Valdivia-Osor-
no-Puerto Montt, deberan asumir un crecimiento demografico debido a
su rol descentralizador en relacion a Santiago.

Esta estrategia de desarrollo regional pretende crear un sistema regional de
centros urbanos, una suerte de continuidad del sistema jerarquizado de polos
de desarrollo. El sistema de centros urbanos es importante para esta estrategia
pues son el centro de los intercambios econémicos y sociales y en ellos pasan
los flujos de mercaderias, de personas y de informacion. El objetivo del sis-
tema de centros urbanos es contribuir al desarrollo de todo el sistema a partir
de una oferta de empleo acorde con la demanda, ayudar a disminuir la depen-
dencia al centro metropolitano y a reducir la dispersion de la poblacion rural
con el objetivo de evitar los déficit de servicios e intentar eliminar poco a poco
las diferencias urbano rurales, todo con el proposito de obtener una distribu-
ciéon mads racional de la poblacion en el territorio. No obstante, el corto tiempo
de implementacion de esta estrategia impide un diagnostico que visualice sus
logros y evalte sus deficiencias.

El impacto territorial de la apertura econémica y la estrategia
de la regionalizacion

A mediados de la década de los setenta se inicié una profunda transforma-
cion de la politica economica estableciéndose un modelo de desarrollo fun-
dado en la doctrina del libre mercado. En este sentido, en contraposicion con
el estilo de sustitucion de importaciones, la nueva estrategia de desarrollo
buscaba el crecimiento econémico por medio de la desregulacion de la econo-
mia y la apertura al comercio exterior.

Las medidas caracteristicas del nuevo modelo de desarrollo fueron la re-
duccion sustancial de las protecciones arancelarias, el incentivo a la partici-
pacion de capitales extranjeros en la economia interna, el retroceso de la
participacion del Estado en el desarrollo productivo del pais y la progresiva
privatizacion de las empresas originadas en el periodo de sustitucion de im-
portaciones.

La nueva vision del desarrollo fomento la diversificacion de las exportacio-
nes nacionales bajo el principio de las ventajas comparativas. En este sentido,
la explotacion de los recursos naturales era, potencialmente, el mas importante
de los productos con que el pais podia competir en el exterior. Se estimulo, en-
tonces, el desarrollo de una economia primario exportadora sustentada en la
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mineria del norte, la fruticultura del centro, la silvicultura del sur y la pesca a
través de todo el territorio maritimo nacional. Hacia 1993 la composicion sec-
torial de las exportaciones se componia en un 43,8% en la mineria, 13,8% en
productos ligados al sector forestal, 11,4% a los productos derivados de la
pesca y en un 11% al sector fruticola (Camus y Hajek, 1998).

Entre 1975 y 1982 se produjo la quiebra de 2.748 empresas nacionales, la
mayor parte de las cuales correspondia a las industrias que antafio estaban
protegidas por el modelo de sustitucion de importaciones y que con la aper-
tura no lograron competir con los productos importados. Asimismo la partici-
pacion de la industria en el PGB cayo desde un 25% en 1975 a cerca de un
22% en 1982 y el indice de empleo industrial bajo desde 100 en 1975 a 81,6
en 1981 (De Mattos, Soler y Sabatini, 1995).

Antonio Daher (1990) ha planteado que el ajuste econémico en Chile ge-
nerd un ajuste territorial que en rigor ha sido una verdadera revolucion para
las regiones. Para Daher el ritmo de la concentracion demografica en Santiago
declina persistentemente. La brecha entre las tasas de crecimiento de la capital
y del pais se redujo a s6lo un tercio en veinte anos. Asi, lo que no se habia lo-
grado en veinticinco anos de planificacion habria sido posible mediante la
economia de mercado, la apertura al exterior, el fomento exportador, el sector
privado, la inversion extranjera: mientras Santiago ha disminuido su creci-
miento el resto de las regiones del pais crecio aceleradamente. De este modo,
el Estado, persiguiendo equilibrios macroeconémicos, terminé reduciendo los
desequilibrios regionales.

Carlos De Mattos (1998) reconoce que en una primera etapa efectivamente
se observo una atenuacion de la tendencia hacia la concentracion territorial en
el Area Metropolitana de Santiago y cierta intensificacion de movimientos de
poblacion hacia algunas ciudades de porte medio, vinculadas a dreas en las que
se desarrollaban actividades para la exportacion. Sin embargo, los cambios que
comenzaron a producirse con la consolidacion del proceso de reestructuracion,
aportarian elementos de juicio que permiten cuestionar la validez de estas con-
clusiones y establecer la reactivacion de la economia metropolitana y la recupe-
racion de la concentracion territorial de la industria. Al culminar el proceso de
reestructuracion y globalizacion en Chile, la aglomeracion metropolitana
emergente se habia constituido en el lugar de emplazamiento basico de las
principales actividades del sector terciario moderno y en particular de los servi-
cios financieros; de un porcentaje mayoritario de la nueva industria y en espe-
cial de la mds dinamica y con mayor capacidad innovadora; el mercado
principal para productos e innovaciones globales y la residencia de los sectores
mas modernos y de mayores ingresos de la sociedad nacional.
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En consecuencia, el modelo primario exportador habria, al menos, mante-
nido la concentracion de la poblacion en Santiago. En efecto, mientras en los
anos ochenta la poblacion del pais en su conjunto se increment6 en un 16,8%,
la de la Region Metropolitana aument6 en un 19,7%, con lo que la poblacion
residente en la region capital alcanzo al 32,2% del total nacional, mientras que
en 1970 Santiago contenia el 30.7% de la poblacion del pais. En este contexto,
si bien el ritmo de las migraciones rurales urbanas ha sido menor que en el pe-
riodo de sustitucion de importaciones, debe tenerse en cuenta que la expan-
sion vegetativa involucra ahora a los millones de habitantes que ya se
encontraban en la capital. Ademas, debe tenerse en cuenta que de los 10 cen-
tros poblados en el rango de 20.000 a 50.000 habitantes, cuyas tasas de creci-
miento anual superd a la tasa del promedio nacional durante el periodo
1970-1982, seis de ellos, Penaflor, Talagante, Melipilla, Limache, Los Andes,
La Calera y Melon, se encuentran ubicados en las cercanias de Santiago y Val-
paraiso. Asimismo, Rancagua es una de las ciudades que han experimentado
una de las mas elevadas tasas de crecimiento en el rango de ciudades con po-
blaciones superiores a 100.000 habitantes, lo cual permite evidenciar un inci-
piente proceso de concentraciéon desconcentrada en la denominada Macro
Zona Central o Region Urbana Central, constituida por un conjunto de ciuda-
des medias y dreas rurales articuladas en torno a Santiago.

Desde el punto de vista del desarrollo regional, durante la dictadura militar
la estrategia en esta materia adquiere la denominacion genérica de “la regiona-
lizacion” y se enmarca en un discurso fundacional, destinado a cambiar los
destinos del pais3.

Hasta ese momento, el Estado chileno no habia creado regiones politico
administrativas propiamente tal, aunque se habia avanzado en varios frentes
(incluida la definicion de regiones de planificacion). Durante los primeros
anos de la administracion Pinochet (1973-2000) no solo se crearon las regio-
nes sino que se les doté de una autoridad responsable (el Intendente Regio-
nal) quien se apoyaba en un una suerte de consejo consultivo (el COREDE)),
que apoyaba en su gestion.

Otra de las contribuciones importantes que tuvo lugar en esta época, se re-
laciona con la uniformizacion de la mirada territorial de las distintas agencias
y servicios del Estado, quienes adoptan la misma “zonificacion” que resulta de
la nueva grilla politico-administrativa regional.

3 “Chile hacia un nuevo destino” es el titulo del principal texto de la Comision Nacional
para la Reforma Administrativa (CONARA).
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Se instala ademads, una estructura desconcentrada regionalmente de minis-
terios y servicios* con solo algunas excepciones. Se crea un fondo especial
destinado a la compensacion de los desequilibrios regionales5, aunque todas
estas medidas al ser aplicadas durante un régimen autoritario, tuvieron un
efecto limitado por la naturaleza del régimen.

Desde el punto de vista econémico, el desarrollo de las regiones se concibe
sustentado en su capacidad de responder a las seniales externas, poniendo por
tanto énfasis en las ventajas comparativas de los distintos territorios regiona-
les. El enfoque teodrico de apoyo, corresponde a la denominada teoria de la
base econémica.

LA LIBERALIZACION DE LA ECONOMIA Y EL ORDENAMIENTO DE LAS AREAS URBANAS

La liberalizacion economica implementada en el periodo se expreso en la
Politica Nacional de Desarrollo Urbano de 1979, en la que se establecié que el
suelo urbano no era un recurso escaso y que su aparente escasez era conse-
cuencia de la falta de concordancia entre las normas técnicas y juridicas vigen-
tes y las condiciones de oferta y demanda del mercado. En consecuencia, se
propuso eliminar las restricciones al crecimiento de las dreas urbanas impues-
tas por la planificacion en el pasado. En este sentido, el Decreto Supremo
N° 420 de 1979 establecié la modificacion del Plan Regulador Intercomunal de
Santiago de 1960, suprimiendo las regulaciones urbanas y estimulando el cre-
cimiento de las areas urbanas segtin el mercado, lo que en definitiva estratifico
aun mas la ciudad. Paralelamente los planes comunales realizados en el pe-
riodo tuvieron el objetivo de eliminar los controles preexistentes, tales como
reservas de uso de suelo y previsiones de crecimiento (Rodriguez, 1985).

Ello permitio que hacia 1980 el sector financiero reconociera en Santiago
una de sus esferas privilegiadas de inversion inmobiliaria, donde los precios
parecian elevarse a un ritmo mayor que la productividad del sector de la cons-
truccion. La realizacion de grandes proyectos inmobiliarios, las crecientes in-
versiones en construccion habitacional y comercial, y la compra de grandes

+ Creacion de las Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI) y de las Direcciones Regio-
nales de diversos servicios.

5 El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), destinado a establecer una suerte de
compensacion de las disparidades del desarrollo en el territorio, basandose en criterios asocia-
dos a la pobreza, dispersion de poblacion e incluso, distancia a Santiago (al menos en la pri-
mera etapa del fondo).
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panos de suelo en las dreas de expansion urbana evidenciaban el aumento de
las ganancias rentistas dentro del sector y las tendencias a la segregacion espa-
cial de la ciudad (Donoso y Sabatini, 1980).

Asimismo, en 1980 se aprob¢ el Decreto Ley N° 3.516 que permiti6 la sub-
division minima de predios rusticos a media hectdrea. Esta norma ha sido cri-
ticada por los urbanistas pues ha permitido la formacion de parcelas de agrado
o viviendas en terrenos agricolas, lo que ha implicado la expansion de las
areas urbanas fuera de los limites de la ciudad, ampliando considerablemente
el tamano de ésta y subutilizando terrenos aptos para la produccion econo-
mica.

Por otra parte, los programas de erradicacion y radicacion de campamentos
y de sitios semiurbanizados también han sido instrumentos del deterioro am-
biental y de la segregacion espacial de la ciudad, pues se concentré la pobreza
en areas periféricas incorporandose 431 hectareas de suelos agricolas (Larrain,
1987). Uno de los resultados mds notables de este movimiento de habitantes
al interior de la ciudad, fue el traslado masivo de pobladores a las comunas de
La Pintana, Puente Alto, San Bernardo, La Granja y Penalolen, las cuales ado-
lecian de la infraestructura adecuada. En este contexto, es posible plantear
que en estas comunas se ha concentrado la extrema pobreza metropolitana.
Ademas hay que senalar que las familias trasladadas sufrieron el desarraigo de
su entorno habitual posibilitando la quiebra de las organizaciones de base for-
madas por los pobladores (De Ramon, 1992).

El crecimiento en extension de la ciudad de Santiago ha implicado la pér-
dida de funcionalidad de la ciudad, lo que se ve reflejado, por ejemplo, en el
progresivo aumento de los tiempos de viaje, en la contaminacion atmosférica
y acustica. La ciudad es descrita como segmentada, asediada, enrejada, vigi-
lada, privada, segregada, no planificada e insegura. La diversidad de proble-
mas relacionados a la liberalizacion del mercado de suelo urbano provocéd
algunos cambios en la Politica Nacional de Desarrollo Urbano, aprobados por
Decreto Supremo N° 131 de marzo de 1985. La nueva “politica ajustada” de-
claro explicitamente que el suelo urbano era un recurso escaso y que por lo
tanto debia estar sujeto a la planificacion.

En todo caso hay que considerar que el crecimiento periférico expansivo
ha sido persistente en Santiago desde la pos guerra. Bajo el predominio cultu-
ral del concepto ciudad jardin y la racionalidad cortoplacista de rebajar costos
del suelo, la actividad inmobiliaria privada, asi como los programas de vi-
vienda, servicios e infraestructura del Estado han producido una ciudad con
densidades persistentemente bajas que no alcanzan los 100 habitantes por
hectdrea. Este es un fenémeno que se intent6 revertir a partir de la aprobacion
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del Plan Regulador Intercomunal de Santiago que consideré elevar las tasas
comunales de densidad de la ciudad.

Los Gobiernos Regionales en escena

El Estado instala, luego del retorno a la democracia, los Gobiernos Regio-
nales (GORE), cuyo proposito fue hacer avanzar al pais hacia una estructura
de gobierno y administracion con expresion concreta en el nivel regional, que
viniese a completar las acciones destinadas a democratizar los municipios y a
desplazar desde el Estado central hacia estos dos niveles subnacionales, una
parte del poder radicado hasta ese momento en el primero (Arenas, 2007).

Se disena también un proceso destinado a elevar el porcentaje de Inversion
de Decision Regional (IDR), a través de la creacion de varios instrumentos
complementarios®. La Administracion Frei Ruiz-Tagle (1994-2000), se pro-
pone pasar la IDR desde el 21% existente al inicio de su mandato, hasta un
42% al final del mismo. Se concretan ademas, numerosos esfuerzos por trans-
ferir responsabilidades desde el nivel nacional de ministerios y servicios hacia
sus oficinas regionales, a través de los denominados compromisos de descon-
centracion de ministerios y servicios.

La administracion Lagos (2000-2006), no solo se propone elevar el porcen-
taje de la IDR del 42% alcanzado por el gobierno de Frei Ruiz-Tagle, hasta su-
perar el 50%, sino ademads instala un desafio mayor en el tema del desarrollo
regional, el que fue explicitado en El Chile descentralizado que queremos: un
proyecto de todos (2006). Tal como se afirma en Arenas (2007), era necesario
pasar a una estrategia de segunda generacion en materia de descentralizacion
y desarrollo regional, con el fin de “transitar hacia la transformacion de las re-
giones en colectividades territoriales, con capacidad real de decidir su futuro,
naturalmente, en el marco de un Estado unitario, tal como ocurre en paises
como Espafia o Francia”.

La transformacion de las regiones en verdaderas colectividades regionales
pasa por la eleccion directa de los Consejeros Regionales, la separacion de las
funciones de administracion y gobierno, hasta ahora encarnadas en una sola
autoridad en el nivel regional (el Intendente Regional a la vez representante

6 Los Convenios de Programacion, acuerdos entre uno o mas Gobiernos Regionales con uno
0 mas ministerios para llevar a cabo determinadas inversiones, introduciendo la pluri-anuali-
dad en la programacion financiera y la Inversion Sectorial de Asignacion Regional (ISAR), entre
otros.
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del Presidente de la Republica en la region y Ejecutivo del Gobierno Regional
a través de la Presidencia del Consejo Regional, CORE), la creacion de servi-
cios regionales, la instalacion de una politica para territorios especiales (la que
solo culmino con un estatus especial para Isla de Pascua) y la creacion de una
administracion para las dreas metropolitanas. Significaria también una nueva
relacion entre el Estado central y las regiones, investidas estas ultimas de ver-
dadera autonomia (Arenas, 2007).

La lectura critica respecto del proceso de descentralizacion también al-
canza a quienes en el pasado no estuvieron disponibles para discutir avances
relacionados con la descentralizacion fiscal o con una mayor autonomia poli-
tica regional, en un esquema de verdadero traspaso del poder “que les permita
(a las regiones) ser reales agentes de su propio desarrollo” (Fundacion Jaime
Guzman, 2008).

CONCLUSIONES

El proceso de descentralizacion se ha centrado fundamentalmente en la
modificacion de las estructuras del aparato estatal. No obstante, el intento de
disenar una institucionalidad descentralizada a nivel de las regiones, es una
aspiracion que comienza a tomar forma en el ano 1993, con la promulgacion
de la Ley sobre Gobierno y Administracion Regional. Esta ley establece el Go-
bierno Regional y el Consejo Regional, dotados de personalidad juridica de
derecho publico, con autonomia relativa y patrimonio propio.

Sin embargo, la descentralizacion no ha sido abordada desde una perspec-
tiva de conjunto que permita incorporar disposiciones, instrumentos, progra-
mas y recursos en forma coordinada y eficiente a fin de no duplicar esfuerzos
o entorpecer la labor de los demas sectores (Estructura desconcentrada del
Estado). Hasta el momento se ha respondido a partir de una légica de nego-
ciaciones parciales sobre situaciones particulares. Las soluciones de compro-
miso surgidas de las negociaciones y las presiones corporativas y politicas han
impedido que las decisiones apunten en la misma direccion y por lo tanto fa-
ciliten la accion de los mecanismos y agentes del desarrollo.

Se critica también la escasa atencion de los actores involucrados en el pro-
ceso. Los niveles subnacionales son “informados” de las decisiones del Go-
bierno Central, cuyo “peso” e influencia es constante y se hace sentir. Esto
ha generado distintos grados de compromiso y reacciones antagonicas hacia los
esfuerzos de descentralizacion que ha impulsado el Estado nacional. Entre
las tensiones no resueltas encontramos la tradicion centralista del “aparato bu-
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rocratico”, la tendencia a privilegiar los procedimientos y la legalidad por sobre
los resultados, la aplicacion de soluciones comunes para problemas diversos y la
falta de coordinacion y articulacion entre los distintos entes de administracion
publicos. La falta de confianza en los cuadros regionales y los temores a ver dis-
minuidas las esferas de poder impiden el traspaso efectivo de las responsabilida-
des, la gestion y el poder. En este contexto, el Estado central debe realizar un
esfuerzo para comprender y reconocer que la gestion regional y local es un mé-
todo eficiente de asignacion de recursos y de desarrollo de nuevas iniciativas, al
mismo tiempo que permite acercar la toma de decisiones a los ciudadanos.

Por su parte la institucionalidad publica regional no ha logrado articularse
y aparece atomizada en logicas particulares que se anteponen a la logica terri-
torial. El sector publico se coordina escasamente entre si y menos lo hace con
el sector privado, quienes a su vez se encuentran poco comprometidos con los
temas y asuntos relacionados al desarrollo regional. Tampoco los municipios
tienen grandes posibilidades de dialogo en el debate sobre el desarrollo regio-
nal. El sistema de gestion y la relacion entre los actores es por lo tanto débil.
Existe, en general, un contexto refractario a la innovacion y al cambio. En el
papel, la Ley sobre Gobierno y Administracion Regional entrega al Gobierno
Regional el papel de agente del desarrollo armoénico y equitativo de sus terri-
torios, y le asigna como funcion la elaboracion y aprobacion de politicas y pla-
nes y programas que tengan relacion con el desarrollo de la region, funciones
referidas al ordenamiento del territorio y al fomento productivo. Sin embargo
ha sido en el area de la administracion de la inversion publica regional, a tra-
vés de la asignacion de los recursos que implican instrumentos como el
FNDR, ISAR e IRAL, donde el Gobierno Regional ha asumido protagonismo,
demandando todo su tiempo y atencion.

Los principales problemas del proceso de descentralizacion es la falta de
claridad de las funciones del Gobierno Regional, que comparte muchas atri-
buciones con otras reparticiones del gobierno central, los cuestionamientos
sobre la legitimidad y representatividad de los intendentes y los consejeros re-
gionales, la ausencia de los actores sociales y la falta de control ciudadano.

Uno de los logros alcanzados es que lentamente la problematica de la des-
centralizacion del Estado y el desarrollo de las regiones se ha legitimado y co-
mienza a ser una demanda de los diversos actores regionales. A través de un
proceso gradual, pero sostenido, que comienza a dar sus frutos, trascen-
diendo paulatinamente los aspectos institucionales y normativos, dotando a
las regiones de mayor identidad y vitalidad. Se han llevado a cabo importan-
tes proyectos de inversion que presentan impactos positivos evidentes hacia
el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion. Sin embargo, la impre-
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sion generalizada es que se avanza con lentitud y que no hay voluntad poli-
tica para profundizar el proceso de descentralizacion.

Las regiones presentan dificultades de gestion de toda indole en su admi-
nistracion. Mas complejo atn es el problema de la construccion de una identi-
dad regional que integre las diversas realidades y proyecte una imagen
compartida, mds aun en un escenario donde las funciones estan delimitadas
confusamente o bien faltan atribuciones. La descoordinacion, la desconfianza
y las dificultades para generar acuerdos y consensos entre los distintos agentes
hacen duplicar los esfuerzos y perder eficacia.

El doble papel de los intendentes quienes son a la vez la maxima autoridad
del Gobierno Regional y representantes directos del Estado central, favorece
los mandatos contradictorios, especialmente cuando la region no esta de
acuerdo con los lineamientos del poder ejecutivo. El Consejo Regional enfrenta
criticas derivadas de la eleccion indirecta de sus miembros, lo que le resta legi-
timidad y representatividad en la comunidad regional. Ademads, los criticos se-
nalan que la falta de tiempo y capacidad técnica de los miembros del Consejo
Regional, incide significativamente al momento de asignar los recursos.

No es posible, entonces, afirmar que Chile es un pais descentralizado, a pe-
sar de los avances y esfuerzos realizados en la ultima década. Las regiones ca-
recen de identidad, autonomia, capacidad de gobierno y posibilidades de
desarrollo endogeno. Mds bien las regiones siguen dependiendo del centro,
sus autoridades no cuentan con la legitimidad que requieren sus cargos y los
demads actores regionales, como los empresarios y las universidades, son inter-
locutores débiles o desinteresados en la construccion de un proyecto regional
(Las dos nuevas regiones recientemente creadas no escapan a esta situacion).
La participacion ciudadana no es suficiente y la logica sectorial parece impo-
nerse sobre la logica regional.

Recibido: 16/12/2008
Aceptado: 03/03/2009
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RESUMEN

Las regiones chilenas tienen una historia que se remonta a varias décadas, desde los
primeros intentos de establecer una regionalizacion en Chile en los afios cincuenta,
hasta la instalacion de los denominados Gobiernos Regionales el afio 1993. Sin em-
bargo, la lectura critica del proceso de regionalizacion y sobre todo de la descentrali-
zacion, muestra que mas alla de los innumerables avances, todavia estamos lejos de
representar como pais, un modelo de estado unitario desconcentrado. En este trabajo
se revisan los hitos mas importantes del desarrollo institucional chileno a la escala re-
gional, con el fin de establecer el nivel de avance y los desafios pendientes del pais en
esta materia.

PALABRAS CLAVE: regionalizacion; desarrollo institucional-Chile.

ABSTRACT

The Chilean regions have a history that dates back several decades since the first at-
tempts to establish regionalization in the fifties, until the Regional Governments were
installed in 1993. Nevertheless, the critical reading of the regionalization process and
decentralization show that beyond many advances, we are still far from representing a
country with a unitary decentralized state model. In this work, the most important
milestones of the Chilean institutional development are revised at a regional scale, in
order to establish the level of advance and the overdue challenges on this subject in
the country.

KEY WORDS: regionalization; institutional development in Chile.

RESUME

Les régions chiliennes ont une histoire qui date depuis les premieres tentatives d’établir
une régionalisation dans les années cinquante, jusquaux Gouvernements Régionaux
installés en 1993. Cependant, la lecture critique du proces de régionalisation et de dé-
centralisation, montre quau-dela des progres, on est encore loin de représenter comme
pays, un modele d’état unitaire déconcentré. Dans ce travaille on révise les acheve-
ments plus importants du développement institutionnelle chilien en dimension régio-
nal, avec l'objectif d’établir le niveau d’avance et les défis du pais dans ce sujet.

MoTs cLEs: régionalisation; développement institutionnel an Chilé.
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