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Los procesos de descentralizacion en el ambito de la gobernanza, han cobrado
especial interés a partir de las tltimas décadas del siglo XX. Con el objetivo
de plasmar las Gltimas propuestas tebricas y practicas en torno a la eficiencia
y efectividad de la administracion ptblica, varios paises de América Latina
comenzaron un proceso de experimentaciéon con respecto a la estructura de la
geografia politica a nivel subnacional. También se hicieron ajustes con respecto
a las facultades politicas, administrativas y fiscales que se le podian otorgar a
los gobiernos subnacionales. En relaciéon a la democracia moderna, las bases
de las reformas descentralizadoras que se implementaron en América Latina,
se pueden encontrar en planteamientos introducidos en paises del hemisferio
norte durante el siglo XVIII.

En Chile se pueden detectar propuestas con respecto a la organizaciéon del
Estado y de los niveles subnacionales de gobierno a partir del siglo XIX". Fue en
dicho periodo que se comenzaron a concretar y oficializar en la legislacion, los
intereses aun conservadores de descentralizar la administracion del pais. Entre
los planteamientos, destacan el otorgamiento de facultades administrativas a
las comunas, unidad bésica de la administracién local en Chile.

El proceso de descentralizacion administrativa en Chile es la tematica general
en la que se contextualiza esta investigacion. Mas especificamente, se propone
analizar si los procesos de descentralizacion han considerado en su formulacion
a través del tiempo, teméticas de caracter territorial. Ello implica analizar si las
politicas de descentralizaciéon se han desarrollado de manera coordinada con
respecto a la planificacion urbano-regional y sus principales instrumentos en
Chile.

Se propone analizar dicha tematica a partir del aho 1925, dado el cambio de
rumbo del modelo de Estado, producto de la aprobacién de la Constitucion
Politica de 1925. Esta asent6 las bases de un sistema presidencialista, a diferencia
del sistema de caracter parlamentarista que habia imperado en el pais desde
1891. La nueva Constitucion incidi6 en la estructura politico-administrativa e
institucional del momento; ejemplo de ello es la relocalizacion de la figura de
la Asamblea Provincial, las cuales se ubicarian en cada comuna del pais (en
vez de en las provincias) y ejercerian como las instituciones encargadas de la
administracion local.

A modo de premisa y a partir de una argumentacioén sobre la importancia de la
descentralizacion para el desarrollo de los territorios (Tocqueville, 1835; Borja
y Castells, 1998; OECD, 2006, entre otros), se plantea que avanzar hacia un
mayor entendimiento sobre la relacion entre los procesos de descentralizacion
y los procesos de la planificaciéon urbano-regional puede ser beneficioso para
analizar cuales son los vacios que inciden en el ejercicio de la planificacion
actual y luego para avanzar hacia un escenario en que incrementalmente el
desarrollo local se vaya produciendo acorde a las necesidades locales.

La propuesta de investigaciéon de esta Tesis surge por tanto, del diagnostico
de que a diferencia de otros paises, en Chile atin predomina una estructura
institucional que no favorece la coordinaciéon de temas de descentralizacion y
desarrollo de las regiones con aquellos de la planificacién urbano-regional. Esto
queda reflejado al observar como los ministerios sectoriales (principalmente
Vivienda y Urbanismo, Obras Publicas y Transporte y Telecomunicaciones)
junto a y mediante sus Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI) abordan

! Se entiende gobiernos subnacionales como todos los niveles de gobierno bajo el nivel del gobierno
central.
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tematicas relacionadas a la planificacién urbano-regional, practicamente en
paralelo al actuar de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
del Ministerio del Interior (SUBDERE), la cual aborda tematicas relacionadas
con descentralizacion y el desarrollo regional. Adicionalmente, los marcos
legislativos son distintos.

Igualmente el lector podria preguntarse, ¢por qué es necesario coordinar
los procesos de descentralizaciéon y planificacion urbano-regional? ¢Cuél es
el beneficio de coordinar los procesos de descentralizaciéon y planificacion
urbano-regional? O bien incluso podria preguntarse ¢por qué es necesaria
la descentralizacion y la planificacion? Asumiendo que la segunda pregunta
constituye otra discusion en si misma, se responderé a la primera pregunta con
los siguientes fundamentos preliminares:

La primera razon surge a partir del principio de que las distintas regiones
cuentan con caracteristicas particulares propias y disimiles, debido a la
naturaleza de su geografia, de sus actividades econémicas e industriales, y
debido a sus caracteristicas demograficas. De este modo, su organizacion se ve
favorecida cuando son los(as) mismos(as) actores(as) locales, tanto publicos
como privados, los(as) que cuentan con un grado significativo de injerencia en
las decisiones en torno a su desarrollo y proyeccion. Este principio se conoce
como “Neo institucionalismo”y se basa en la idea de que el desarrollo econémico
no sélo requiere del interelacionamiento entre industrias y empresas, sino
también en la interaccién con organizaciones politicas, sociales o educativas
(Boisier, 2010:53).

Bajo esta logica, un desafio importante y constante en Chile es la planificacion
de las zonas urbanas, en particular dada la alta tasa de poblacién urbana
(sobre 85%). Ademas, las zonas urbanas, en especial las ciudades intermedias
y metropolitanas, constituyen una oportunidad para el desarrollo socio-
econémico regional y supraregional. De esta manera, urge que los procesos de
descentralizacion se ajusten a estas dindmicas, y no s6lo al nivel de instrumentos
de gobernabilidad, normativa y gestion. También resulta importante el
reconocimiento de las particularidades territoriales, en especial las ciudades
metropolitanas, intermedias y futuras ciudades metropolitanas, mediante las
definiciones de la geografia politica.

Otro fundamento, guarda relacién con una condiciéon inherente de la
planificacién urbano-regional, que es su necesidad de estar asociada a
instrumentos. A su vez, la razon de ser de los instrumentos se debe a que
resulta més eficiente descentralizar informaciéon y la toma de decisiones con
respecto a acciones que realizan diversos actores sobre la ciudad y el territorio.
La informacién se descentraliza al especificarse una normativa imperante a
distintas escalas de aproximacion y las tomas de decisiones se descentralizan
en la medida que haya una estructura jerarquica de autoridades subyugadas
unas bajo otras en materias de planificacion, pero donde rige una legislacion
que las incumba a todas.

Con respecto a los estudios anteriores sobre la relacién entre descentralizacion
y planificaciéon urbano-regional, éstos se han enfocado en los siguientes temas:
(1) La descentralizacion en Chile y sus multiples relaciones con el Ordenamiento
Territorial (F. Arenas, varios); (2) La historia de la politica territorial en Chile,
su interpretaciéon y propuestas para mejorar la eficiencia de la intervenci6on
social en temas de desarrollo territorial (Boisier, 2010); (3) La influencia de
politicas de ordenamiento territorial, politicas macroeconémicas y politicas
sectoriales sobre los distintos tipos de descentralizacién en Chile desde 1964
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(Rodriguez, 1995)2.

A pesar de la presencia de una vasta literatura sobre la descentralizacién por
un lado y la planificacién urbano-regional por otro, los estudios mencionados
arriba son los principales que han abordado ambos temas en conjunto. De esta
manera, esta investigacion busca seguir avanzando en esta linea, a partir de
una mirada especifica puesta en como los procesos se fueron desarrollando,
complejizando y luego como el modelo existente en Chile afecta la planificacion
urbano-regional que se busca hacer desde el nivel local.

De esta manera, las preguntas principales que se plantean en esta Tesis son:
(1) ¢Cudl ha sido la incidencia de los procesos de descentralizacion en la
planificacién urbano-regional en Chile, desde 1925? y (2) ¢Cémo incide la
planificacion urbano-regional centralizada en las decisiones de planificacion
urbano-regional en el nivel local? La segunda pregunta surge a partir de las
conclusiones de la primera parte de la Tesis, en que se sostiene que el predominio
de procesos dicotémicos, contribuye a un rol ain predominante por parte del
Estado central y los ministerios sectoriales, en temas de planificacion urbana-
regional en el pais en la actualidad.

Estructura

Esta Tesis se encuentra estructurada en tres partes. En la Parte I, se presenta
la temética general de la Tesis, la problemaética de investigacion, el enfoque de
la investigacion y los conceptos a abordar durante el analisis. En el Capitulo
I. Descentralizacion administrativa y planificacién urbano-regional:
Formulacion de una problematica de investigacion, se sitta el problema de
investigacion en la tematica de los procesos descentralizadores en el ambito
de la democracia y la gobernanza moderna, se plantean los conceptos base
de la planificacion urbano-regional, y para ambos temas se especifican
particularidades del caso chileno. También se presenta el proposito de la
investigacion, la relevancia del problema, una descripcion de los trabajos
previos y su relacion con el trabajo presentado. A su vez, en este capitulo se
presentan las preguntas, hipotesis y objetivos de investigacion de la Tesis.

El Capitulo II. Bases tedricas y contextos comparativos, se centra en especificar
cuéles son las aproximaciones a los procesos de descentralizacion en América
Latina y Chile, como también detallar aproximaciones a la teorfa y practica de
la planificacién urbano-regional en Chile. Se acompana dicha revision teérica
de un andlisis de casos comparados internacionales.

En el Capitulo III. Enfoque metodolégico, se presenta el enfoque metodologico
de la Tesis, el cual es de caracter mixto, con un énfasis en métodos de caracter
cualitativos.

En la Parte II, se presenta la primera linea de investigacion, la cuél busca
responder a la Pregunta de Investigaciéon I mediante una revisiéon y anélisis
de indole histérico-legislativo. Dicho anélisis se acompafia de la realizacion
de entrevistas semi-estructuradas a informantes claves. El Capitulo IV. Los
procesos descentralizadores y de planificacién urbano-regional en la historia
(1925-2014), se enfoca en revelar como se denotan tres periodos importantes
en el periodo a analizar, y como los procesos estudiados se desarrollan a lo largo

2 La tesis doctoral de Claudia Rodriguez (1995), trata sobre la influencia de politicas de ordenamiento
territorial, politicas macroeconémicas y politicas sectoriales sobre los distintos tipos de descentra-
lizacién en Chile y si éstos son resultados de estas politicas o bien de las propuestas de proyecto de
Regionalizacién de la Comisién Nacional para la Reforma Administrativa (CONARA).

11
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del siglo.

El Capitulo V. La agenda de la descentralizacion administrativa en Chile y su
incidencia en los procesos de planificacién urbano-regional: Desde la mirada
de expertos, busca dar cuenta de las diversas miradas y perspectivas propias de
informantes claves desde los ambitos de la academia y del servicio ptablico en
Chile.

Enla Parte ITI, se presenta el analisis correspondiente ala Linea de Investigacion
I1, la cual percibe la problematica ahora desde otra perspectiva: desde el nivel
local. De esta manera, se busca responder a la Pregunta de Investigaciéon II
que cuestiona écomo incide la planificacion urbano-regional centralizada, en la
planificacion urbana local? El Capitulo VI. Efectos de una disociacion historico-
legislativa: Experiencias desde el nivel local, expone un trabajo analitico para
maés de cien municipalidades en Chile, en que se propone entender de mejor
manera como influye la actual estructura de descentralizacién administrativa
y de planificacion urbano-regional de diferentes maneras segiin caracteristicas
particularidades de las comunas en cuestion.

El Capitulo VII. El modelo centralizado desde el nivel local: Seis casos a nivel
municipal, busca complementar el analisis del capitulo anterior, de modo de dar
cuenta con mayor detalle, como distintos tipos de comunas, se ven influidas por
el accionar del gobierno central (especificamente en materias de formulacion,
disefio y gestion de proyectos de caracter urbano financiados sectorialmente)
de distintas maneras.

Finalmente el Capitulo VIII. Espacios de nexos en un Chile centralizado:
Analisis de Resultados y Conclusiones Finales, pone en relacion los resultados
y conclusiones de cada capitulo analitico (Capitulos IV, V, VI, VI), revisa los
resultados de la Tesis en contraposicion de las hipétesis iniciales, plantea
reflexiones finales y revisa lineas para futura investigacion.
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Capitulo I
Descentralizacion administrativa y planificacién urbano-
regional: Formulacion de una problematica de investigacion
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1.1 Descentralizacion Administrativa
y Planificacion Urbano-Regional:
Definiciones claves

A continuacion, se proponeaclararlainterpretacionyaplicacion de dos conceptos
bésicos para la Tesis: Descentralizacion Administrativa y Planificacién Urbano-
Regional. Esta seccion se enfocara en dicha aclaraciéon conceptual tomando
en cuenta un debido contexto tebrico, de modo de poder proseguir con el
planteamiento general, las respectivas justificaciones, preguntas, hipotesis y
objetivos. El Marco Teorico se presentara en el Capitulo II de la Tesis.

I.1.1 Descentralizacion en la democracia y gobernanza
moderna

Este trabajo se centrara en la aplicaciéon del concepto de descentralizacion
en los ambitos de la geografia, ciencias politicas y administraciéon publica.
Especificamente se enfocara en un tema transversal a las tres disciplinas
mencionadas: La descentralizacién en la gobernanza'. Para entender c6mo
se relacionan los conceptos de descentralizacion y gobernanza, es necesario
revisar el concepto de gobernanza, el cual no tiene una definiciéon univoca.

Enun principio, se entendi6 la gobernanza como el modelo de gobernabilidad, es
decir, las herramientas, instituciones y politicas, a través de las cuales el estado
hacia efectiva su politica para alcanzar la gobernabilidad de los ciudadanos, es
decir, se definia desde un paradigma top-down. Una vez que se comenzd a usar
el concepto de gobernanza de manera mas extendida en distintas disciplinas y
se comenzo a cuestionar la vision jerarquica de la misma, ésta se fue volcando a
definiciones que agregaban nuevos matices para su comprension.

Estas dltimas definiciones, fueron principalmente vinculadas a la idea de
una gobernanza democratica, entendida como una estructura o modelo de
gobernabilidad que no considera al Estado como la inica institucién gobernante
a cargo de la toma de decisiones, sino que involucra a una multiplicidad de
actores, incluyendo privados y a la ciudadania. En ese sentido, la pluralidad
de voces en la toma de decisiones es central en su definicién y es lo que aleja
el concepto de practicas jerarquicas en la planificaciéon (De la Maza, 2016;
Mayntz, 2005).

Fue asi como de un paradigma top-down, la gobernanza se empezd a
comprender como un trabajo en red entre las instituciones ptblicas y privadas
y los ciudadanos, teniendo éstos una participacion en la toma de decisiones en
tematicas en las que ellos estaban involucrados. Con estas transformaciones en

! para el Banco Mundial, la gobernanza se define como: “Las tradiciones e instituciones con que la
autoridad de un pais es ejercida. Esto incluye el proceso por el cual los gobiernos son elegidos, moni-
toreados y reemplazados; la capacidad del gobierno para formular e implementar de manera efectiva
politicas razonables; y el respecto de los ciudadanos y del estado por las instituciones que gobiernan
las interacciones econémicas y sociales entre ellos”. Esta ultima definicién aclara la diferencia entre
gobernabilidad y gobernanza, siendo esta tltima una herramienta para alcanzar la gobernabilidad de
una sociedad o grupo humano (Banco Mundial, 2014).

Para el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la gobernabilidad guarda es-
trecha relacion con actores que puedan colaborar en responder a demandas socio-econémicas: “La
gobernabilidad democréatica en la region dependera de los actores sociales y politicos para lograr con-
sensos o pactos fiscales que aseguren al Estado los ingresos tributarios generados equitativamente,
para responder a las demandas sociales” (OEA-PNUD, 2009).
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la comprension del concepto es que la tematica de la descentralizacion hizo eco
en las nuevas formas de gobernanza, que por lo menos en el continente europeo
se estaban adoptando (Mayntz, 2005).

El concepto de gobernanza y su relacion con la descentralizacién ain es un tema
en discusion en tanto implica generar un equilibro entre la autorregulacion de
la ciudadania, del mercado y la presencia del Estado a través de las politicas
sectoriales. Este equilibrio es lo que Mayntz llama gobernanza moderna, sobre
la cual comenta:

“La gobernanza moderna puede surgir y funcionar Gnicamente
cuando se satisfacen algunos pre-requisitos institucionales y
estructurales, tanto del lado dela estructura politica como del lado
de la sociedad. Las autoridades politicas tienen que ser fuertes y
competentes, pero ni arbitrarias ni omnipotentes. Deben tener
frente a ellas una sociedad civil en la que los individuos gocen
de igualdad como ciudadanos, y en la que los intereses privados
encuentren una expresion organizada” (Mayntz, 2001).

En esta misma linea es que se identifica a la descentralizacion politica como una
posibilidad de mayor gobernanza, en tanto se posibilita una mayor legitimidad
entre los representantes electos y los territorios. Sin embargo, también se
reconoce que la descentralizacion, tanto fiscal como administrativa, implica
una coordinacion mucho mayor entre niveles intergubernamentales. Esta
coordinacion frecuentemente produce una dificultad y un desequilibrio en la
capacidad y el tipo de gobernanza en los distintos territorios y sus representantes
(Montecinos, 2005; Vazquez, A. & Montoya, M., 2016).

La teoria de la descentralizacion como método para la organizacion de la
democracia se atribuye a una corriente que se fundamenta en el poder local
y la practica del autogobierno, la cual fue influyente sobre todo en paises
anglosajones. La primera persona que vincula el potencial del concepto de
descentralizacion con el desarrollo de la democracia fue Alexis de Tocqueville.
Aquello queda reflejado en su obra Democracia en América (1835), la cual
se baso6 en el principio de la soberania del Estado como aquella que estaba
presente en cada individuo como miembro de una sociedad (Borja, 1984; Finot,
2001; Boisier, 2010).

Maés especificamente, Tocqueville analiza el caso de los gobiernos locales
en Nueva Inglaterra de esa época (las llamadas counties), expresion de
descentralizacion en que la participaciéon de los individuos permite ejercer el
derecho del autogobierno que se plantea como esencial (Tocqueville, 1835).
A partir de entonces, el concepto se ha aplicado en numerosas areas del
conocimiento, como las ciencias politicas, administracion publica, geografia,
economia, estudios de derecho, y estudios tecnologicos.

En el contexto de la aplicacion al tema de gobernanza, las principales
organizaciones internacionales han adoptado el concepto de descentralizaci6on
entre sus politicas y planteamientos. Por una parte, las Naciones Unidas define
descentralizacién como:

“La reestructuracion o reorganizacion de la autoridad, de modo
que haya un sistema de corresponsabilidad entre las instituciones
de gobernanza, entre los niveles centrales, regionales y locales,
de acuerdo a los principios de subsidiariedad, mientras se amplia
la calidad general y efectividad del sistema de gobernanza, y
mientras aumenta la autoridad y capacidades de los niveles
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subnacionales”(PNUD, 1997).

Por otra parte , el Banco Mundial define el concepto de descentralizaciéon como:

“El traspaso de autoridad y responsabilidad para las funciones
publicas desde el gobierno central a gobiernos intermedios y
locales, u organizaciones gubernamentales quasi-independientes
o del sector privado” (Banco Mundial, 2001).

Adicionalmente, esta altima organizacién plantea que el término abarca una
variedad de conceptos que deben ser analizados cuidadosamente para el caso
de cada pais antes de determinar si proyectos y programas deben soportar la
reorganizacion de finanzas, administracion, o servicios.

Desde la academia, entre algunas definiciones predominantes se destaca
Rondinelli (1989), quien define descentralizaciéon como “la transferencia de
responsabilidades de planificacion, gerencia y recaudacion, y asignaciéon de
recursos, desde el gobierno central y sus agencias a unidades territoriales”. Para
Abalos (1990), la descentralizacién consiste en “un traspaso de atribuciones y
recursos desde una organizacion a otra distinta, que no le estd subordinada
jerarquicamente, que tiene autonomia y personalidad juridica”.

Desde la academia también se ha procurado especificar y definir la aplicacion
del concepto de descentralizaciéon. Con respecto a esta dimension, Boisier
(2010:46) distingue entre descentralizacién politica, econémica y politico-
administrativa. El autor plantea que en relacion a la descentralizacion politica,
ésta se construye sobre la base del aporte de Alexis de Tocqueville hacia la
idea de la descentralizacion como medio para ejercer la democracia en Nueva
Inglaterra. La aproximacion econdémica de la descentralizacion estaria basada
en la problematica de la decision sobre la asignacion de bienes y fondos piblicos
y como las unidades menores de gobierno podrian responder de manera mas
acertada sobre las demandas territoriales diferenciadas. Finalmente con
respecto a la descentralizacion politico-administrativa, en América Latina se
plantea como un elemento fundamental del proceso de democratizacion que
sigui6 a la crisis del centralismo (Boisier, 2010:54).

Con respecto al caso chileno, la Subsecretaria de Desarrollo Regional
y Administrativo (SUBDERE) define tres tipos de descentralizacion:
Descentralizacion politica, descentralizacion administrativa y descentralizacion
fiscal. La descentralizacion politica es el conjunto de condiciones necesarias
para que las decisiones publicas de caricter politicas sean tomadas por la
institucionalidad descentralizada del territorio bajo estudio, establecidas
democraticamente. La descentralizacion administrativa es el conjunto de
condiciones necesarias para que las decisiones administrativas sean tomadas
por la institucionalidad descentralizada del territorio bajo estudio. Incluye en
el aspecto formal el traspaso de competencias, atribuciones y funciones desde
el nivel central al nivel descentralizado. Por tltimo, la descentralizacion fiscal
es el conjunto de condiciones necesarias para que las decisiones fiscales sean
tomadas por la institucionalidad descentralizada del territorio bajo estudio
(SUBDERE, 2002).

Para Tobar (2015), son principalmente dos tipos de descentralizacion:
Descentralizacion  politica y  descentralizacion  administrativa. La
descentralizacion politica guarda relacion con la presencia de legislaciéon propia
en los niveles subnacionales, aunque esté supeditada a la legislacion del nivel
de gobierno central; de esta manera afirma que no solamente se trata de la
capacidad que la legislacion dota para llevar a cabo la eleccion democratica de
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las autoridades de una unidad de gobierno subnacional. El autor plantea que la
descentralizacion administrativa es aquella que méas se ha avanzado en el caso
chileno y que la descentralizacion fiscal es en realidad una subcategoria de la
descentralizaciéon administrativa.

Con intencién de continuar la especificaciéon del tema, en especial con respecto a
los grados de descentralizacion de la gobernanza, diversos autores han aportado
a avanzar hacia una clasificaciéon. Primeramente, Rondinelli (1989) plantea
cuatro formas o grados de descentralizaciéon: Desconcentracién, delegacion,
devolucién y privatizacién?. A su vez, Palma y Rufian (1989) plantean tres tipos
de transferencia de competencias desde la autoridad central: Descentralizacion,
delegacién y desconcentracién3. Desde otra mirada, Boisier (1990), distingue
tres formas de traspaso de competencias mediante la descentralizacion,
desconcentracién y deslocalizacién®.

Desde una perspectiva critica hacia la clasificacion del tema de la
descentralizacién, Montecinos (2005) plantea que los estudios se han
ordenado principalmente en cinco grupos: Estudios con un enfoque econdémico
concentrandose en el federalismo fiscal y el regionalismo; los estudios de
caracter sociologicos; aquellos de enfoque relacionado a la nueva gestion
publica; aquellos de enfoque politolégico; y finalmente los estudios de enfoque
del llamado optimismo multilateral.

El autor enmarca en el primer grupo el tema del regionalismo, y describe esta
linea de investigacion como una que relaciona “la descentralizacion con la
consolidacion de una estrategia de desarrollo regional y local para hacer frente a
la globalizacién y al ajuste estructural de la region”. Esta aproximacion se inspira
del tema de los “territorios competitivos”, que se base en parte sobre la relacion
que pueda haber entre sectores publicos y privados y en el fortalecimiento del
rol del Estado mediante el aumento de atribuciones y competencias para los
gobiernos subnacionales.

Montecinos (2005), basandose en De Mattos (1989) y Boisier (1999 y
2001), plantea que el enfoque del regionalismo explica el fenémeno de la
descentralizaciéon como una fuerza que surge del proceso de globalizaciéon y en
la consolidacion de modelos posfordistas, exigiendo a las formas de produccion
para adaptarse a las tendencias mundiales. Por tanto, la descentralizacion es

2 Para Rondinelli (1989): (1) Desconcentracion se refiere a la redistribucién de poder de decision y
de responsabilidades financieras y de administracién entre varios niveles del gobierno central, hacia
oficinas no localizadas en la capital; (2) Delegacion es la transferencia de poder de decisién y adminis-
tracion - incluidas responsabilidades financieras - sobre funciones ptblicas a organizaciones semiau-
toénomas, no totalmente controladas por el gobierno central pero responsables en Gltimo término ante
éste; (3) Devolucion es la transferencia de autoridad, financiamiento y administracién hacia gobiernos
locales, particularmente a gobiernos que eligen alcalde y concejos, cobran impuestos y toman sus
propias decisiones fiscales; (4) Privatizacion es la politica de que los servicios sean provistos por em-
presas, grupos comunitarios, cooperativas, asociaciones voluntarias, individuos, pequefias empresas
informales y otros tipos de organizaciones no gubernamentales.

3 Para Palma y Rufian (1989): (1)Descentralizacion es la transferencia a 6rganos electos de competen-
cias sobre las que pueden decidir irrevocable y autbnomamente; (2) Delegacion es la transferencia de
competencias del gobierno central a 6rganos descentralizados por las que éstos deben responder al go-
bierno que delega; (3) Desconcentracion es la transferencia de competencias decisorias a funcionarios
designados, manteniendo por este hecho el gobierno central el poder de revocatoria.

4 Para Boisier (1990): (1)Descentralizacion es cuando hay un traspaso de poder de decision a orga-
nismos con personalidad juridica, presupuesto y normas de funcionamiento propio. Esta puede ser
funcional, territorial o politica; (2) Desconcentracion es el traspaso de poder de decisién a un nivel
determinado dentro de una organizacion sectorial. (3) Deslocalizacion es el simple traslado de activi-
dades recreativas, sin poder de decision (en Finot, 2001).
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entendida como un medio para permitir la competitividad en los territorios,
donde el aprovechamiento de los recursos endégenos y el fomento de la
innovacién se potencian desde su aproximaciéon local (Vasquez-Barquero,
2000; Silva, 2002 y 2003; Alburquerque et al., 2001; Montecinos, 2005).

El enfoque del regionalismo y descentralizaciéon que identifica Montecinos
(2005), conforma el grupo de estudios desde el cual surgen los argumentos
justificativos de esta Tesis, que al concentrarse en la importancia de la relacion
entre descentralizacion y planificacion urbano-regional, apuesta por describir
sus principales beneficios como aquellos de crecimiento regional en su sentido
socio-econémico, mejora en planificacion ambiental y mejora de la calidad de
vida, pensando que estas virtudes provienen de un crecimiento que surge de la
capacidad de competitividad de los territorios.

En el contexto de la gobernanza moderna, y tomando en cuenta las definiciones
preponderantes de la literatura, se definird el concepto de descentralizacion
como el conjunto de acciones que buscan organizar la administraciéon de un
territorio y por tanto definen: (1) la estructura de la geografia politica de un pais,
y (2) la distribucién de poder, instrumentos y bienes relacionados a la politica,
administracion y financiamiento del Estado desde la unidad gubernamental
central a gobiernos en los niveles subnacionales.

I.1.2 Las bases de la planificacion urbano-regional

Para objetivos de esta Tesis, el concepto de planificacién urbano-regional se
refiere a aquella planificacion de todos los sistemas que permiten la existencia,
el desarrollo y el funcionamiento de los asentamientos humanos, tanto en
areas urbanas como rurales. Se entender4 este concepto como la planificacion
del medio entorno construido; es un proceso que nace a nivel técnico-politico
y finalmente se llega a concretar mediante la implementacién de planes y
programas ligados a dichas politicas.

La planificaci6on urbana fue entendida en un primer momento como un ejercicio
racional, en el cual el planificador, el arquitecto o urbanista podia construir
una ciudad desde un papel en blanco, apoyado en normativas y en principios
funcionales (Greene, 2005). Esta idea poco a poco se fue encontrando con
la realidad de ciudades que ya existian y tenian sus propias dinamicas “no
planificables”, lo que obligb a los expertos abordar el fenémeno urbano desde
otra perspectiva (De Mattos, 2004).

Frente a la constataciéon de que el modelo racional normativo de planificacion
no hacia frente a la realidad de las ciudades y dada la coyuntura politica en
América Latina, el mercado fue avanzando en la regulaciéon y construcciéon de
la ciudad. El ejercicio de pensar la ciudad se transformé en la construccion
de ésta segin la oferta y la demanda de suelo en las distintas comunas y la
promocién de la inversion privada en la ciudad. Como reconoce de Mattos
(1999), este abordaje y repliegue del sector ptblico en la planificacién de la
ciudad fue corto, en tanto las consecuencias de la aplicacion de esta perspectiva
generaron problematicas urbanas. Asi se genera un modelo de planificacién
que aun prevalece en la region, el cual funciona de manera mixta, guidndose
por principios y dindmicas del mercado los cuales se arraigaron fuertemente en
la manera de construir ciudad, a la vez que se aplica un enfoque normativo de
ésta (De Mattos, 1999).

Otro de los paradigmas que se levant6 con respecto a la planificacion y que hoy

tiene una importante influencia particularmente en el mundo académico, fue
el de la ciudad justa o equitativa, en el cual una de sus principales exponentes
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es Susan Fainstein, quien define la planificacién urbana como “la formulaciéon
voluntaria de medios y propdsitos para el desarrollo metropolitano,
independiente de si la determinaciéon de los mismos es conducida por
planificadores oficialmente reconocidos o no” (Fainstein & Fainstein, 1994).

Para la autora, el ejercicio de planificacién requiere de liderazgo y un ejercicio
de poder, sin que esto implique una planificacién totalmente racional y que no
incorpore principios participativos, siendo éstos centrales para la planificacion
de una ciudad equitativa y justa. Es importante de todas maneras aclarar
que la autora no plantea que la participacién intrinsicamente conlleve a una
planificacién masjusta, porlo que esimportante que la ciudadania sea habilitada
para participar, es decir, dotada de los recursos econémicos, institucionales y
de formacion necesarios para que realmente sea un aporte (Fainstein, 2003).
Esta idea de planificaciéon es también reaccionaria ante el avance del mercado
como regulador de la ciudad, dando la autora un rol capital al Estado en la
construccion de una ciudad equitativa (Ibid).

Para Arenas (1990), lainiciativa de la planificacién urbano-regional se influencia
fuertemente con el diagnostico—realizado por la Comisiéon Econémica para
Europa en 1953— sobre las desigualdades territoriales, tras la Segunda Guerra
Mundial. Méas concretamente, se trata de alcanzar la organizaciéon de la
actividad econ6mica en el territorio; y esta idea es relativamente nueva (Monod
y De Castelbajac, 1973; Arenas, 1990). En este contexto, la planificacion
urbano-regional no se refiere a un fin, si no un medio para alcanzar un nivel de
organizacion del desarrollo en el territorio (Von Baer, 2015).

Otra definicién es de Lira (1990), que al incluir el concepto de cambio social,
considera tanto la planificaciéon urbano-regional como el ordenamiento
territorial como una sola cosa:

“La planificacion es una actividad técnico-politica cuyo proposito
esintervenir deliberadamente en el proceso de cambio social para
acelerarlo, controlarlo y orientarlo en funcién de una imagen
futura de la sociedad, de su estructura y funcionamiento; en esta
actividad tecno-politica participan diversos actores con distintas
racionalidades y por lo tanto una de sus funciones principales
debe serla busqueda de mecanismos de concertacion de intereses
contrapuestos. De esta manera, planificar no es s6lo un problema
técnico, tampoco una mera tarea del Estado, sino mas bien una
actividad continua de respaldo a un arduo y lento proceso de
didlogo y entendimiento social, protagonizado directamente
por los actores reales, publicos y privados, como también por la
difusa y creciente gama de las entidades no gubernamentales”.

Basandose en éstas definiciones, se plantea que la planificacion urbano-regional
tiene tres campos de accidn, los cuales mediante instrumentos buscan como
objetivo:

(1) Diagnosticar el espacio regional y urbano en cuestion, a la luz de las politicas
nacionales imperantes en materias de ordenamiento territorial, de modo de
levantar informacion de base demogréfica, econd6mica, medio ambiental, fisico-
espacial, entre otras, que permita planificar la localizacion de los asentamientos
humanos, la actividad industrial y la localizacion de la inversion publica, entre
otros, de manera equitativa, eficiente y efectiva;

(2) Organizar los multiples sistemas de infraestructura como transporte,
telecomunicaciones, vialidad, vivienda, industria, comercio, espacio publico,
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entre otras multiples acciones e iniciativas de caracter ptiblico y privado en el
territorio, tomando en cuenta las condiciones medio-ambientales, zonas de
riesgo, entre otros;

(3) Proponer a base de las politicas y estrategias socio-econémicas imperantes,
proyectos de desarrollo en la escala regional o urbana, tanto a base de fondos
publicos como privados. En ese sentido, también debiera especificar mecanismos
de gestion y coordinacion para la realizacion de proyectos de desarrollo.

Para llevar a cabo los objetivos mencionados, la planificacion urbano-
regional debera contar con instituciones y autoridades que estén a cargo de
la planificacion, entes que deberan contar con instrumentos normativos e
instrumentos de gestion para concretar las intenciones.

Planificacion urbano-regional; el caso de Chile

Actualmente en Chile, la planificaciéon urbano-regional, se lleva a cabo mediante
multiples instrumentos, los cuales no se encuentran siempre coordinados.
Aludiendo a este punto, para Bustos (1998), es necesario reconocer que la
materia relacionada al accionar sobre el territorio tiene dos componentes
generales: Uno de caracter doctrinal, donde estén los principios que como
sociedad nos damos para ocupar nuestro territorio, y otro de caracter ejecutivo
y practico. El primero es ordenamiento y el segundo es planificacion.

El ordenamiento territorial corresponderia a la articulacion disciplinaria
orientada a establecer el cuerpo conceptual, los parametros y criterio que
permitan compatibilizar y hacer sustentable el desarrollo de las actividades
humanas, y de éstas con el medio natural. Por lo tanto, es una accién con una
alta cuota de responsabilidad de la comunidad cientifica.

En cambio, la definicién de objetivos y su aplicaciéon a través de planes y
estrategias, es el &mbito propio de la planificacion urbano-regional, accién por
tanto de caracter técnico-politico, donde los actores piblicos, especificamente
el Estado, son en gran parte responsables.

Para objetivos de la Tesis, tomaremos en consideracion los dmbitos detallados
en la Tabla 1 como aquellos de mayor relevancia para la planificacion urbana-
regional. Es decir, en el 4mbito de Desarrollo Territorial y Econdémico, la
planificacion urbano-regional comienza en la implementacion de la Estrategia
Regional de Desarrollo al nivel de Gobiernos Regionales en Chile. En el caso
chileno, en orden de jerarquia, el siguiente instrumento de este tipo es a nivel
municipal, con el llamado Plan de Desarrollo Comunal. En este Ambito pronto
se incluira la futura Politica Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT), la
cual esta a la fecha en proceso de revisiéon por parte de la Contraloria General
de la Reptblica de Chile.

En el &mbito del desarrollo urbano, son varios los instumentos de planificacion;
entre ellos se encuentra la Politica Nacional de Desarrollo Urbano, el Plan
Regional de Desarrollo Urbano, el Plan Regulador Intercomunal, el Plan
Regulador Metropolitano, el Plan Regulador Comunal, entre otros. En este
ambito se incluird en un futuro cercano, el Plan Regional de Ordenamiento
Territorial (PROT), los cuales seran desarrollados por los Gobiernos Regionales
(GORE).
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Tabla 1. Ambitos de la Planificacién Urbano-Regional en Chile

Instrumentos de Planificacion (Indicativos y Vinculantes) Instrumentos
Ambito Gobernanza Nivel Nacional  Nivel Regional  Nivel Nivel Comunal de
(autoridades) Subregional Financiamiento
Proyectos
Desarrollo Presidente(a) de Estrategia Plan de Desarrollo | Inversién
Territorial y la Republica Regional de Comunal Ministerial
Econémico Desarrollo Municipalidad
Ministerios GORE Fondo Nacional
(Aprueba CORE) de Desarrollo
SEREMI Regional (GORE)
Desarrollo Politica Nacional Plan Regional de Plan Regulador Plan Regulador
Urbano Intendente de Desarrollo Desarrollo Urbano = Intercomunal/ Comunal/Plan Convenios de
. . Urbano SEREMI MINVU | Metropolitano Seccional/Limite Programacion
Consejo Regional  yrnyy (Aprueba CORE)  SEREMIMINVU | Urbano
(Aprueba CORE) | Municipalidad Fondo Regional
Alcalde de Iniciativa
Plan Regional de Plan Urbano Local
Concejo Municipal Ordenamiento Estratégico
Territorial SEREMI MINVU Tnversion de
GORE Decision Regional
Infraestructura Plan Director de Plan Regional de Planes especiales
Infraestructura Infraestructura Servicios Fondo Comiin
Direccién de SEREMI MOP involucrados Municipal
Planeamiento del o Direccién de (Municipalidad)
MOP Planeamiento
MOP
Transporte Politica Nacional Plan Estratégico
de Transportes Ciudad Modelo
MTT MTT
Planes Maestros
de Transporte
Urbano
SECTRA

Fuente: Elaboracion propia en base a Tello (2013) y otras fuentes primarias.
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Adicionalmente en Chile, en el &mbito de Infraestructura contamos con el Plan
Director de Infraestructura, el Plan Regional de Infraestructura, los Planes
Especiales; en el 4mbito de Transporte contamos con la Politica Nacional
de Transportes, el Plan Estratégico Ciudad Modelo y Planes Maestros de
Transporte Urbano.

A estas politicas y planes, se suman los Instrumentos de Financiamiento de
proyectos, como son la misma inversion ministerial sectorial, el Fondo Nacional
de Desarrollo Regional (FNDR), los Convenios de Programacion, el Fondo
Regional de Iniciativa Local, los fondos de Inversion de Decisiéon Regional, y el
Fondo Comtan Municipal.
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I.2 Enfoque de la Investigacion
I.2.1. Propdsito de la investigacion

El proposito de la investigacion es avanzar hacia un mayor conocimiento sobre
la relacion que ha habido (o no ha habido) entre el desarrollo de los procesos de
descentralizacion y la planificacién urbano-regional en Chile y por consiguiente
estudiar la manera en que resulte necesario coordinar sus respectivas politicas
para facilitar aspectos de gobernabilidad, establecimiento de normativa y
gestion de proyectos y programas publicos.

El aporte aqui es poner en relaciéon dos temas que no han sido abordados
frecuentemente, y aportar mediante el trabajo investigativo a un mayor
conocimiento no solo en torno a la relaciéon entre los procesos de la
descentralizacion por un lado y la planificaciéon urbano-regional por otro,
sino también a construir un material recopilatorio que retina y sintetice
material existente pero disgregado e inconexo y que trate sobre como se han
desarrollado estos procesos en el contexto histérico del pais durante el siglo XX.
De esta manera, se busca entregar un trabajo exhaustivo, que sirva en el &mbito
de la elaboracion de estudios y politicas publicas. Un ejemplo, con respecto al
capitulo de revision historico-legislativo, es la reconstruccién que se realizara
de los procesos de planificacion urbano-regional (entendida como los diversos
ambitos), es un trabajo que no se ha escrito (hasta el momento se han escrito
cosas enfocadas mas bien a la planificacion en el &mbito urbano solamente).

I.2.2 Relevancia del problema y de la investigacion

¢Por qué es importante relacionar los temas de descentralizacion y planificacion
urbano-regional?

En el debate actual en Chile, pocas veces escuchamos nombrar las palabras
descentralizacion y planificacion urbano-regional en una misma frase. Si
bien han habido importantes esfuerzos por situar los problemas del esquema
de descentralizaciéon existente en el debate publico, sigue imperando una
dicotomia entre los conceptos; un ejemplo de ello es el nombramiento del
Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y la Comision Presidencial para la
Descentralizacion y el Desarrollo Regional como dos mesas de trabajo distintas
al comienzo del gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet el afio 2013.

Desde una perspectiva tedrica, en la literatura existe una postura que se basa
en los aportes de Alexis de Tocqueville quien plantea el principio de que “todo
aquello que pueda decidirse y gestionarse a un nivel inferior no debe hacerse
en un nivel superior”. En este sentido, la descentralizacion es beneficiosa para
el desarrollo local en la medida en que el gobierno central tiene una capacidad
limitada al momento de abordar los detalles de problematicas locales urbanas.
Un gobierno central puede llegar hasta cierto nivel de gestion, y en realidad
son los mismos municipios los que cuentan con herramientas para dirigir
la gobernabilidad, planificaciéon y gestiéon de sus territorios. En el contexto
de la planificacion de las ciudades en Chile, los planes reguladores y planes
seccionales serian un ejemplo de herramientas que concretan dicha autonomia.

Otra postura argumenta en relacion al desarrollo econémico en los territorios,
contexto en el cual las ciudades y regiones cobran un rol protagonista. La OECD
(2006) identifica la importancia de perseguir el crecimiento regional mediante
la competitividad regional, en especial para ciudades metropolitanas, dado
a que éstas son importantes generadoras de riqueza, empleo y crecimiento
productivo—entendidas como los motores de las economias subnacionales y
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nacionales.

Borja & Castells (1998), argumentan que las ciudades cada dia cuentan con
un mayor protagonismo en la vida politica, econdémica, social, cultural y
mediatica; se puede hablar de las ciudades como actores sociales complejos y
multidimensionales. Por tltimo, hay una conciencia a nivel ciudadano sobre
la importancia de planificar para tener ciudades funcionales, equitativas,
armonicas, y sustentables, ya sea mediante la formacion de barrios residenciales
con buen equipamiento, una densificacién en zonas con acceso al transporte
publico, o una consideracion hacia la conservacion del patrimonio, etc.

Hoy dia, se reconoce el crecimiento econémico en ciudades como clave para el
desarrollo econémico de la regiéon que la contiene. Por lo tanto, la planificacion
de dicha ciudad, o conjunto de ciudades, no es menor. La ciudad puede ser
una herramienta para la descentralizacion y el crecimiento socio-econémico del
pais. La manera de planificar dicho territorio es a su vez una oportunidad para
una mejor calidad de vida. Por lo tanto, la planificacién del territorio debiese ser
clave para el deseo de descentralizacion de pais.

I.2.3 Descripcion de los trabajos previos y su relacion
con este trabajo

El tema de la descentralizacion y la planificacion urbano-regional han sido
estudiados de manera extensa pero por separado. A continuacién se detallaran
las investigaciones previas que tienen relaciéon con el problema en cuestion.

En relaciéon a la metodologia usada para identificar investigaciones similares
a la propuesta en esta tesis, se utilizaron dos aproximaciones: (1) Mediante
la revisiéon bibliografica de investigaciones citadas o mencionadas en las
bibliografias de las fuentes consultadas para la tesis, (2) Mediante la basqueda
por catélogos bibliotecarios a nivel nacional e internacional. Estas btisquedas
por palabras clave se llevaron a cabo en los idiomas Espanol, Inglés, y Portugués.

Apartirde estabisqueda, se encontr6 que enla década delos noventa, sellevaron
a cabo dos investigaciones que propusieron analizar temas de descentralizaci6on
desde una perspectiva espacial, especificamente desde el desarrollo territorial
y la planificacién urbana. La tesis doctoral de Claudia Rodriguez Seeger®,
realizada en la Christian-Aibrachts-Universitit zu Kiel, en Alemania, se titula
“El desarrollo espacial y politicas de descentralizaciéon en Chile (1964—1994)”6.
En ella, explora “la influencia que han tenido las politicas de ordenamiento
territorial, las politicas macroecon6micas y algunas politicas sectoriales sobre
los distintos tipos de descentralizaciéon observados” (Rodriguez, C; 1995).
Rodriguez orienta su andlisis a entender si la descentralizacién espacial y
politico-administrativa en Chile en ese periodo, consecuencia de las politicas de
ordenamiento territorial de los gobiernos entre 1964 y 1994, se debe al accionar
de las politicas o dinamicas econdmicas orientadas hacia el mercado externo
desde fines de 1973, o bien se debe a la descentralizacion territorial propuesta
por el proyecto de Regionalizacion de la CONARA. Finalmente analiza si la

5 Claudia Rodriguez Seeger es Gedgrafa, Licenciada de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile,
Magister en Asentamientos Humanos y Medio Ambiente de la misma casa de estudios, doctorada en
la Christian-Aibrechts-Universitit zu Kiel, Alemania.

6 Titulo original ““Raumentwicklung und Dezentralisierungspolitlk in Chile (1964-1994)”. Existe un
articulo que resume la tesis de Claudia Rodriguez, publicado en revista EURE (Vol. XXI, No 64), pp.
91-102, Santiago de Chile, diciembre 1995.
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descentralizacion espacial y politico-administrativa tuvo apoyo de las politicas
sectoriales durante el periodo de 1964 y 1994.

Por otra parte, la investigaciéon de Juan Carlos Rodriguez Vasquez sobre la
planificacion urbana y descentralizacion politico-administrativa en Venezuela
(entre 1984 y 1994), se enfoca en entender como la planificacion urbana
descentralizada puede favorecer la descentralizaciéon politico-administrativa’.
Si bien este trabajo se enfoca en el caso de Venezuela, resulta importante
plantearlo como antecedente por las teméticas que cruza. Analiza las
propuestas de la Comisién para la Comisiéon Presidencial para la Reforma del
Estado (COPRE), para poder conceptualizar los aportes de la planificacion
urbana a las propuestas de descentralizacion. Analiza el sistema imperante
en Venezuela en 1995 para temas urbanos y finalmente analiza dos proyectos
para la descentralizacion de la planificacién urbana en Venezuela (Rodriguez,
J51995).

Maés recientemente, la publicacion de Sergio Boisier Etcheverry titulada
“Territorio, Estado y Sociedad en Chile. La Dialéctica de la Descentralizacion:
Entre la Geografia y la Gobernabilidad”, se concentra en describir el proceso
histérico que lleva a entender la politica territorial de Chile, también busca
interpretar esa evolucién y por tltimo en proponer acciones para mejorar la
eficacia de la intervencion social hacia temas de desarrollo territorial (Boisier,
2010).

Adicionalmente en el afio 2008, se public un libro editado por Victoria Beard,
titulado “Planeamiento y Descentralizacion™ y examina la interseccién entre
planeamiento y descentralizacion en el Sur Global. Entre los articulos que
se retnen, se revisan casos de Argentina (Buenos Aires), Bolivia, Chile. El
articulo sobre Chile es de Anny Rivera-Ottenberger titulado “Descentralizacion
y Democracia Local en Chile: Dos comunidades activas y dos modelos de
gobernabilidad local™. El articulo sobre Buenos Aires, de Nora Libertun de
Duren, que se titula “Planificacién descentralizada y crecimiento metropolitano:
pobreza y riqueza en los suburbios de Buenos Aires™°, se enfoca en analizar
como los procesos de descentralizacion como la devolucion de poder de
los gobiernos centrales a los locales para una distribucién de recursos maés
equitativa, justamente ha hecho lo contrario. Se basa en el ejemplo del desarrollo
de comunidades cerradas, gestionadas por municipios empobrecidos de la
periferia urbana de Buenos Aires Metropolitano con las nuevas regulaciones de
manejo de uso de suelo.

Otro trabajo més reciente, que se suma a una serie de trabajos previos con
respecto al tema, es el articulo del Dr. Federico Arenas (2009), publicado en la
revista Estudios Geogréficos, el cual realiza una revision de los principales hitos
que llevaron a la construccion de las regiones chilenas, analizando el contexto
politico econémico; el trabajo también indaga en ambitos de ordenamiento
territorial a lo largo del siglo XX. Este trabajo, junto al aporte de Sergio
Boisier, sin duda son las bases preliminares més significativas, las cuales se

7 Para mayor detalle, ver articulo publicado en revista EURE (Vol. XXI, No 64), pp. 37-60, Santiago
de Chile, diciembre 1995.

8 Titulo original “Planning and Descentralizacién, Contestes spaces for public action in the global
south”.

9 Titulo original “Decentralization and local democracy in Chile: two active communities and two
models of local governance”.

10 Titulo original “Decentralized planning and metropolitan growth: poverty and wealth in Buenos
Aires suburbs.”
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propone complementar y sobre las cuales se propone humildemente aportar
a la discusion entorno a la descentralizacion administrativa y la planificaciéon
urbano-regional en Chile.

1.3 Preguntas, hipotesis y objetivos de
investigacion
I.3.1 Preguntas de investigacion

I. ¢Cuél ha sido la incidencia de los procesos de descentralizaciéon en la
planificacion urbano-regional en Chile, desde 1925?

Asumiendo que de la Pregunta I se sostiene la hipotesis de que los procesos
de la descentralizacion administrativa y los de planificaciéon urbano-regional
mas bien se han desarrollado en paralelo, y que una consecuencia de ello es la
polarizaciéon de las acciones planificadoras en dos gobiernos (principalmente
entre el gobierno central y timidamente de los gobiernos locales) se plantea la
Pregunta de Investigacion II:

II. ¢Coémo incide la planificacién centralizada en las decisiones de planificacion
urbano-regional a nivel local?

ITIa. ¢Como y en qué medida, los gobiernos locales internalizan las decisiones de
planificacién urbano-regional que vienen emanadas desde el gobierno central?
¢Cuales son las dificultades que dicha incidencia conlleva?

I1b. ¢Qué condicionantes desde el punto de vista politicos, econémicos, sociales
y/o territoriales explican dicho nivel de internalizacion?

La Pregunta de Investigacion II surge a partir de las conclusiones del Analisis
Histérico Legislativo, en que se sostiene que la dicotomia de ambos procesos
mencionados, contribuye a un rol predominante por parte del Estado y los
ministerios sectoriales, en temas de planificacién urbana-regional en el pais.
Aln se observa una fuerte presencia de los ministerios en la administracién
de recursos, disefio y aplicacion de instrumentos de planificacién urbana y
regional.

1.3.2 Hipoétesis de trabajo
Hipotesis para la Pregunta de Investigacion I:

El desarrollo de los procesos de descentralizaciéon administrativa en Chile
no han considerado en mayor grado, lineamientos tanto de propuestas de
implementacion o de elementos coordinacién con la institucionalidad de la
planificacion urbano-regional. Los procesos de descentralizacion administrativa
y de planificacion urbano-regional, se han desarrollado de manera paralela, a
partir de iniciativas politicas y figuras legislativas diferentes.

Hipotesis para la Pregunta de Investigacion II:

La planificacion centralizada incide en las decisiones relacionadas con
la planificaciéon urbano-regional a nivel local de distintas maneras segtin
caracteristicas de localizacion y socioecondémicas de las comunas. Se plantea
a modo general que a mayor cercania a la Regién Metropolitana u a otra area
metropolitana, a mayor poblacion, mayores recursos y calidad de vida en la
comuna, mayor es la capacidad de didlogo entre distintos niveles de gobierno



DOCTORADO EN ARQUITECTURA Y ESTUDIOS URBANOS | C. MARSHALL

y menor es la incidencia unilateral del gobierno central en la planificacion
urbano-regional y en las decisiones que ello conlleva.

1.3.3 Objetivos de la investigaciéon

Objetivo general:
Analizar la incidencia de los procesos de descentralizacién administrativa en la
planificacion urbano-regional en Chile.

Objetivos especificos en relaciéon a la Pregunta de Investigacion I:

1. Analizar el desarrollo de los procesos de descentralizaciéon administrativa
y de planificaciéon urbano-regional en Chile entre los ahos 1925 y 2014, y la
naturaleza de su relaciéon (o ausencia de relacién), desde una perspectiva
histérica y legislativa.

2. Analizar en paralelo, los procesos de transformacion espacial y las dinamicas
demogréficas de las principales ciudades del pais.

Objetivos especificos en relaciéon a la Pregunta de Investigacion II:
1. Analizar la manera en que inciden las decisiones territoriales centralistas en
la accion planificadora del nivel local.

2. Analizar cobmo y en qué medida los municipios internalizan decisiones con
respecto a temas de planificaciéon urbana y regional, provenientes desde el nivel
central.

3. Analizar cuales son las condicionantes o los factores politicos, econémicos,
sociales y/o territoriales que explican dicha incidencia.

4. Extraer lecciones y experiencias a partir de los casos de comunas que han
logrado un mayor diadlogo, accién y decisiéon bi-lateral para la planificaciéon
urbano-regional local.

Para una mejor lectura, la siguiente Tabla 2 organiza por linea de investigacion,

tanto las preguntas de investigacion, como las hipotesis y los objetivos generales
y especificos.
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I.4 Entrevistas exploratorias

Para favorecer la formulacion de la investigacion, se llevaron a cabo entrevistas
exploratorias a tres expertos en temas de descentralizacion y/o planificacion
urbano-regional. Por una parte, el Dr. Sergio Boisier, Economista, Magister en
Ciencias Regionalesy Doctor en Economia Aplicada, pudo aportar su perspectiva
como experto en temas de descentralizacién y ciencias regionales. También su
experiencia como Director de la Direccion de Politicas y Planificacion Regional
del ILPES durante la década de 1990 y su trabajo como asesor de la Oficina
de Planificacion Nacional (ODEPLAN), favorecieron y aportaron a un primer
entendimiento sobre los procesos de descentralizacion y planificaciéon urbano-
regional en Chile durante el siglo XX.

A su vez, el Dr. Heinrich Von Baer, Profesor Titular de la Universidad de
la Frontera, Presidente Nacional de la Fundaciéon Chile Descentralizado
Desarrollado..., autor y editor de importantes libros especializados en los
procesos de descentralizaciéon en Chile y exVicePresidente de la Comision
Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional en 2014,
también pudo aportar su perspectiva con respecto al tema de investigaciéon de
esta Tesis, asi como acerca de sus reflexiones sobre los principios expuestos
por la Comision Asesora Presidencial en materias de Planificaciéon Urbano-
Regional.

Por ultimo, el Sr. Manuel Tobar Leiva, Consejero Regional de la Region de
Valparaiso, Director Ejecutivo del Centro de Estudios de la Region de Valparaiso
(CER) y ex Presidente de la Asociaciéon Nacional de Consejeros Regionales,
también aport6 comentarios positivos con respecto a la problematica
de investigacion propuesta, con respecto a clarificar ciertos conceptos o
confusiones en relacion a la descentralizaciéon en Chile en comparaciéon con
casos internacionales.

Metodolbgicamente hablando, las entrevistas se estructuraron en base a
primero una breve presentacion de la problematica de investigacion, y luego una
serie de preguntas que abrieran el debate con respecto a: (1) La atingencia de
que los procesos de descentralizaciéon en Chile aborden temas de planificacion
urbano-regional; y (2) Las maneras en que se relacionan los procesos de
descentralizacion y la planificaciéon urbano-regional.

En resumen, las miradas de los expertos con respecto a la importancia de
la descentralizacion de instrumentos de planificacion urbano-regional fue
unanime; sin embargo cada uno plante6 diferentes desafios, complejidades y
oportunidades que ello conlleva. Con respecto a la pregunta sobre las maneras
en que se relacionan los temas de descentralizaciéon y planificacion, cada uno
de los entrevistados aport6 ya sea desde una perspectiva historico-profesional
(Dr. Boisier), una perspectiva desde la academia y desde las propuestas de la
Comision Asesora (Dr. Von Baer) y desde el &mbito politico (Sr. Tobar). Los
contenidos de las entrevistas se utilizaron para completar el Marco Teérico de
esta Tesis, asi como para complementar apartados del Capitulo IV, Los procesos
de descentralizacion y planificacién urbano-regional en Chile (1925-2014).
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Capitulo II
Bases tedricas y contextos comparativos
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I1.1 Marco Teorico

II.1.1Aproximacionesalosprocesosdedescentralizacion
en Latinoamérica y Chile

En el subcapitulo del marco conceptual, se intent6 clarificar el origen del
concepto de descentralizacion, las definiciones predominantes y su aplicacion
en el ambito de la gobernanza. También se especificaron los distintos tipos
de clasificaciones en torno al concepto, para llegar a plantear una definicion
particular para efectos de esta tesis. Es asi como se definira la descentralizacion
como: El conjunto de acciones que buscan organizar la administracion de un
territorio y por tanto definen: (1) La estructura de la geografia politica de una
nacion, y (2) la distribucién de poder, instrumentos y bienes relacionados
a la politica, administracion y financiamiento del Estado desde la unidad
gubernamental central a gobiernos en los niveles subnacionales.

A continuacion, se revisaran los procesos de descentralizacion de la gobernanza
en el contexto de América Latina, y se revisaran las particularidades del caso
chileno, tanto en los aspectos historicos como la discusiéon actual y los desafios
futuros.

Si bien los procesos de descentralizacion tuvieron amplio alcance y influencia
a partir del surgimiento de sus planteamientos en América del Norte y Europa,
el desarrollo historico-geografico particular de América Latina llevo a que el
proceso tuviera sus propias particularidades. Una caracteristica importante son
los procesos politicos, y el hecho de que la region se volviera a democratizar en
particular durante la década de 1980, ante la disminucion del papel de las fuerzas
militares en la toma de decisiones; estas reformas posaron la responsabilidad de
la aplicacion de la descentralizacion sobre las nuevas organizaciones politicas
civiles (Nickson, 2003).

La estructura de la gobernanza imperante en América Latina hasta dicho
periodo, en particular con respecto a los paises colonizados por la Corona
Espafola, se fue desarrollando a partir de una base extremadamente
centralizada de la administracion imperial, expresado mediante el conocido
Consejo de Indias; sin embargo, no fue facil la consolidacion de este modelo, lo
cual influyé en el auge del Cabildo, organizaciones locales que debian intentar
defender con dificultades sus intereses frente al Corregidor, representante de
los Gobernadores reales. Al final del periodo de la Colonia los cabildos cobraron
mayor fuerza; sin embargo, tras la independencia los cabildos tampoco tuvieron
mayor espacio para la difusion del poder local—en algunos casos como Chile
(1830-1861), Argentina (1820-1853) y Bolivia (1843-1861), los dirigentes de los
nuevos Estado-nacién optaron por reprimir por completo los gobiernos locales
(Nickson, 2003).

Otros plantean la idea de que en América Latina prevalece el centralismo
debido a la ausencia de grandes transformaciones sociales como la Revolucion
Industrial, la Revolucién Francesa, la Reforma Protestante y la presencia
histérica del Feudalismo. Estos hitos habrian abierto espacios para los procesos
de desconcentracion o descentralizacion, al redistribuir el poder territorial, al
crear nuevas clases sociales y al modificar la naturaleza del gobierno (Véliz,
1984 en Boisier (2010:84)).

Posteriormente, afinesdelsigloXIX,lasideas de Tocqueville sobrelaimportancia
del rol de los gobiernos locales para la democracia cobraron importancia en
circulos intelectuales de la region, en especial en la ciudad de Buenos Aires,
lugar donde llegd una traduccion al espafiol de la obra de dicho autor (Nickson,
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2003). Para este autor, el desarrollo de la labor de los gobiernos locales en el
periodo se veia enfrentado con dificultades, principalmente producto de la falta
de recursos producto de que la tradicion centralista permanecia con fuerza; a su
vez el clientelismo dificultaba las labores administrativas y el gobierno central
intercedia en las elecciones de sus autoridades.

A eso sigui6 el desarrollo de los procesos de industrializacién y por consiguiente
los procesos de urbanizacion tras las fuertes migraciones rural-urbano, dejando
a los gobiernos locales incapacitados de contener los crecientes complejidades.
Frente a los procesos de industrializacién y urbanizacion, a partir de la década
de 1940, practicamente todos los gobiernos latinoamericanos reaccionaron no
consolidando los gobiernos locales si no que creando nuevos 6rganos a nivel
Estatal que cumplieran con el rol de otorgar servicios a nivel local. Este proceso
lleg6 al extremo de que se generara un proceso de “desmunicipalizacién”, en que
el suministro de bienes como agua potable, vivienda popular, salud primaria y
educacion se transfiriera al nivel central nuevamente (Nickson, 2003).

La descentralizacion ha sido una bandera en América Latina como un
mecanismo para la promocién del desarrollo local y de una gobernanza méas
efectiva y arraigada en los territorios, sin embargo, también se ha posicionado
como una bandera de lo que Carlos de Mattos (1990) identifica como fuerzas
neoliberales. Frente a las transformaciones econémicas vinculadas al paso del
fordismo al post fordismo, las economias nacionales debieron enfrentarse al
desafio de la globalizacion.

Este tltimo implic6 no sélo la generacion de competitividad entre los territorios
nacionales, sino también los territorios locales, a su vez el aparato burocratico
del Estado comenzo a identificarse como un obstaculo para el desarrollo local,
lo que exigi6 por parte del sector privado una gobernanza que entregara més
atribuciones al capital y empresariado que opera en los territorios (Boisier,
1999 en Montecinos, E., 2005). Sin embargo Montecinos (2005) no sélo
identifica al privado como promotor de este tipo de descentralizacién, sino que
la gobernanza impulsada por los gobiernos ha buscado entregar atribuciones
a representantes de niveles subnacionales para generar estas alianzas publico-
privadas con el fin de aumentar la productividad y competitividad de los
territorios locales.

Esta ultima reflexion es quizas una de las lecturas més criticas de la
descentralizacion, no considerando ésta como un paradigma dafiino en si
mismo, sino haciendo una critica a como y con qué propésito se ha llevado a
cabo enlaregion. Esto mismo ha tenido como resultado que la descentralizacion
como proceso sea experimentado de formas muy distintas, no sé6lo entre paises
de la regidn, sino entre las ciudades o regiones de una misma nacion.

Caracteristicas del caso chileno

Lainfluencia del centralismo en algunos paises de América Latina como Chile, no
so6lo se debe al denominador comtn de ser territorios americanos originalmente
conquistados por la corona espafola, sino que més especificamente se remonta
al momento politico que se vivia en Europa. La etapa de la Reconquista en
Espafia determiné el caracter del pais, donde se priorizaba conformar, “una
potencia centralizada, burocratica y uniformemente estructurada en torno a una
cultura y una region” (Boisier, 2010). De estos postulados, surgen mecanismos
que buscaban asegurar la prevalecencia de las ideas Borbonicas del centralismo
en América, por ejemplo, el hecho de que los conquistadores traian consigo
un instructivo para organizar la administraciéon de los nuevos asentamientos
(Villalobos et. al, 1974) en (Boisier, 2010:84).
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Para Abalos (en Arenas, 1990), los efectos espaciales del régimen politico que
se desarroll6 en Chile a partir de la independencia, influyen en la conformacion
de un esquema presidencialista, con elementos similares al ejecutivo del caso
Estado Unidense, en conjunto con un esquema prefectorial Francés con los
intendentes repartidos en el territorio como representantes del presidente.
Este esquema genera una matriz administrativa funcional y territorialmente
concentrada dependientes del ejecutivo. El régimen politico también habria
influido en la conformacién de los partidos politicos, el sistema nacional de
partidos, los cuales se destacan por ser de caracter nacional mas que regionales;
las provincias y después regiones no eran espacios de la gestiéon social-politica
previo a 19090 (Abalos en Arenas, 1990).

El proceso que viviria Chile, al intentar acomodar los requerimientos de cada
periodo al modelo administrativo heredado, no estaria exento de intentos de
reformas con respecto a la descentralizaciéon de poder y recursos, siendo las més
tempranas en el siglo XIX, para luego concluir en el siglo XX con la definicion
y oficializacion de un proyecto integral para la descentralizacion—con un
énfasis administrativo. Sin embargo, diversos hitos legales se destacan durante
las décadas previas a 1970. En ese sentido, para Arenas (2009), los primeros
intentos por establecer una regionalizacién propiamente tal se cristalizaron en
los esfuerzos de la Direccién de Planeamiento del Ministerio de Obras Pablicas
en la década de 1950. Estas iniciativas siguieron desarrollandose con la Oficina
Nacional de Planificacion (ODEPLAN) en la década de 1960 y 1970, mediante
el proyecto “Estrategia de Desarrollo Regional Polarizado”, luego durante
el gobierno del Presidente Salvador Allende con el proyecto de “Desarrollo
Regional Integrado”, y posteriormente con la “Estrategia de Regionalizaci6n”
desarrollada por la Comisién Nacional para la Reforma Administrativa
(CONARA) (Arenas, 2009).

Para este periodo, también se plantea la hipotesis de que la presencia
de terremotos y maremotos requirié y por lo tanto aceler6 el proceso de
descentralizacion. Por ejemplo, tras el terremoto de 1960, nueve provincias del
sur de Chile se encontraban en estado de emergencia. Debido a ello, el gobierno
de Jorge Alessandri Rodriguez, reestructura el Ministerio de Economia para
adicionarle tareas de fomento y reconstrucciéon. También se le entrega a la
Corporaciéon de Fomento de la Produccion (CORFO) responsabilidades en la
reconstruccion, pasando a ser las secretarias técnicas de los nuevos Comité
Provinciales de Desarrollo, los COPRODE (Boisier, 2010).

Luego, los afios de la década de 1990 se caracterizaron por el surgimiento
de dos nuevos factores que fortalecieron los procesos de descentralizacion;
los resultados espaciales de una rapida urbanizacion y la falta de regulaciéon
de parte de los gobiernos locales debilitados; la planificacién urbana se habia
resuelto de manera sectorial practicamente sin coordinacion entre los diversos
organismos estatales que influian en la provisiéon de servicios o desarrollo
urbano. Esta baja calidad de vida se trataria de enfrentar mejorando el gobierno
local, la cual se creia la tnica institucion capaz de enmendar los problemas y
dotar de una planificacion urbana a los territorios, también intentando hacer
frente al creciente proceso de globalizacion llevo a concientizar a los gobiernos
centrales y locales de las nuevas condiciones de competitividad, urgiendo un
desarrollo de infraestructura de transporte, salud, agua, y comunicaciones de
calidad. En este contexto, surgen las asociaciones entre gobiernos locales y
entidades y empresas privadas para poder llevar a cabo el mejoramiento de los
servicios dada la falta de presupuesto desde el nivel central y comienza a surgir
la participacion ciudadana (Nickson, 2003).

Volviendo al contexto de América Latina, los procesos se concentran en el
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perfeccionamiento del funcionamiento democratico de los paises, y en eso la
descentralizacion politica es un medio. Se trata de una lucha de poder que se da
mediante dos tipos de movimientos que cuestionan el centralismo en América
Latina: los tradicionales movimientos regionales que buscan concentrar poder
para redistribuirlo entre varios centros y los movimientos democraticos que
buscan localizar el poder en las manos dela ciudadania, donde las organizaciones
del Estado sean herramientas para el autogobierno (Finot, 2001:82).

Haciendo un balance con respecto al alcance de los procesos de
descentralizacion de la region, el tema de la descentralizacion politica atn
es incipiente especialmente en los paises unitarios. Hay dificultades para
la descentralizacion fiscal, muchas veces resultando una descentralizacién
meramente administrativa. Adicionalmente, los procesos actuales no estan
orientados a asegurar que la provision local se realice descentralizada y
democraticamente sobre la base de los distintos tipos de iniciativas y recursos
locales, por lo que no se han conseguido los resultados esperados en términos
de participacion, eficiencia y control de la corrupcion. Finalmente, ocurre
frecuentemente que: “los sistemas de compensaciéon no alcanzan a reducir las
desigualdades territoriales y son disfuncionales respecto a los objetivos propios
de la descentralizacion politica” (Ibid).

¢Como continuar descentralizando en Chile?

Analizando con mayor precisiéon la discusion actual sobre los procesos de
descentralizaciéon en Chile, el diagnostico del estudio sobre el desarrollo
econémico del ano 2009 de la OCDE define el marco estatal financiero y
administrativo vigente en Chile como uno que impone constricciones muy
severas para que los gobiernos municipales y regionales puedan movilizar
eficazmente las potencialidades locales. Se plantea que la descentralizacion por
si misma no conduce necesariamente ni a la eficiencia ni a la producciéon de
politicas integrales de base territorial y que implica que el gobierno central fije
un marco legal general que posibilite relaciones virtuosas entre los distintos
niveles de gobiernos, entre las distintas politicas nacionales y entre las distintas
regiones y municipalidades.

Por lo tanto, una mayor descentralizacién requiere de: gobernanza multinivel,
mayores capacidades en los gobiernos territoriales, clara asignaciéon de
responsabilidades, competencia y recursos. En relacion a los diferentes niveles
de gobierno en Chile, los resultados del estudio sefialan que se requiere
de un marco institucional mucho mas fuerte a nivel subnacional y que las
municipalidades no tienen ni los recursos ni los incentivos para invertir en las
iniciativas de desarrollo econémico local. En relacién ala gobernanza regional, el
informe plantea que hay que crear vinculos més estrechos entre la planificacion
regional y los portafolios de inversion con el fin de que los gobiernos regionales
puedan jugar un mayor rol en la orientaciéon de una aproximacién integrada al
desarrollo regional (OCDE, 2009).

Desde el punto de vista de algunos autores, el informe de la OCDE del 2009
sobre gobernanza en Chile significa un espaldarazo técnico a la convicciéon de
la descentralizacion y resalta la idea de que la descentralizacion no es un fin en
si mismo, sino el medio obligado para ampliar la base productiva del pais y el
empleo de calidad, mejorar la insercién internacional de la economia chilena,
destrabar la concentracion capitalina y familiar del poder politico, avanzar la
democracia al permitir que las personas en el territorio sean protagonistas
también de sus propios destinos, disminuir las desigualdades territoriales,
econdmicas, sociales y culturales (Prats i Catala, 2009). El académico senala
que para que la descentralizaciéon pueda contribuir a la superacion positiva
de todos los desafios nacionales, es necesario renovar la nocién existente
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de la descentralizaciéon y avanzar hacia la idea de “descentralizacién como
reconceptualizacion de Chile y los intereses de su gente”. También plantea la
urgencia de erradicar la vieja idea de que “las regiones s6lo deben ocuparse de si
mismasy quelosintereses generales de Chile solo se entienden y defienden desde
Santiago”. En su articulo sobre el caso Chileno, concluye con el diagnostico de
que “Hoy, los diversos niveles de gobierno no son compartimentos estancos y
debemos re-organizar y complejizar la institucionalidad para acoger las nuevas
dindmicas” (Ibid).

El interés o al menos la nocién de la urgencia por ajustar diversos temas
legislativos e institucionales, se puede corroborar en los afos siguientes, con el
planteamiento de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano de Chile (PNDU,
2013). En el capitulo de Institucionalidad y Gobernanza de dicha politica, se
diagnostica la existencia de “una institucionalidad fragmentada, reactiva,
centralista e informativa” en materias de planificacién urbano-regional. Se
plantea también la “necesidad de un sistema integrado y descentralizado de
toma de decisiones en materia de desarrollo urbano y territorial”.

Ultimos avances en materias de descentralizacién en Chile

En materias de avances en los procesos de descentralizacion, en los tltimos diez
anos los hitos mas importantes han sido primero la Ley 20.678 del aho 2013,
que defini6 una Reforma Constitucional en la cual se promovi6 la Eleccion de los
Consejeros Regionales directamente por la ciudadania. Las primeras elecciones
de Consejeros Regionales se realizaron el afo 2013, bajo la administracion del
Presidente Sebastian Pifera. El siguiente afio, recién asumido el Gobierno de
la Presidenta Michelle Bachelet, se hizo una modificacion a la Ley de Gobierno
y Administracion Regional, lo cual defini6 la figura del Presidente del Consejo
Regional. Pasaron unos afos, hasta que en 2017, con la Ley 20.990 se impuls6
una nueva Reforma Constitucional, la cual establece principalmente: La eleccion
de un Gobernador Regional para liderar el 6rgano Ejecutivo del Gobierno
Regional y presidir el Consejo Regional. Seran representantes del Presidente de
la Republica el Delegado Presidencial Regional en las regiones y los Delegados
Presidenciales Provinciales en las provincias. Esta reforma también entrega al
Consejo Regional la facultad fiscalizadora de los actos del Gobierno Regional
a través del procedimiento formal que se establece, e impide a la posibilidad
de ser candidatos a estos cargos mencionados a diputados y a senadores, para
evitar el uso electoral de dichos cargos ptblicos.

Luego, el proyecto que regula la eleccion de Gobernadores Regionales (Ley
21.073), ingres6 al Congreso Nacional el 18 de abril de 2017 y fue despachado
el 20 de diciembre de 2017. Esta ley establece que la primera eleccion de
Gobernadores Regionales se efectuara por primera vez en octubre del afo 2020
junto con las elecciones municipales.

Por tltimo, el proyecto sobre Fortalecimiento de la Regionalizacion, que
busca fortalecer la gestion de los Gobiernos Regionales (GOREs), de modo
de adaptarlos a la figura de una autoridad regional electa, fue ingresado al
Congreso Nacional el 5 de octubre del afio 2011. Se le realizaron modificaciones
a fines del afno 2014, cuando la Presidenta Michelle Bachelet le introdujo una
indicacion sustitutiva que buscaba fortalecer a los gobiernos regionales. Este
proyecto fue despachado por el parlamento el 12 de diciembre del afio 2017.
Este ley finalmente fue promulgada y publicada en el Diario Oficial en febrero
del afio 2018.

De esta manera, la nueva Ley 21.074 sobre Fortalecimiento de la

Regionalizacion, establece nuevas competencias legales para los gobiernos
regionales, incluyendo: (a)Disefio, elaboracion, aprobacion y aplicacion de
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politicas, planes, programas y proyectos; (b) Plan Regional de Ordenamiento
Territorial vinculante; (c) Facultad para decidir localizacién de la disposicion
de residuos sdlidos domiciliarios; (d) Elaborar y aprobar la politica regional
de ciencia, tecnologia e innovacién para el desarrollo. Otro aspecto atingente
con el tema de planificacién urbano-regional es que regula gobernanza de areas
metropolitanas, con procedimiento para su creacién via Decreto Supremo.
Se le podra otorgar a las &reas metropolitanas facultades en materias de
residuos, movilidad y transporte ptiblico y medio ambiente. También elimina la
denominaciéon numérica de las regiones(SUBDERE, 2018).

II.1.2 Aproximaciones a la teoria y practica de la
planificacién urbano-regional en Chile

En comparacion con la mayoria de los paises de América Latina, en Chile se
desarroll6 una temprana urbanizacion, la cual se intensific6 con los procesos
de industrializacion a fines del siglo XIX y principios del siglo XX, los cuales
gatillaron un pronunciado crecimiento poblacional, debido a las tendencias
migratorias rural-urbano (Geisse y Valdivia, 1978). En ese contexto, se evidencid
la necesidad de coordinar multiples cuestiones de planificacion y comenzar por
las ciudades.

Ademas de la condiciéon de urgencia del desarrollo de politicas para la
planificacion urbano-regional, en particular para ciudades, a partir de la década
de 1920 hubo fuertes influencias ejercidas por los Congresos Panamericanos
de Arquitectura y Urbanismo. En ellos se denunciaron los problemas sociales
asociados al desarrollo territorial, asi como la importancia de la profesion del
arquitecto y de la ensefianza del urbanismo. Sin embargo, dados los limitados
recursos econdémicos del Estado, las presiones de los grupos de poder, los
avances tecnologicos y la falta de un modelo de ciudad, llevd a un énfasis
de soluciones técnicas a los problemas urbano mas que un enfoque basado
predominantemente en los aspectos estéticos (Gross, 1991).

Para abordar el caso de la planificaciéon urbana de la ciudad de Santiago, en
1929 se cre6 la Seccion de Urbanismo del Departamento de Arquitectura de
la Direccion de Obras Publicas; un joven arquitecto llamado Rodolfo Oyarziin
seria el principal gestor de la contratacion del urbanista austriaco Karl
Heinrich Brunner en 1929, respondiendo a la creciente concientizaciéon de que
el urbanismo era una disciplina que favoreceria y solucionaria los crecientes
problemas de la expansion y densificacion urbana (Pavez, 1993). Brunner
alent6 el estudio riguroso de la ciudad, mediante un catastro de la realidad de la
urbe capitalina (Céceres, 1995).

Entre 1931y 1935, el proceso migratorio atin era un reto para quienes gobernaban
las ciudades, acompafado de una fuerte crisis econémica; el gobierno busco
ajustar los instrumentos legales para enfrentar la problematica urbana de
mejor manera; es si como la primera Ley General de Urbanismo y Construcci6on
(LGUC) es dictada en 1931 con el objetivo de organizar la planificaciéon urbana
y la edificacion. Més tarde, en 1952 se hicieron ajustes a la ley, precisando por
primera vez los conceptos de metropolis, inter-municipio, micro-region, y
region, accion que refleja una necesidad de acercarse a una nueva escala de
planificacion (MINVU, 2015).

Maés adelante, en 1960 el Departamento de Planificacion del Ministerio de
Obras Publicas desarroll6 el primer Plan Intermunicipal de Santiago (PRIS
1960), en el cual se establecia que el crecimiento de la ciudad se debia regular
para proteger tierras agricolas y areas ecologicas sensibles. Durante esa
misma década, otras ciudades en Chile también comenzaron a concebir planes
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intercomunales; se formula el Plan Regulador Intercomunal de Valparaiso de
1965 y el Plan Regulador Intercomunal de Concepcion de 1963.

Durante la década de 1970, tanto a nivel mundial como en Chile, se desacredita
la planificacién por la nociéon de su asociacién con los modelos de dirigismo
estatista; también se comienza a resignar la idea de que la planificacion urbano-
regional se puede desarrollar de manera independiente de la politica, frente al
surgimiento de diferentes frentes de interés de parte de la sociedad civil (Gross,
1991). En el plano local, finales de 1970, se dicta una nueva Politica Nacional de
Desarrollo Urbano, para coordinar las acciones ministeriales, con las politicas
econdmicas del periodo. Estas ideas fueron aplicadas a los planes reguladores
intercomunales (PRI), mediante una nueva modificaciéon en 1979, que liberalizd
los limites de la ciudad bajo el principio econdémico de que “el suelo urbano
no es un bien escaso”. En dicho contexto, la planificacién urbana se encuentra
supeditada a los lineamientos de la politica econémica de mercado (en un
enfoque neoliberal), donde el rol del Estado es el de actuar por subsidiariedad
para corregir las imperfecciones que inevitablemente van surgiendo en el
sistema, a fin de asegurar condiciones de competencia semejantes para todos
los ciudadanos”(Gross 1991).

Durante la década de 1990, se desarrollan nuevos planes metropolitanos para
las principales ciudades de Chile; para Santiago, el primer Plan Regulador
Metropolitano (PRMS) entra en vigencia en 1994 y reemplaza el Plan
Intermunicipal de Santiago (PRIS). El proceso de actualizar el plan ha sido
continuo, con ajustes en 1997, 2006 y 2013 con la Modificacién N°100. Este
altimo ajuste aumenta el area urbanizable de la ciudad en aproximadamente
10.200 héctareas, con el objetivo de adaptarse al continuo crecimiento de la
Region Metropolitana de Santiago. Este proceso no ha estado exento de critica,
en especial la Modificaciéon N°100 al PRMS, debido a las implicancias de la
expansion del limite urbano sobre el funcionamiento de la metroépolis, sobre los
niveles de congestion, y en relacion a los intereses inmobiliarios y el aumento
de valor del suelo que se incorpord.

En la actualidad, la institucionalidad de la planificaciéon urbana se ha
caracterizado por ser primordialmente de estructura sectorial y se ejerce
principalmente mediante tres ministerios y sus respectivas secretarias
territoriales; Vivienda y Urbanismo (MINVU), Obras Publicas (MOP),
y Transporte y Telecomunicaciones (MTT). El MINVU cumple un rol
protagonista en la dindmica de la planificacion urbana, en el sentido que cuenta
con el Departamento de Desarrollo Urbano (DDU), el cual estd encargado
de aclarar el significado de las secciones especificas de la Ley General de
Urbanismo y Construcciones (LGUC). A nivel nacional, la LGUC regula todas
las instituciones publicas y privadas, funcionarios ptblicos, profesionales y
particulares que realizan acciones relacionadas con la planificacion urbana, el
desarrollo y la construccion, tanto a nivel nacional, regional, como municipal.
A nivel subnacional, las oficinas regionales realizan la lectura en los diferentes
Instrumentos de Planificacion Territorial (IPT) en caso de falta de definicion.

Desafios de la planificacion urbano-regional en el siglo XXI

En el contexto de una paulatina disminucion del rol del Estado en asuntos
de planificacién y desarrollo urbano—a partir de la implementacion de las
politicas econémicas de mercado post-1973, que alentaron la participaciéon
del actor privado (Borsdorf & Hidalgo, 2013)—en Chile la estructura de la
institucionalidad de la planificacién urbano-regional se ha caracterizado por
ser primordialmente de estructura sectorial .

Con respecto a la institucionalidad, Arenas (2008) plantea que ésta no se
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ha adaptado a la misma velocidad de las transformaciones o mutaciones
urbanas en las ciudades metropolitanas en Chile, es decir, cada vez hay una
mayor distancia entre la “ciudad institucional y la ciudad real”. Con respecto
a esta afirmacion, entre los principales desafios con que se enfrentan las
instituciones estan aquellos relacionados a la incidencia de los instrumentos de
la planificacion urbano-regional en la configuracion socio-espacial y morfologia
urbana, que ultimamente influyen en la calidad de vida de los habitantes en el
nivel local. Esto se debe a que si bien los instrumentos de planificacion urbano-
regional existentes constituyen el principal marco normativo, éstos no siempre
estan concebidos para considerar los fenémenos y dinamicas presentes en el
actuar publico y privado sobre el suelo urbano.

Las principales limitaciones tienen que ver con el disefio de las herramientas,
en que no se considera la gestion de proyectos de base espacial como una arista
indispensable. Por otra parte estan las limitaciones relacionadas a la aplicacion
de los instrumentos, donde los efectos directos y deseables también pueden
estar acompanados por efectos indirectos e indeseables. Finalmente, existen
también las limitaciones temporales, que tienen que ver con la complejidad
de aprobar instrumentos en territorios que ya vienen con ciertas tendencias
de desarrollo, donde algunos gobiernos subnacionales tienen mayor poder
politico para ajustar los instrumentos a su parecer. Esto lleva a que las
acciones de cada unidad, afecta los procesos de planificacion urbano-regional
coordinados, gatillando principalmente consecuencias en el ambito urbano,
con la fragmentacion de los usos de suelo, de la morfologia edificatoria y a los
patrones del espacio publico.

Por dltimo, el nimero creciente de organizaciones que representan intereses
diversos ha tornado a la planificacion urbano-regional en una cuestion
compleja, en donde distintos actores intentan imponer lineas de accién en un
ambiente cada vez més fragmentado, contrastando fuertemente con el caracter
jerarquico de la planificacién que imperd en Chile durante parte importante
del siglo XX. Esto ha significado una creciente politizacion de la planificacién y
una abierta competencia entre distintas escalas institucionales (Zunino, 2001).

Ultimos avances en planificacién urbano-regional en Chile

En relacion a los tltimos avances en materias de planificaciéon urbano-regional,
se plantea que han sido tres los principales aportes: (1) La formulacién de
la Politica Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) de 2014 y la creacion del
Consejo Asesor de la Presidenta de la Republica; y (2) La conformaciéon de
la Comisién Interministerial de Ciudad, Vivienda y Territorio (COMICIVYT)
en 2015; y (3) la formulacién de la nueva Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial (PNOT).

La Politica Nacional de Desarrollo Urbano fue elaborada con el objetivo de
dotar de una guia que fije “principios rectores, conceptos y objetivos comunes”
para la legislacion regulatoria en existente en materias de desarrollo de
ciudades. El objetivo central de la politica es “Mejorar la calidad de vida de
las personas en base al desarrollo sustentable (PNDU, 2014). Para asegurar la
implementacion de la PNDU, en el mismo decreto que la aprueba se especifica
la creacion de un Consejo Asesor de la Presidenta de la Reptiblica, denominado
Consejo Nacional de Desarrollo Urbano (CNDU). Este consejo es un érgano
consultivo y asesor que de forma permanente se encargara de hacer propuestas
de reformas y verificar4 el avance en la implementacién y el cumplimiento de la
PNDU (CNDU, 2018).

Més especificamente, el CNDU deberd proponer reformas concretas,
reconociendo necesidades institucionales para la acciéon del Estado en materias
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de vivienda, desarrollo urbano, transporte y obras publicas. También debera
estudiar las politicas sectoriales en aquellas materias que tengan incidencia en el
desarrollo de las ciudades y el territorio, haciendo las proposiciones pertinentes;
deberé estudiar la legislacion nacional vigente aplicable al desarrollo urbano y
territorial y proponer las reformas y perfeccionamientos que sea pertinente,
tanto en el ambito institucional como legal y funcional; por tltimo, convocar
a mesas de trabajo regionales para asegurar que las realidades regionales sean
tomadas en cuenta en las proposiciones que haga el CNDU (CNDU, 2018).

A su vez, la conformacién de la Comisién Interministerial de Ciudad, Vivienda
y Territorio (COMICIVYT) el afio 2015, significd que por primera vez se crea
una instancia interministerial, “de coordinacion en materia de politicas, planes
y programas relacionados con el desarrollo y ordenamiento del territorio, tanto
urbano como rural, incluyendo la infraestructura necesaria para ello, con el
objetivo de obtener incrementos significativos en los estandares de calidad de
vida y reducir brechas en materia de equidad urbana y territorial en el pais”
(Decreto 34, 2015). De esta manera, la Comision coordina al sector publico
en los dmbitos de infraestructura y ordenamiento territorial, potenciando
inversiones en proyectos de corto, mediano y largo plazo que reduzcan las
brechas en materia de equidad urbana y territorial. En el Decreto se estipula
que: “Tanto los Ministerios de Vivienda y Urbanismo, Obras Publicas,
Transportes y Telecomunicaciones, Bienes Nacionales, Economia, Fomento
y Turismo, Agricultura, Energia, Medio Ambiente, Desarrollo Social, Mineria
y el Ministerio del Interior y Seguridad Pablica (por medio de la SUBDERE)
tienen competencias relacionadas con la planificacién, ejecucion y gestion de
politicas, programas e inversiones en materias de desarrollo urbano, rural y
ordenamiento territorial, en tanto que al Ministerio Secretaria General de la
Presidenciale competela coordinacién interinstitucional para dar camplimiento
a los compromisos gubernamentales” (Decreto 34, 2015).

Mediante una Secretaria Técnica, compuesta por representantes designados
por los integrantes de la comisién, la COMICIVYT apoy6 a las quince regiones
en la elaboraciéon de los Planes Regionales de Infraestructura Urbana y
Territorial. También ha sido la entidad responsable de coordinar la elaboracion
de la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial (COMICIVYT, 2018). Méas
recientemente, en mayo de 2017, se constituy6 el Consejo Consultivo para la
futura Politica Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT). Se incorpor6 a
26 representantes de distintos sectores del pais, para construir consensos sobre
la futura PNOT (MINVU, 2018).
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II.2Haciaunaplanificaciondescentralizada.
Estudio de casos comparados: Francia y
Colombia

El objetivo de este subcapitulo es llevar a cabo una revisiéon de los procesos
de descentralizacion en paises con gobiernos de caricter unitario-centralizado
pero que han llevado a cabo procesos de descentralizacion, ya sea por iniciativas
de origen estatal-ejecutivo, de origen legislativo, o de la sociedad civil.

Se propone analizar el caso francés y el colombiano; el primero por ser un
referente historico para el caso chileno y por ya contar con mas de tres décadas
de reformas en materias de descentralizaciéon y planificaciéon, como por
ejemplo la Ley de Descentralizacion que traspasa a los Consejos Regionales la
responsabilidad de los planes de ordenamiento territorial. Se elige también por
ser un referente en materias de divisiéon politico-administrativa para Chile.

Se propone analizar el proceso colombiano, por ser uno de los paises
de América Latina que ha avanzando mas en la coordinaciéon entre la
descentralizacion y planificacién mediante su legislacién hace ya dos décadas.
Mediante modificaciones constitucionales durante la década de 1990, Colombia
propuso fijar pardmetros en cuanto a la descentralizacion y la planificacion,
para profundizar la importancia del muncipio y el rol complementario de los
departamentos como mediadores entre el nivel central y el nivel municipal.

Ambos paises han llevado adelante procesos descentralizadores y procesos
re-centralizadores, en una btsqueda de un equilibrio, aunque en marcos
temporales diferentes (el proceso de descentralizacion francés comienza antes
que el de colombia). El objetivo es rescatar la manera en que se organiza el marco
legislativo y las instituciones con injerencia de la planificacion urbano-regional
en las diferentes entidades subnacionales y en la estructura de gobernanza
descentralizada y comprobar que esto si se puede realizar, y que las preguntas
de investigacion de la tesis se refieren a una materia concreta y abordable.

En particular, se analizara si ha habido un trabajo de concebir la planificacién
urbano-regional como una serie de herramientas que se formulan desde la
descentralizacion del Estado, o bien son procesos mas bien independientes. A
continuacioén en la Tabla 3, se pueden apreciar los tres casos comparados y los
niveles politico y/o administrativos con que cuentan. Para el caso de Chile, bajo
el gobierno central existen tres niveles (Region, Provincia y Comuna). Para el
caso de Francia existen dos niveles (Region Metropolitana o Departamento, y
Comunas - Pays - Aglomeracion). Para el caso de Colombia, existen tres niveles
(Departamento, Distritos y Municipios - Areas Indigenas).

Tabla 3. Estructura Subnacional: Chile, Francia, Colombia

Nivel
e e? Chile Francia Colombia
de gobierno
Region Metropolitana,
1 Region & P Departamento
Departamento
Distritos (Capital, Especial, Area
2 Provincias Comunas - Pays, Aglomeracién ( P P
Metropolitana)
3 Comunas Municipios y Areas Indigenas

Fuente: Elaboracion propia en base a varias fuentes.
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I1.2.1 Procesos de descentralizacion gubernamental

El caso de Francia

La tendencia descentralizadora en Francia comienza en la década de 1960", y
si bien es posible ubicar sus principales hitos en las reformas de los afios 1982-
1983 y 2003-2004, ha sido un proceso continuo hasta la actualidad. Desde
la Revolucion Francesa en el siglo XVIII, el Estado de caracter fuertemente
unitario habia tenido una marcada presencia en la organizacién politica del
pais. El afio 1982, el parlamento francés dict6 la Ley Relativa a los Derechos
y Libertades de las Comunas, de los Departamentos y de las Regiones (Ley de
Descentralizacion), la cual significdé un cambio juridico, pero también cultural,
en el sentido de que otorgaba mayor protagonismo a las comunidades en las
decisiones tanto domésticas como generales.

La promulgacion de esta ley respondi6 a una iniciativa politica de la izquierda
francesa, particularmente de Gaston Defferre, alcalde de Marsella en ese
momento y luego Ministro de la Descentralizaciéon hasta el afio 1986. La Ley
de Descentralizaciéon afectd principalmente a las entidades territoriales ya
existentes, las cuales obtuvieron mayores facultades en pos de una mayor
democratizacion y participacion de los ciudadanos en los asuntos del pais
(Meyson-Renoux, 1994).

Previo a la promulgacion de la Ley de Descentralizacion, Francia se dividia en
comunas y departamentos y en cada uno de estos tltimos habia un Prefecto,
representante del poder central, quien tenia el poder de aprobar o vetar
las decisiones a nivel local. En ese contexto, Paris tenia un protagonismo
indiscutido en las decisiones sobre el resto del pais, dadas sus condiciones
geograficas, econémicas y politicas. Con la Ley de Descentralizacion, se cre6 un
cuerpo de leyes llamadas Leyes Defferre, y se agrego la figura de las regiones,
resultando asi una divisién administrativa basada en regiones, departamentos
y comunas, en orden decreciente en cuanto a tamafio®.

Ademas, la ley supuso: 1) La creacion de consejos regionales, departamentales
y comunales elegidos popularmente mediante elecciones, 2) la supresion
de la tutela ejercida a priori sobre las comunas, departamentos y regiones
(exceptuando la comuna de Paris) por parte del poder central, 3) reduccién de
las funciones de los prefectos y asignacion de recursos fiscales a cada entidad
territorial. También se les cedié el poder ejecutivo a los presidentes de las
consejos o territoriales regionales, departamentales y comunales. Cada consejo
territorial es elegido por sufragio universal y tiene una duracion de seis afios,
a su vez es el consejo—ya sea regional, departamental o comunal—el que elige
a su presidente, en el caso del consejo municipal, el presidente es el Alcalde, el
cual a su vez es el representante del Estado en la comuna.

En cuanto a las atribuciones de cada entidad territorial, se determindé un
bloque de competencias a cada nivel administrativo, incluyendo al Estado.
A la comuna le corresponde la gestion de la vida cotidiana (Meyson-Renoux,
1994: 57), es decir gestiéon y administracién del sistema educativo primario,
transporte urbano, establecimiento de recreacion, entre otros, ademas de ser
la exclusiva administradora del suelo y por ende la tnica entidad territorial con

Con la creacion de la Délégation a 'aménagement de territoire et a 'action régionale (DATAR) o la
Delegacion de la administracion del territorio y la accion regional.
2 . . . ~ . .

Las regiones habia sido creadas mediante un decreto el aflo 1922, pero estas tenian amplias fun-
ciones y atribuciones en el ambito econémico y comercial, es decir, eran una entidad econémica, no
politico-administrativa.
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poder sobre las teméaticas urbanas. Para recalcar, desde la reforma del ano 1982
los prefectos pierden atribuciones, sin embargo atn participan del control de la
legitimidad del manejo comunal y de la aprobacion del presupuesto comunal
(Muller, 1995).

Al departamento le compete la provision de servicios sociales: vivienda, servicios
para la tercera edad, politicas de salud, gestiéon y administracion de las escuelas
superiores y del transporte escolar, y la construccion de las vias departamentales
y gestion y administracion del transporte interurbano. Ademas esta entidad
coopera en el disefio y aplicaciéon de planes de ordenamiento territorial.

Finalmente, la regién cuenta con atribuciones principalmente en el &mbito de
la planificacién: ordenamiento territorial a nivel regional, colaboracién con
los planes econdémicos nacionales, programas de capacitacion que no sean de
interés nacional, construccion habitacional (siempre considerando los planes
de vivienda comunales) y construccion y administraciéon de universidades
regionales, liceos, y escuelas especiales. Es importante dar cuenta de que las
tres colectividades territoriales existentes poseen autonomia en cuanto a sus
atribuciones, es decir que sin importar su extension territorial, ni regiones, ni
departamentos, tienen poder entre ellas o sobre las comunas.

Durante los afios que siguieron, distintas leyes y textos fueron promulgandose
para completar la reforma descentralizadora, hasta el afio 2003 en el cual
se aprueba una reforma constitucional que versa sobre la organizacion
descentralizada de la Republica Francesa con el objetivo de reafirmar el
caracter diverso dentro del territorio en un Estado unitario como el francés.
Esta se completa con cuatro leyes organicas, las cuales introducen flexibilidad
en cuanto a la creacién de nuevas colectividades territoriales, modificaciéon de
sus atribuciones y funciones, incluso la posibilidad de sustituir una colectividad
territorial por otra (Zoco, 2004). Otras modificaciones importantes de la
reforma constitucional de los afios 2003-2004 es la introduccién del derecho de
experimentacion, el cual propone que una colectividad territorial puede derogar
las disposiciones legislativas y reglamentarias sobre una temética especifica por
un tiempo determinado, con el fin de la experimentacion y la posibilidad de las
autoridades locales de generar referéndum vinculados a decisiones locales.

En relacion al presupuesto y al financiamiento de las acciones de las
colectividades territoriales, éstas también funcionan de forma auténoma. La ley
de los anos 1982-83 entregaba autonomia respecto al presupuesto sobre el cual
se componia de las transferencias del Estado, los impuestos locales y el sistema
de préstamos. La Ley Orgénica 2004-758, aprobada el aho 2004, profundiza la
autonomia fiscal de las entidades territoriales, fijando un minimo de un 50%
del presupuesto de la colectividad como parte del recaudo propio de impuestos,
es decir s6lo un 50% del presupuesto puede provenir de transferencias desde
el Estado Central (Zoco, 2004). Esta regulacion va acompanada de dos de las
reformas mas polémicas: La ley dicta autonomia total con respecto al uso del
presupuesto, ademaés de libertad para aumentar los impuestos locales.

Hasta ahora, se ha revisado el proceso de descentralizacion en Francia. Sin
embargo, en esa nacién se ha presenciado un proceso recentralizador de la
gobernanza en el Gltimo tiempo. Més precisamente, en el mes de enero del afio
2016, se hizo efecto mediante la aprobacion de la Assemblée Nationale (cAmara
baja del Parlamento Francés), una significativa reforma ala configuracion de las
regiones en Francia. Se reduce el nimero de regiones de 22 a 13; si bien algunas
de las regiones no se modificaron, otras se juntaron y se debieron renombrar.
Si bien la reforma busca hacer méas eficiente la gobernanza, reducir costos y
disminuir la burocracia gubernamental en ciertas materias, no ha estado exenta
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de critica ya que en varios casos, se fuerza la convergencia de regiones con un
fuerte orgullo identitario propio.

El caso de Colombia

Por otra parte, el modelo de gobernabilidad y su alcance territorial en
Colombia se ha concebido desde la década de los 1980 como un modelo
que la literatura describe como descentralizado (Fuentes & Orellana, 2013;
Gutierrez, 2010). Particularmente desde la Constitucién de 1991, Colombia
se proclama como una Republica Unitaria, descentralizada y con autonomia
en sus entidades territoriales. Particularmente desde el ano 1983, Colombia
comenz6 un progresivo proceso de descentralizacion como resultado de
distintos movimientos y tendencias politicas que atraves6 el pais: En primer
lugar, el cambio politico de facto que vivia el pais vinculado a la insercién de
éste en el fenémeno de la globalizacion; en segundo lugar, la bisqueda de un
sistema promotor de legitimidad y de eficiencia por parte de distintos agentes;
y en tercer lugar el surgimiento de movimientos civicos que alegaban mejores
servicios por parte del Estado (Gutiérrez, 2010).

A nivel general, la modernizaciéon del Estado colombiano conllevé a que el
gobierno central se preocupara de la coordinacién y orientaciéon general del
pais, del manejo macroeconémico de éste y la creacion de condiciones para la
prestacion de servicios a nivel global y que los municipios, como piedra angular
del Estado moderno, fueran los que se preocuparan de garantizar la prestacion
de los servicios publicos locales con especial énfasis en la salud y la educacion
(Devia, 2006:1)

El proceso de descentralizacion no surgié repentinamente, sino que se fueron
tomando medidas y generando leyes que aportaron en este proceso hasta
llegar a la Constitucion de 1991 donde se cristaliz6 en gran medida el proyecto
modernizador del Estado y la descentralizacion del pais. El primer instrumento
legal enfocado en la descentralizacion, se dict6 a principio de la década de 1980,
y se configuré como una reforma fiscal, la cual delego el recaudo de recursos
econdmicos a las entidades territoriales subnacionales de forma auténoma.
Sigui6 la votaciéon popular de los alcaldes, lo cual fue acompanado con la
inclusion de medidas participativas para el tratamiento de temas locales.

Ya en la década de 1990, se incluy6 la votacion popular de otras autoridades
territoriales, profundizando el proceso de descentralizacion y promocién de la
participacion. Finalmente se descentraliz6 la provisiéon de servicios, en pos de
hacer el sistema de transferencia mas eficiente y combatir la corrupciéon que
sufria este proceso. Asi se gener6 un sistema de transferencia de servicios que
determinaba la proporcién en que el municipio invertia los recursos, cubriendo
educacion, salud, agua potable y saneamiento y cultura.

Enla actualidad, son reconocidos como entidades territoriales de segundo nivel,
los departamentos y los distritos, y de tercer nivel los municipios y las areas
indigenas, a través del Articulo 286 de la Constituciéon Nacional de 1991 y a
través dela Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT). Son reconocidos
también los Corregimientos Departamentales (unidades territoriales que no
alcanzan a conformar un municipio), y las areas metropolitanas (unién de
dos o mas municipios con intereses o problematicas en comtin). Ademas se
establece que podran obtener la categoria de entidad territorial las regiones
y las provincias que se constituyan en los términos de la Constituciéon y
de la ley. La ley establece ademas que cada entidad territorial tendra los
siguientes derechos: gobernacion auténoma, ejercicio de competencias que le
correspondan, administracién de los recursos y establecimiento de los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones, ademas de participar de las
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rentas nacionales (Constitucién Politica de Colombia, 2015).

Los departamentos son las entidades que median entre el gobierno central
y los municipios, tienen autoridades elegidas por votaciéon popular y tienen
autonomia para planificar y promover planes de desarrollo social y econémico,
segin sus planes seccionales, ademés son las encargadas de coordinar,
articular y propiciar el desarrollo de su territorio. Al igual que la nacién y por
ser intermediarios de ésta, los departamentos, deben cumplir funciones de
subsidiariedad, concurrencia y coordinacion.

El municipio también es una entidad auténoma, la cual cuenta con su propio
régimen politico, fiscal y administrativo, siempre dentro de los limites
de la Constitucion del pais. Los municipios siempre han tenido un papel
protagonista para el desarrollo social, econémico y cultural de los territorios,
ya que son los principales provedores de los servicios publicos a la poblacion
local. Tanto municipios como distritos son los encargados de generar los
Planes de Ordenamiento Territorial (POT), con apoyo del departamento al que
pertenecen.

Los Territorios Indigenas se conforman como entidades territoriales por medio
de la LOOT y una comision integrada por el gobierno central y representantes
de las comunidades indigenas que ocupan el territorio en particular, previa
revision de la Comisién de Ordenamiento Territorial. Dentro de los territorios
indigenas rige la propiedad colectiva gobernada por consejos conformados
segln sus costumbre y reglas (Maldonado, 2009).

El distrito es una unidad territorial “especial”, la cual es caracterizada
por su importancia a nivel nacional, ya sea politica, econémica, cultural o
histéricamente, entre otras dimensiones (Fuentes & Orellana, 2013). Desde
el aflo 2013, se establecieron 5 distritos (antes habia 10 distritos), siendo el
Distrito Capital de Bogota uno de ellos.

Caso especial dentro de Colombia es el Distrito Capital de Bogota (desde
ahora DCB), debido a que tiene la particularidad de contar con un Alcalde
Mayor y un Consejo Distrital, ambos escogidos por voto popular (declarada
en el Régimen Especial para el DCB en la ley promulgada en el afio 1993). La
estructura administrativa del DCB se compone del sector central—compuesto
por el despacho del Alcalde Mayor, las secretarias y los departamentos el sector
descentralizado—los establecimientos publicos, las empresas industriales o
comerciales, los entes universitarios auténomos, las sociedades de economia
mixta y las localidades, las cuales cuentan con un alcalde, sin embargo este es
designado por el Alcalde Mayor del DCB.

El alcalde es acompahado por una junta administradora la cual es elegida
popularmente (Fuentes & Orellana, 2013). El Alcalde Mayor del DCB tiene
amplias atribuciones en cuanto a la administraciéon de ciudad las cuales son
posible de llevar a cabo a través de un régimen fiscal propio en el cual es posible
establecer, determinar y cobrar tributos, gravdmenes, impuestos, tasas y
sobretasas en las areas de industria y comercio, propiedad urbana (impuesto
predial), sobretasas a la gasolina, valorizacion de propiedades por obras
publicas, construcciones y peajes (Fuentes & Orellana, 2013, pag. 116). Las
atribuciones del Alcalde Mayor abarcan cinco principales 4reas de desarrollo
metropolitano: Desarrollo econémico o competitividad, Transportes e
infraestructura, Ordenamiento territorial, Desarrollo social y Medio ambiente.

Antes del comienzo del proceso de descentralizacién nacional en Colombia, al
igual que en la actualidad, se reconocian dos niveles de entidades territoriales:
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El segundo nivel o nivel intermedio, en el cual estaban los departamentos, las
comisarias y las intendencias (los cuales en la actualidad se unificaron bajo la
entidad departamental) y el tercer nivel o nivel local, en el cual se ubican los
municipios y los distritos (al igual que ahora).

Las consecuencias de la descentralizacion han sido transversales a todas las
dimensiones que esta misma afectd, algunos efectos fueron los esperados y
otros han generado nuevas problematicas que han llevado a la generaciéon de
medidas re-centralizadoras estos altimos afios. Como propone Gutiérrez (2010)
una de las consecuencias mas importantes fue el término del bi-partidismo que
caracterizaba a Colombia y el surgimiento de lideres locales independientes,
produciendo una fragmentaciéon politica. También se ha generado una
disminucién del poder fiscalizador del Estado, lo que di6 paso al surgimiento del
clientelismo, mismo efecto negativo del que se queria escapar con las medidas
descentralizadoras. Finalmente la autonomia de cada municipio y distrito llevo
a que se generaran diferenciales en el nivel de desarrollo territorial, pues este
comenz6 a depender de la capacidad de cada entidad territorial de regulacion
y fiscalizacion de la transferencia de servicios y el recaudo de recursos, el
grado de penetracion de las fuerzas ilegales, principalmente paramilitares y
narcotraficantes, y la produccion de materias primas de los distintos territorios
(Gutiérrez, 2010).

I1.2.2 El ordenamiento territorial y el derecho urbano
en una Francia descentralizada

El ordenamiento del territorio en Francia es atribucién del gobierno central.
No hay documento que estipule reglas o normas sobre el tema, por lo que es el
gobierno durante los llamados Comités Interministeriales para la Ordenacion
del Territorio (Comité interministériel de l'aménagement du développement
du territorio, CIAT), quien promueve las principales iniciativas en relacion a la
planificacion del territorio francés, las decisiones responden tanto a coyunturas,
como a procesos orientados por la racionalidad econémica, como a proyectos
estructurales de planificacion. Durante los CIAT participan todos los ministerios
y organismos vinculados al Ordenamiento Territorial, teniendo un rol central el
Ministerio de Ecologia, Ministerio de Desarrollo Durable y Energia, y Ministerio
de Agricultura. Ademas participan de este comité la Agencia Nacional para la
Renovacion Urbana, la Comision General para la Igualdad de los Territorios,
y la Agencia de Financiamiento de Infraestructuras de Transporte en Francia,
entre otras. Desde 1963, las decisiones y proyectos vinculados al Ordenamiento
Territorial las presenta la Délégation a laménagement de territoire et a laction
régionale (DATAR), la cual sirve al Primer Ministro y tiene dos objetivos
principales: Reforzar la atractividad de los territorios y asegurar la cohesion del
territorio francés, mediante el trabajo coordinado con las autoridades locales.

En Francia, el instrumento legal que engloba todas las leyes y legislaciones
vinculadas al urbanismo es el C6digo del Urbanismo (Code d I'urbanisme), el
cual fue creado el afo 1954. En 1967 se dict6 la Ley Loi d’Orientation Fonciére
una suerte de “carta magna” para el urbanismo francés que principalmente
regulaba el tema de los inmuebles, construccion y propiedad. Ademés entregaba
el marco legal para la urbanizacion y vincul6 esta con la generacion de planes
territoriales (Schéma Directeur d’Aménagement et d’Urbanisme, SDAU) y
municipales (Plan d’Occupation des Sols, POS), estos tltimo supeditados a los
primeros. A través de estos planes se intent6 regular los usos de suelo en un
contexto en que la demanda por vivienda en la ciudad aumentaba rapidamente.
La Loi d’Orientation Fonciére, sin embargo, no propuso una idea integral
de ciudad, sino mas bien una serie de orientaciones y directrices funcionales
apoyadas en la herramienta de la zonificacion.
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Durante la década de 1970, comenzé un importante movimiento social
proveniente de las problematicas vinculadas a la segregacion socio-espacial
producto en parte de la zonificacién. Desde la ciudadania y desde la academia se
comenz6 a cuestionar las formas de construir ciudad, y comenzaron a relevarse
las formas locales de hacer ciudadania. Estas transformaciones fueron
llamadas Projet Urbain (proyecto urbano) y si bien no provocaron un cambio
legislativo en los instrumentos de planificacion, si se convirtieron en un espacio
de discusion social que sirvié como precedente para éste.

Las reformas de los anos 1982-1983 introdujeron importantes transformaciones
en la concepcién estatista del ordenamiento territorial que primaba hasta la
fecha. En la nueva Ley de Descentralizacion, era el Consejo Regional (o Consejo
General) el que disefiaba el Plan de Ordenamiento Territorial para la region
y el cual negociaba con el gobierno central a través del prefecto. A su vez, el
plan regional debe estar acorde con las orientaciones del CIAT. En relacion
a la planificacién urbana, la mayoria de las atribuciones en esta materia son
transferidas a la comuna, siendo éste el encargado de los POS y la consecuente
administracion y gestion de los permisos de construccion en la ciudad. Sin
embargo, al ser un comuna una unidad territorial tan pequefa, se hizo dificil la
planificacion urbana y territorial de manera integral, a partir de lo cual se relevd
la necesidad de crear instrumentos legales que reforzaran la coherencia entre
las unidades municipales (Fernandez, 2013).

El afio 1999 se promulgaron las leyes: Loi d’Orientation sur T’Aménagement et
le Développement Durable du Territoire y la Loi Relative a la Simplification
et au Renforcement de la Coopération Intercommunale. El objetivo de la
primera de ellas era la profundizaciéon de las capacidades locales frente a la
planificacién urbana, pudiendo llevar a cabo ésta, de manera coherente con
su contexto. El documento defini6 dos nuevas unidades territoriales: Le pays
y la aglomeracién (ambas se consideran geograficamente una comarca, sin
embargo el pays se constituye de territorios principalmente rurales, mientras
que la aglomeracion tiene un caracter mas urbano), las cuales si bien no tienen
personalidad juridica y no se configuran como entes politico-administrativos,
si son unidades territoriales construidas para la cooperacion y cohesion entre
las comunas, particularmente en los temas de desarrollo, politicas urbanas y
sociales y planificacion espacial (Fernandez, 2013).

La segunda ley mencionada dispone la posibilidad para las comunas
de organizarse y asociarse en establecimientos publicos de cooperacion
intercomunal (EPCI), los cuales tienen como uno de sus objetivos la planificacion
urbana. Esta nueva figura territorial tiene amplias atribuciones en materia
urbana, ademés de tener fiscalidad propia, pueden acceder a financiamiento
estatal. En la actualidad hay distintos tipos de EPCIs, los cuales tienen distintas
funciones y distinta escala territorial: la comunidad de comunas, agrupacion de
comunas colindantes que se asocian en pos de un proyecto comun de desarrollo
y de la gestion del ordenamiento del espacio; la comunidad de aglomeracion,
agrupaciéon de comunas alrededor de una ciudad (més 50.000 habitantes), las
cuales tiene como principal atribucion y deber, el ordenamiento territorial y la
planificacion urbana; la comunidad urbana (mas 250.000 habitantes); y por
altimo la recientemente agregada, metropolis (mas 500.000 habitantes).

Acompanando las reformas de orden administrativo en cuanto a la planificacién

3 Las EPCIs se construyen sobre entidades territoriales creadas con anterioridad, sin embargo que no
tenia la categoria de EPCI.
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urbana, a principios del siglo XXI, se comenzaron a generar nuevos instrumentos
en esta tematica. La Loi Solidarité et Renouvellement Urbains (SRU) dictada
el afio 2000, tenia como objetivo reforzar la coherencia con el proyecto urbano
a partir de la generacion de vivienda mixta (evitar la segregacion) y mejorar
el transporte (generar ciudades menos vehiculizadas). Esta reforma descansa
sobre el actuar del Estado y las comunas (también las EPCIs), y son el alcalde y el
prefecto velar porque esto se cumple, particularmente la mixtura de la vivienda.
Una de los cambios mas importantes que introdujo esta ley a las antiguas
reglamentaciones urbanas, fue la descentralizacion del transporte; si bien el
Estado sigue siendo garante del transporte, son las regiones las que desde el
afo 2002 se ocupan del financiamiento y gestion del transporte regional.

Dada la gran cantidad de figuras territoriales y de leyes que hasta aqui
actuaban sobre el territorio y la planificacion urbana, se generaban problemas
de coherencia en la aplicaciéon de los instrumentos de planificacion urbana,
pues hasta principios del siglo XXI seguian funcionando: la Loi d Orientation
Fonciére (promulgada en 1967), a nivel territorial el Schéma Directeur
d’Aménagement et d’Urbanisme (SDAU), y a escala municipal, el Plan
d’Occupation des Sols (POS). Con la promulgacion de la SRU, los dos altimos
fueron reemplazados por el Schéma de Cohérence Territoriale (SCOT)y el Plan
Local d’'Urbanisme (PLU), respectivamente. Ademaés del cambio de enfoque que
estos nuevos instrumentos suponian, hacia un enfoque integral de planificacion
urbana, también implicaron un cambio de escala, y por ende un traspaso de
atribuciones.

En la actualidad, tanto los esquemas de coherencia territorial (SCOT) como
los planes locales de urbanismo (PLU) son llevados a cabo por las entidades
intermunicipales, segin las potencialidades de cada unidad territorial,
pudiendo esta variar (Fernandez, 2013). Esto dltimo se complement6 con la
flexibiliacion de la planificacién, pues la SRU concibi6 la generacién de planes
territoriales y comunales como un proceso de retroalimentacién continuo,
entre distintas escalas de tiempo y escalas espaciales. Los planes territoriales a
su vez, se dividen en dos partes: el Projet d’Aménagement et de Développement
Durable (PADD), el cual integra el diagnostico del territorio sobre el cual se
quiere planificar, y luego los instrumentos (presupuestos, planes seccionales,
etc.) para llevarlo a cabo en un horizonte de 10 a 20 afos.

El afio 2003 fue instituido por el gobierno francés El Programa Nacional
para la Renovacion Urbana con el fin de identificar zonas urbanas sensibles
e intervenirlas en pos de mejorar su calidad de vida:. Para esta tarea se cre6
la Agencia Nacional para La Renovacion Urbana, la cual en conjunto con las
comunas, EPCIs y el sector privado llevan a cabo proyectos de intervencion
urbana en zonas con problematicas socioeconémicas. En los ahos 2009 y
2010 se dictaron dos nuevas leyes que influirdn en el desarrollo urbano,
particularmente en su dimensién medioambiental®. Ya desde el afio 2005, el
gobierno francés habia instaurado la Carta del Medio Ambiente, la cual adosada
a la Constitucion, afecta al Cédigo Urbano. Se instaura la obligatoriedad de
realizar evaluaciones medioambientales, tanto para generar los SCOTs y
los PLUs, ademés de las evaluaciones medioambientales, la Carta del Medio
Ambiente integrara el principio de participacion en las decisiones que afecten
tanto a los territorios urbanos como rurales. En relacion a las leyes de los afios
2009 y 2010, éstas integran concepciones de desarrollo sustentable como

4 Le Programme National pour la Rénovation Urbaine

5 Loi de programmation relative a la mise en ceuvre du Grenelle de l'environnement y la Lot portant
engagement national pour Uenvironnement.
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requisito en la planificacion, gestiéon y construccion del territorio, propiciando
el equilibro entre las distintas escalas territoriales.

II.2.3 La planificacion urbana en el modelo de
descentralizacion en el caso Colombiano

Los efectos que ha tenido el modelo de descentralizacion en la planificacion de
las ciudades en Colombia, tienen relacién principalmente con las atribuciones
otorgadas a las autoridades subnacionales y nacionales en la tematica,
particularmente la importante autonomia entregada a los municipios y distritos
la cual repercuti6 en la implementacion de medidas para el ordenamiento
territorial.

Antes de que se comenzara a concretar el proceso de descentralizacion del pais,
existieron distintas leyes que incidieron en el tema de la planificaciéon urbana
y el ordenamiento territorial. El afio 1978 se dict6 la Ley 61 la cual otorga a
los municipios la potestad de crear codigos normativos, los cuales establecian
normas generales de construcciéon en la ciudad. Dada la generalidad y poca
claridad de esta ley y la importancia que ganaba el ordenamiento territorial para
la concrecion de las tendencias descentralizadoras, se configuraron distintas
propuestas que no vieron la luz hasta el afio 1989, cuando se dict6 la Ley 92
llamada Reforma Urbana, la cual determiné que los municipios debian adoptar
planes en congruencia con las politicas de los niveles de organizacion territorial
superiores. Ademés esta herramienta legal permiti6 modificar e integrar
temas de ordenamiento territorial en los planes de desarrollo municipales y
departamentales (Garcia, 2008).

La Constitucion Nacional de 1991, propuso fijar algunos pardmetros en cuanto
al ordenamiento territorial y la planificacién urbana, paralo que el Congreso por
encargo del ejecutivo gener6 una Ley Organica de Ordenamiento Territorial, la
ya mencionada LOOT. A través de ésta se relevo y profundizé la importancia
del municipio y el rol complementario que asumia la entidad departamental
como intermediadora entre la nacién y el municipio. Ademas, a través de la
Constitucion se flexibiliz6 el modelo de ordenamiento territorial, dejando
abierta la opcion de crear nuevas entidades territoriales administrativamente,
a partir de la asociacién de municipios o departamentos si benefician y facilitan
los planes de desarrollo de cada entidad (la region y la provincia). Ademas la
Constituciéon de 1991 creb la Comisiéon de Ordenamiento Territorial, la cual
fue creada para guiar y orientar a través de la investigacion, los procesos, de
creacion de instrumentos de ordenamiento territorial.

Ninguno de los instrumentos legales presentados hasta aqui habia atribuido
con claridad la potestad a alguna unidad de gobierno o local sobre el
ordenamiento territorial: Habia problemas de superposicion de atribuciones,
pues el departamento y el municipio se ocupaban de las mismas dimensiones
de desarrollo territorial, s6lo que a diferente escala. Tampoco se contaba
con un plan integral o un objetivo-pais en cuanto a la planificacién urbana y
el ordenamiento territorial, o con un reconocimiento real de las capacidades
de cada municipio, pues éstos eran tratados de manera igualitaria, cuando
en la realidad y en consideraciéon a distintos factores, estos tienen distintas
capacidades de gestion y administracion de los recursos (Duque, 2012,
Maldonado 2009, Garcia 2008)

Con el objetivo de mejorar la reparticion de atribuciones a los distintos niveles
de ordenamiento territorial, incluidas las dreas metropolitanas, el aho 1997 se
dicta la Ley 388 de Desarrollo Territorial, la cual releva nuevamente el papel
de la Nacién como coordinadora de las regiones y de las ciudades existentes,
ademas el gobierno central debiese apoyar la aplicacion de proyectos por parte
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de los departamentos y municipios de la politica urbana y de los instrumentos
legislativos (Garcia, 2008; Maldonado 2009). A su vez, en la misma ley ya
mencionada, se plante6 que los departamentos propusieran politicas para
los centros urbanos contenidos en sus limites, de manera de menguar entre
el desarrollo de los municipios. El departamento debia coordinar y evaluar
los impactos de los grandes proyectos de infraestructura en coordinaciéon
con los municipios que los acogeran y ademés, debia elaborar directrices y
orientaciones para el ordenamiento de su territorio (sea parcial o globalmente)
de manera de armonizar con el plan de desarrollo los planes sectoriales y planes
de desarrollo tanto de la entidad nacional, como de las entidades municipales
que comprendiera. Finalmente los municipios y distritos eran los encargados
de generar los POT, los cuales a su vez regularian los usos de suelo de las areas
urbanas, de expansién y areas rurales y llevar a cabo los planes sectoriales
(Garcia, 2008)

Luego de varias tentativas de proyectos de Ley para la reformulaciéon de la
LOOT, el aho 2011 se introduce una nueva ley organica para hacer cambios en las
atribuciones delas entidades territoriales. Sin embargo, también da continuidad
ala Ley 388 de 1997. La nueva LOOT le asigna a la nacion la generaciéon de una
Politica General de Ordenamiento Territorial, la administracién y gestiéon de
proyectos de infraestructura, de urbanizacion, proyectos en el area de seguridad
y defensa y en las areas de conservacion y proteccion histérica y cultural. A nivel
intermedio, es decir alos departamentos—en consonancia con la Ley 388—se les
otorgan funciones de generacion de directrices de ordenamiento del territorio,
localizacién de infraestructura, politicas de asentamientos poblacionales y
centros urbanos, proyeccion espacial de planes sectoriales programas para la
conservacion y recuperacion del medio ambiente, y adopcion de los planes de
ordenamiento territorial en la totalidad o porciones de su territorio (Duque,
2012: 182).

Los municipios mantuvieron las funciones y atribuciones estipuladas en la Ley
388, sin embargo, los distritos a partir de la LOOT del afio 2011, tuvieron que
distribuir el territorio en localidades, ademéas de poder convertirse en un area
metropolitana si lo ameritaba. En esta nueva version de la LOOT, se repite la
consignacion de la naciéon como promotora de la subsidiariedad, coordinacién y
concurrencia. Sin embargo, los principios no llevaron aparejados instrumentos
o contenidos. Mas complejidad se agrega en el panorama, en tanto ademas
desde el gobierno central actian sobre el territorio otra instituciones relevantes
en cuanto a la planificacion urbana, como lo es el Ministerio de Medio
Ambiente, el Ministerios de Vivienda y Desarrollo Territorial y el Ministerio
de Transportes, los cuales al igual que como propone la LOOT, deben generar
politicas generales (ya que la administracion y gestion se hace a nivel de planes
sectoriales en las entidades territoriales subnacionales) (Fuentes & Orellana,
2013).

I1.2.4 Larelacion entre descentralizacion y planificacion

Finalmente, con respecto a la relaciéon entre descentralizacion y planificacion
urbano-regional, si bien Francia lleva varias décadas bajo el régimen de
descentralizacion, atn hay complejidades que se expresan en el modelo de
gobernanza. En ese sentido, la gestiéon de la planificaciéon urbano-regional
parece ser un ejemplo. La cantidad abrumadora de leyes que inciden en la
planificacion han dificultado la claridad al momento de definir atribuciones. Si
bien en conjunto con la descentralizacion llevada a cabo durante los afios 1982
y 1983 hubo un traspaso de atribuciones desde el Estado hacia los municipios,
se generaron en el tiempo, distintas leyes que modificaron este traspaso.
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Es importante reconocer que las modificaciones de las leyes urbanas y la
creacion de éstas, particularmente durante la primera década del siglo XXI
han reconocido la diversidad del territorio y en ese sentido se han cuadrado
con los principios de descentralizacion. El reconocimiento de la cooperacion
intermunicipal y la creacion de los EPCIs han impulsado el proceso de
descentralizacion, reconociendo las necesidades de que la planificacion urbana
provenga de quienes tiene mayor y mejor conocimiento del territorio.

Sin embargo, atin quedan dimensiones en que la descentralizacién no esta
completa y en que el Estado limita la accién de las entidades subnacionales.
Las leyes ambientales aprobadas los afios 2009 y 2010 se consideran una
vuelta al Estado (Morand-Deviller, 2009), lo que complejiza el panorama de
la planificacién urbana. En ese sentido, se esperaria que las leyes ambientales
avanzaran en direccion a la descentralizacion. Es importante recordar también
que el ordenamiento del territorio francés es realizado desde el gobierno,
particularmente por el Primer Ministro y la CIAT. La existencia de Agencias
Nacionales en materias de cohesién social, medio ambiente y vivienda dan
cuenta de que si bien, la planificacién urbana se encuentra descentralizada,
debe responder a objetivos de desarrollo propiciados por el gobierno central.

La relacion entre el modelo de descentralizacion y el ordenamiento territorial,
que se ha impuesto en Colombia desde fines de la década de 1980 y en particular
con la Constitucion del afio 1991 es compleja. Si bien, como ya se menciond, la
Constitucion de 1991 posiciona al municipio como principal entidad para llevar
a cabo los planes de desarrollo, estos se enfocan principalmente en planes
seccionales que atafien més que nada a los servicios de educacion y salud. Es
por eso que si bien la LOOT responde a un modelo descentralizado, ésta no
ha avanzado paralelamente a las tendencias que han afectado al modelo de
gobernabilidad colombiano, ya que el ordenamiento territorial se constituy6
como una prioridad nacional posterior a las tendencias descentralizadoras que
se impulsaron desde el gobierno.

En ese sentido, el ordenamiento territorial y subsecuentemente la planificacion
urbana si se ha concebido descentralizadamente, sin embargo, ha habido un
desfase con los procesos nacionales, en tanto si bien atiin Colombia es un pais
descentralizado, si ha habido tendencias re-centralizadoras en la creacion de
instrumentos legislativos, especialmente en el &mbito econdémico (Gutiérrez,
2010).

Duque (2012) plantea que hay una combinacién de dos concepciones de
ordenamiento territorial que confluyen en la sobreposiciéon de la LOOT de la
Constitucion de 1991 y la LOOT del afio 2012:

[Sobre la LOOT promulgada el aho 2012] “ya que aunque introduce una
definiciéon general del ordenamiento territorial entendida desde la optica
politico-administrativa, que es el propoésito que planteé la Constitucion de 1991
para esta norma, la distribucién de competencias que realiza més adelante, esta
referida al ordenamiento como instrumento para el desarrollo econémico y
social basado en el espacio territorial, cuyo tratamiento tuvo lugar en el pasado
mediante la Ley 388 de 1997” (Duque, 2012, 182).

I1.2.5 Instrumentos legislativos como medio para un
vinculo estrecho entre descentralizacion y planificacion.

Para el caso de Francia, los procesos de los anos 1982-1983 son especialmente
significativos en relacion a la vinculacién entre reformas descentralizadoras y
de temas de ordenamiento y planificacion; como se mencionaba anteriormente,
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durante los afos 1982-83 se llevaron a cabo importantes cambios en la
concepcién del ordenamiento territorial. El vinculo se forma cuando la nueva
Ley de Descentralizacion dicta que es el Consejo Regional (o Consejo General)
el que estaria a cargo del diseflo de un plan de ordenamiento territorial para
la region y debia negociar con el gobierno central a través del prefecto. A su
vez, el plan regional debe estar acorde con las orientaciones del CIAT (Comités
interministeriales para la ordenacion del territorio). Aqui no sblo ocurre que
una ley que define como se organiza la descentralizacién aborda la ejecucion
de planes de ordenamiento territorial; hay una ley que define la manera en que
se debe llevar a cabo la coordinacion entre el plan regional y las orientaciones
del CIAT.

En el mismo periodo en Francia, en relacion a la planificacién urbana,
la mayoria de las atribuciones son transferidas a la comuna, siendo ésta
la encargada de los POS (Plan de Ocupacion del Suelo) y la consecuente
administracion y gestion de los permisos de construcciéon en la ciudad. Sin
embargo, al ser un comuna una unidad territorial tan pequefa, se hizo dificil la
planificacion urbana y territorial de manera integral, a partir de lo cual se relevo
la necesidad de crear instrumentos legales que reforzaran la coherencia entre
las unidades municipales (Fernandez, 2013). Aqui si bien se lleva a cabo desde
la Ley de Descentralizacion una definicion de las atribuciones de las comunas,
queda claro que también se lleva a cabo la creacion de nuevos instrumentos
en materias de planificacion urbana ex post, para enmendar una situaciéon de
la coherencia entre unidades municipales. Es un proceso flexible, en el cual se
proponen ajustes.

Otro ejemplo de la relaciéon entre descentralizacién y planificacion urbana se
da cuando se promulgaron las leyes: Loi d’Orientation sur '’Aménagement et le
Développement Durable du Territoire y la Loi Relative a la Simplification et au
Renforcement de la Coopération Intercommunale. El objetivo de la primera de
ellas era la profundizacién de las capacidades locales frente a la planificacion
urbana, pudiendo llevar a cabo ésta, de manera coherente con su contexto.
Después, el documento defini6 dos nuevas unidades territoriales: le pays y
la aglomeracién (ambas se consideran geograficamente una comarca, sin
embargo el pays se constituye de territorios principalmente rurales, mientras
que la aglomeracion tiene un caracter mas urbano), las cuales son unidades
territoriales construidas para la cooperacion y cohesion entre las comunas,
particularmente en los temas de desarrollo, politicas urbanas y sociales y
planificacion espacial (Fernandez, 2013).

Asi mismo, a comienzos del siglo XXI, surgen variados ejemplos de la
descentralizacion de la planificacién urbana, en materias de renovacion urbana
con la Loi Solidarité et Renouvellement Urbains y en la descentralizacion del
financiamiento y gestion del transporte publico. Otro punto a destacar es la
coordinacion entre los principio de diversidad que plantean las reformas
descentralizadas y las modificaciones de las leyes urbanas y la creacion de éstas,
particularmente durante la primera década del siglo XXI para encajar mejor
con estos planteamientos. El reconocimiento de la cooperacion intermunicipal
y la creacion de los EPCIs han impulsado el proceso de descentralizacion,
reconociendo las necesidades de que la planificacion urbana provenga de
quienes tiene mayor y mejor conocimiento del territorio.

Para el caso de Colombia, la promulgacién de la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (LOOT), es un ejemplo de vinculo entre ambos procesos; la
Constituciéon Nacional de 1991, propuso fijar algunos pardmetros en cuanto
al ordenamiento territorial y la planificaciéon urbana, para lo que el Congreso
por encargo del ejecutivo generé la LOOT. A través de ésta se relevo y
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profundizé la importancia del municipio y el rol complementario que asumia
la entidad departamental como intermediadora entre la naciéon y el municipio.
Ademas, a través de la Constitucion se flexibiliz6 el modelo de ordenamiento
territorial, dejando abierta la opcién de crear nuevas entidades territoriales
administrativamente, a partir de la asociacion de municipios o departamentos
si benefician y facilitan los planes de desarrollo de cada entidad (la region y la
provincia). Ademas la Constitucion de 1991 cre6 la Comision de Ordenamiento
Territorial, la cual fue creada para guiar y orientar a través de la investigacion,
los procesos, de creacion de instrumentos de ordenamiento territorial.

Luego de varias tentativas de proyectos de Ley para la reformulaciéon de la
LOOT, el ano 2011 se concreta una nueva ley organica que introduce algunos
cambios en las atribuciones de las entidades territoriales. Sin embargo,
también da continuidad a la Ley 388 de 1997. La nueva LOOT reorganiza
atribuciones, sin embargo, los principios no llevaron aparejados instrumentos
o contenidos. Adicionalmente, tomando en cuenta los planteamientos de
Duque (2012) mencionados anteriormente sobre la sobreposicion de la
LOOT de la Constitucion de 1991 y la LOOT del afo 2012, si se lleva adelante
una distribucién de competencias. Pero, para el desarrollo econdémico y
social basado en el espacio territorial, no tanto asi de los aspecto espaciales-
morfolégicos y de uso de suelo.

A ello se suma el hecho de que el escenario se vuelve més complejo sobre el
ordenamiento territorial y planificacion urbana, ya que desde el gobierno
central, actian sobre el territorio otra instituciones como el Ministerio de
Medio Ambiente, el Ministerios de Vivienda y Desarrollo Territorial y el
Ministerio de Transportes, los cuales al igual que como propone la LOOT, deben
generar politicas generales (Fuentes & Orellana, 2013). Este punto refleja las
complejidades del caso de Colombia, donde atin no hay una relacién clara entre
propuestas de principios y objetivos generales, y los instrumentos necesarios
para llevarlos a cabo en materias de ordenamiento y planificacion.
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Capitulo III
Enfoque metodologico
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I11.1 Enfoque metodologico

A modo general, se puede definir la investigacion realizada en esta Tesis como
una de caracter deductiva y aplicada (Garza, 1996), la cual se desarrollara
usando métodos mixtos, en la cual el investigador recolecta y analiza datos,
integra hallazgos y genera inferencias usando aproximaciones cualitativas y
cuantitativas en un mismo estudio (Creswell, 2008). Como se mencionaba en
el Capitulo I, esta Tesis se estructura en torno a dos preguntas de investigacion,
las cuales buscan mirar la problematica principal de la Tesis, desde dos
perspectivas diferentes en cuanto a &mbito temporal y en cuanto a enfoque de
la problematica.

Una primera perspectiva es desde el estudio de lo que ha sido la relaciéon entre
los procesos descentralizadores y los de planificacién urbano-regional en Chile
entre el afio 1925 y 2014, es decir un estudio de caracter retrospectivo. Una
segunda perspectiva es desde el estudio de algunos de los efectos del modelo de
Estado predominantemente centralizado para la Planificacion; dicho estudio
también tiene un caracter retrospectivo, sin embargo en un periodo de anélisis
mas reciente (2016-2017).

Cada perspectiva (o Linea de Investigaci6on), cuenta con sus propias
metodologias, las cuales buscan en su conjunto abordar el problema de
investigaciéon de manera complementaria. La primera perspectiva se basa en
metodologias de caracter cualitativas, ya sea mediante la conduccién de Anélisis
de Contenidos, tanto en material de caracter histérico-legislativo como de datos
obtenidos a partir de entrevistas.

A su vez, la segunda perspectiva de esta Tesis busca la integracion de métodos
complementarios, que para Bericat (1998) define como una aproximacion
cuando “en el marco de un mismo estudio, se obtienen dos imagenes, una
procedente de métodos de orientacion cualitativa y otra de métodos de
orientacién cuantitativa y otra de métodos de orientaciéon cuantitativa en que
complementamos nuestro conocimiento” (Bericat, 1998).

Con el objetivo de describir las aproximaciones metodolégicas con mayor
detalle, a continuacién se describiran las dos lineas de investigaciéon con las
respectivas metodologias asociadas a cada una de las actividades propuestas.
Enla Tabla 4 se podra visualizar las dos lineas de investigacion, en conjunto con
las respectivas preguntas de investigacion, hipdtesis, objetivos y metodologias
empleadas.

III.1.1 Linea de Investigacion I: Revision Historico-
Legislativa (1925-2012)

El objetivo de esta linea de investigacion es hacer una exhaustiva revisiéon de los
marcos legislativos que fueron configurando los procesos de la descentralizacion
en Chile. Para poder ordenar los hitos legislativos, se realizard primero un
andlisis de antecedentes histéricos enfocados particularmente a asuntos
relacionados a la descentralizacion y la planificaciéon urbana en Chile. Estos
antecedentes permitiran contextualizar de mejor manera el analisis legislativo.

Para abordar la revision de los marcos legislativos, entre los documentos
oficiales que se revisaran estan aquellos que corresponden a Leyes, Decreto Ley,
Decreto con Fuerza de Ley y Leyes Orgénicas Constitucionales. Adicionalmente,
se revisaran los actas que den cuenta de toda la discusién del proyecto de ley en
el Congreso (historia de la ley). Esto altimo no se da para el caso de los decreto,
decreto ley, decreto con fuerza de ley, ya que éstos son mandatos directos del
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poder ejecutivo, quedando fuera de discusion parlamentaria.

Para abordar la revision de antecedentes histéricos, se consultaran
principalmente fuentes de segunda orden como libros de historia, historia
urbana, historia legislativa e historia institucional de Chile. También se
consultaron articulos académicos e informacién gubernamental. Con respecto
a la btisqueda de informacion en articulos académicos, se consultaron los
catalogos de las principales revistas de Geografia y Urbanismo en Chile (Revista
AUCA, Revista EURE, Revista de Geografia Norte Grande, entre otras).

Se complementara la revision histérico-legislativo con ilustraciones y tablas
que caractericen los principales procesos fisicos y demogréficos de las tres
principales ciudades del pais, de modo de poder ir visualizando los procesos
de transformacion que iban ocurriendo en el territorio. Por una situacién de
disponibilidad de informacion, el analisis basado en cartografia se realiza a
partir de 1970. El analisis demografico se realiza a partir de 1925 para el Gran
Santiago, Gran Valparaiso y Gran Concepcion.

Especificamente, se trabajara con datos demograficos a nivel de pais y a nivel de
area metropolitana. Se consultaron los censos de poblacién (previo a 1982 de
manera agregada, 1982-2012 de manera desagregada o en mayor detalle), junto
con datos ya agregados, a partir de fuentes secundarias. Se exploraran datos
ministeriales, si es que son relevantes y aportan a mejor explicar la situacion del
pais en el periodo a estudiar.

Revision Historico-Legislativo y Analisis de Contenidos
Reconstruccion de los procesos de descentralizacion administrativa, detallando
los principales hitos y realizando anélisis de contenidos de los documentos
legislativos pertinentes. Reconstruccion de la historia del planeamiento en Chile
a partir de 1925, desde las preguntas sobre la gobernabilidad, planificacion-
normativa, y gestiéon de la planificacién urbano-regional. Si bien esta linea
aborda la escala pais, se puede ir ejemplificando con el caso de la ciudad de
Santiago donde se han formulado una mayor cantidad de experiencias e
instrumentos de planeamiento.

Analisis cartografico y demografico

Mediante untrabajo cartografico, se buscailustrar como se fueron desarrollando
las areas metropolitanas del pais (Gran Valparaiso, Gran Concepciéon y Gran
Santiago), en la medida que se reconstruye la historia de la descentralizaci6on
administrativa y la planificacién urbano-regional.

Entrevistas semi-estructuradas

Obtenciéon de informacién de primera orden con respecto a la(s) pregunta(s)
de investigacion, para complementar y contrastar con la informacioén histérico-
legislativa.

A continuacién se detalla el disefio de las entrevistas, conformando una
metodologia de caracter cualitativa. Se propone realizar entrevistas semi-
estructuradas, es decir, se propone un guién previamente disenado por el
investigador, con el objetivo de conseguir un cierto caractery tipo de informaciéon
por parte del entrevistado. A diferencia de la entrevista sin estructura o de la
entrevista estructurada o encuesta, se plantea que esta metodologia es la méas
adecuada de modo de encausar la conversaciéon en el tema que propone el
investigador, no obstante dota al entrevistado de oportunidades para exponer
aspectos que no se esperaban o conocian por parte del investigador.

A continuacion se propone también una pauta de la estructura de la entrevista:
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-Realizar una declaracién inicial. Se da a conocer el punto de vista del
investigador con respecto a un tema, para ver a partir de ello qué aspectos le
resulta al entrevistado significativos de comentar al respecto.

La tesista introduce al entrevistado en el tema de la investigacion, dejando
clara la pregunta(s) de investigacion, la(s) hipodtesis de trabajo, los objetivos
generales y especificos, y la aproximaciéon metodoldgica a la investigacion.

-Realizar la interrogacion.

a) Desde sus conocimientos, ¢cual ha sido la relaciéon entre los procesos de
descentralizacién y los procesos institucionales de la planificacién urbano-
regional en Chile?

b) ¢Considera usted algunas diferencias sustantivas entre los procesos de
descentralizacion y su relacion con la planificaciéon urbana y la planificacion
regional?

¢) Desde su punto de vista, si han habido iniciativas que han intentado
vincular la descentralizacién con la planificacion, ¢han surgido de iniciativas
presidenciales, sectoriales o de alguna institucion en especifico? Si es posible,
ejemplifique casos.

d) Desde su experiencia, ¢hubo acciones legislativas en el pasado que
intentaron vincular la descentralizacion mas estrechamente a instrumentos de
planificacion urbano y/o regional?

e) Desde su punto de vista, ¢ha sido un acierto o no para el desarrollo sustentable
de nuestras urbes que los procesos de descentralizaciéon no hayan ido tan
estrechamente ligados a la planificacién urbana en particular? ¢Por qué?

-Reiteracion. Es la repeticion de un punto de vista ya expuesto, que la tesista
identifica como importante y que se puede explorar mas.

Sera una entrevista de tipo objeto-sujeto, en que lo que le interesa al investigador
es aprender sobre el tema o situaciones propuestas por el entrevistado. El
material obtenido después se analiza segin temas que surgen del propio
contenido obtenido, no se intenta clasificar los resultados.

Con respecto al anélisis de los datos obtenidos, basandose en Fernandez (2006),
Alvarez-Gayou (2005), Rubin y Rubin (1995), y Miles y Huberman (1994), para
la obtencion de la informacion se realizara:

a) Registro sistemético a partir de la realizacion de las entrevistas mediante
grabacion de audio. Se procurara tomar las precauciones debidas y exigidas de
resguardo y confidencialidad de la informacién.

b) Captura, transcripcion y organizacion de la informacion.

¢) Codificaciéon de la informacién, proceso que consistirdA en agrupar la
informacién obtenida en categorias que concentran las ideas, conceptos o
temas similares y aquellos descubiertos.

d) Integracion de la informacién, proceso en que se busca relacionar las
categorias obtenidas tras la codificacion. Para eso, la informacion obtenida se
pondré en relacion entre si para generar una discusion y luego se realizaran
tablas de sintesis para facilitar el entendimiento de las conclusiones obtenidas.

La entrevista sera dirigida a dos tipos de entrevistados:
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a) Académicos y expertos en el tema de la descentralizacién administrativa, que
tengan experiencia y entendimiento sobre las caracteristicas de la planificacion
urbano-regional en Chile.

b) Autoridades y/o funcionarios publicos, con experiencia en los temas
mencionados (incluyendo personas que ya no ejercen el cargo). Para el caso de
los funcionarios, se procurara entrevistar a funcionarios o ex funcionarios que
hayan ejercido cargos tanto en los Ministerios atingentes al tema, en Comisiones
Presidenciales, como también en los Gobiernos Regionales y Municipalidades.

III.1.2 Linea de Investigacion II: Revision desde la
practica actual (2016)

Para abordar la segunda linea de investigacién se plantea trabajar con los
siguientes métodos de investigacion:

Encuesta Nacional y Analisis de Contenidos
Paraabordarlasegundalineadeinvestigacion se trabajo metodolégicamente con
una encuesta nacional a los asesores(as) urbanistas y/o a los(as) directores(as)
de la Secretaria Comunal de Planificacién (SECPLAN) de todas las comunas
del pais. También se realizaron entrevistas semi-estructuradas a asesores(as)
urbanistas y/o alos(as) directores(as) de la Secretaria Comunal de Planificacion
(SECPLAN) de un conjunto de municipalidades especificas. El objetivo de esta
metodologia es contribuir a los tres objetivos de la Linea de Investigacion II y
profundizar en sentido transversal a la Pregunta de Investigacion II.

A partir de los resultados de la encuesta, se realizd un anélisis de contenidos
de carécter cuantitativo, el cual se detallard a continuacién. Se revisaron las
respuestas de manera agregada y luego se contrastaron segin caracteristicas,
como por ejemplo:

-Si la comuna pertenece o no a la Regién Metropolitana (RM).

Se propone analizar segin este criterio por el interés que puede haber en
contrastar las respuestas de comunas de la RM con aquellas no pertenecientes
a la RM. Para el caso chileno, el nivel de contraste de diversos factores como
poblacién, recursos, la presencia del gobierno central en la RM, marcan
contrastes con las comunas del resto del pais.

-Si la comuna pertenece o no a un area metropolitana. De manera similar
al caso anterior, este criterio busca analizar las respuestas entre comunas
pertenecientes a un 4rea metropolitana (Gran Santiago, Gran Valparaiso y Gran
Concepcidn) y aquellas que no pertenecen. Aqui las diferencias también tienen
relacion con los tamafios de las economias locales, el tamafo poblacional,
servicios, equipamiento, infraestructura, entre otros.

-Si la comuna se encuentra a una distancia mayor a 75 kilbmetros con respecto
a la capital regional. Contrastar las comunas que se encuentran cercanas a la
capital regional con aquellas més distantes, puede resultar interesante para
ver si la distancia fisica con respecto a la sede del Gobierno Regional (GORE)
respectivo o las oficinas de las Seremis, tiene algin grado de influencia sobre el
nivel de internalizacién de la planificacion proveniente del nivel central.

-Si la comuna concentra una poblaciébn menor a 70.000 habitantes, una

poblacién entre 70.000 y 150.000 hab., o una poblacién mayor a 150.000 hab.
Se propone contrastar segin este criterio, para analizar posibles diferencias
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en el grado de internalizacién, dependiendo si se trata de areas muy pobladas
o menos pobladas. Se tomd en consideracion el criterio establecido en la
Ley Orgéanica Municipal, DFL 1 (2006) - Ley 18.695, que determina que las
comunas con poblaciéon menor a 70.000 habitantes, deberan elegir 6 concejales
municipales, con poblacién entre 70.000 hab. y 150.000 deberan elegir 8
concejales y sobre 150.000 hab. deberan elegir 10 concejales.

-Si el ingreso del municipio proveniente del Fondo Comtin Municipal (FCM) es
superior a 50% del ingreso municipal total. Este dltimo criterio busca permitir
analizar si el nivel de recursos con que cuenta una comuna incide en el nivel de
internalizaci6n de la planificacion proveniente del nivel central. Se asume que a
mayor dependencia del FCM, menor es la capacidad de la comuna para generar
recursos propios, lo que se asocia con ser comunas de bajos ingresos.

Las caracteristicas mencionadas se definen para contrastar como responden las
diferentes comunas a las preguntas de la encuesta y si estas caracteristicas son
condicionantes (como se plantea en la Pregunta de Investigacion IIb) frente a
distintos niveles de internalizacién de decisiones del gobierno central en los
municipios y eventualmente para ver si hay comunas mas afectadas que otras.
En esta metodologia también se analizara el contenido de las respuestas por
escrito que los encuestados registraron.

Tras el andlisis de las resupuestas de la encuesta se procurard agrupar en
tipologia de comunas, de modo de poder seleccionar aquellas a las cuales se
haréan entrevistas semi-estructuradas, de modo de profundizar en el analisis.

Se disefd una encuesta en que se incluyen preguntas sobre la comuna, sobre los
proyectos de indole territorial ejecutados desde los ministerios en las comunas,
preguntas sobre la relacion entre la localizaciéon y la gestion de proyectos
territoriales en las comunas. Las preguntas se detallan a continuacion:

1) ¢Cuéles son los temas de planificacion urbano-regional que tienen mayor
prioridad en su comuna? (se puede marcar mas de una opcion)

2) En su municipio, ¢quienes deciden sobre los temas de planificacion
territorial y localizacién de infraestructura ptblica, de transporte, de vivienda y
de espacios publicos? (se puede marcar més de una opcién)

3) Cuando se anuncia o se averigua sobre un nuevo proyecto sectorial de impacto
territorial en su comuna, ya sea de infraestructura/obras publicas, transporte,
vivienda, areas verdes y espacios publicos, écudl de las siguientes alternativas
se aproxima mas a la posiciéon que se adopta?

4) Cuando nos informamos sobre un proyecto sectorial con impacto territorial,
nosotros adoptamos la siguiente postura...

5) Cuando el proyecto sectorial (ministerial) esta en ejecucion, nosotros...

6) Con los proyectos sectoriales que se realizan en nuestra comuna nosotros...
7) Para el caso de su comuna, ¢como influye en su capacidad para incidir en
los proyectos sectoriales de incidencia territorial, el hecho de que el pais sea

centralizado?

8) ¢Coémo calificaria en general el impacto de los proyectos sectoriales en la
planificacion territorial de su comuna?
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En total, se obtuvieron 111 respuestas a la encuesta, logrando respuestas de 101
comunas diferentes, lo que significa un 29.1% de cobertura con respecto a las
346 comunas en todo Chile.

Entrevistas semi-estructuradas
El objetivo de las entrevistas es para contribuir a los tres objetivos planteados en
la Linea de Investigacion ITy para profundizar en las preguntas de investigacion.

Se procurara entrevistar a profesionales y funcionarios que se han desempefiado
en labores de planificaciéon y/o coordinacién con profesionales y funcionarios
de ministerios y SEREMI, de modo de conocer cuél ha sido la experiencia,
cuéles han sido las dificultades, como el municipio aborda la ejecuciéon de un
proyecto ministerial en su comuna, etc.

A continuacion se propone un conjunto de preguntas, las cuales buscan indagar
sobre la manera en que los gobiernos locales internalizan la accién urbano-
regional del gobierno central. Se tomaron en cuenta los resultados de la
encuesta realizada en el capitulo anterior, para entender a grueso modo cuél es
la tendencia de respuesta hacia ciertos temas.

Se parte primero por recordar el objetivo de las entrevistas que sera:
Entender de mejor manera como las municipalidades internalizan la acci6n
planificadora (desde los temas de gobernabilidad, normativa y gestiéon), en su
propia planificacion local. Se busca entender cuéles son las dificultades para
internalizar y cudles son los factores que influyen en el nivel de internalizacion.

¢Por qué se considera este dltimo punto como algo importante? Se plantea
que a mayor internalizacién de la accién central, mayor beneficio para la
planificacion y calidad de vida en esa localidad, ya que eventualmente habria
una mayor coordinacién y didlogo sobre las necesidades y planes locales, y un
mayor ajuste de la accién central hacia ello.

Una primera pregunta a modo introductorio para comentar con el(la)
entrevistado(a) es la siguiente:

¢De qué manera(s) incide y/o influye la gobernabilidad, planificacién y gestion
de proyectos urbanos sectoriales, sobre la planificacién urbano-regional de
su comuna? La respuesta general a esta pregunta y que se planteara a los(as)
entrevistados(as) es la idea de clasificar el accionar del gobierno central en tres
dimensiones":

(a) Gobernabilidad: Accionar que guarda relaciéon con la dindmica en torno
a la toma de decisiones politicas, y la capacidad de los gobiernos locales (en
este caso) de utilizar competencias, facultades y atribuciones para coordinar
diferentes actores publicos y privados para la ejecuciéon de la planificacion
urbano-regional.

(b) Normativa: Accionar que guarda relacion con los instrumentos normativos
e indicativos que establecen las condiciones de uso de suelo y criterios de

materializacion del territorio.

(c) Gestion de politica publica: Accionar que se basa en recursos humanos,

1 Las tres dimensiones mencionadas se toman de la metodologia de analisis planteada para el Capitulo
IV de esta Tesis, y se definen a partir del trabajo de investigacion realizado en el Proyecto Anillos SOC

1106.
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técnicos y financieron para impulsar proyectos y programas publicos, y/o en la
fiscalizacion de servicios otorgados por entidades no gubernamentales.

En relacién a cada una de estas dimensiones, se estructurara la entrevista en
torno a las siguientes preguntas:

a) Sobre gobernabilidad

—¢En qué aspectos inciden los ministerios y SEREMIS sobre la gobernabilidad
de su comuna?

— ¢Ustedes asimilan (y como asimilan) esas directrices de gobernabilidad?
—¢Ustedes consideran que tienen injerencia sobre esas directrices?

—¢éPor qué creen que tienen (o no tienen) esa injerencia?

—Puede dar ejemplos de situaciones positivas o negativas que surgen de la
incidencia sobre la gobernabilidad de su comuna, proveniente desde el nivel
central?

b) Sobre normativa

—¢En qué aspectos inciden los ministeriosy SEREMIS en temas de instrumentos
de planificacién urbano-regional de su comuna?

—¢Ustedes asimilan (y como asimilan) esas directrices normativas?
—¢Ustedes consideran que tienen injerencia sobre esas directrices normativas?
—¢éPor qué creen que tienen (o no tienen) esa injerencia?

—Puede dar ejemplos de situaciones positivas o negativas que surgen de la
incidencia normativa proveniente desde el nivel central?

¢) Sobre gestion de politica publica

—¢En qué aspectos inciden los ministerios y SEREMIS en relacion a temas de
gestion de su comuna?

—¢Ustedes consideran que tienen injerencia sobre esos programas y proyectos?
—¢éPor qué creen que tienen (o no tienen) esa injerencia?

—Puede dar ejemplos de situaciones positivas o negativas que surgen de la
ejecucion de esos proyectos?

—¢De qué manera podria ser mejor? ¢Qué facultades y atribuciones necesitarian
ustedes traspasadas desde el nivel central para que la planificacion sea mas
eficiente para las dos partes?



DOCTORADO EN ARQUITECTURA Y ESTUDIOS URBANOS | C. MARSHALL

69



LA DICOTOMIA DE LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y PLANIFICACION URBANO-REGIONAL EN CHILE Y EFECTOS SOBRE
LA PLANIFICACION Y GESTION SUBNACIONAL

70



DOCTORADO EN ARQUITECTURA Y ESTUDIOS URBANOS | C. MARSHALL

Parte 11
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Capitulo IV

Los procesos de descentralizacidon y planificacion urbano-
regional en Chile (1925-2014)
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El contenido y anélisis presentado en este Capitulo, busca responder a la
Pregunta de Investigacion I, la cual cuestiona la incidencia de los procesos de
descentralizacién administrativa en la planificacion urbano-regional en Chile
a partir de 1925. El anélisis historico-legislativo se abordara en tres periodos
de analisis. Para poder analizar la presencia de discusion, planteamientos
o consideraciones con respecto a la planificacion urbano-regional en los
planteamientos de la formulacién de la descentralizacién administrativa en
Chile, se debera primero entender los aspectos de formulacién y funcionamiento
de la planificacién urbano-regional para los tres periodos a analizar. En ese
sentido, se revisara primero este aspecto, para luego continuar con el anélisis
entorno a los procesos de descentralizaciéon en la segundo apartado de cada
subcapitulo.

De esta manera, se estudiara en paralelo dos aspectos: (1) Aspectos historico-
legislativos relacionados a los procesos de planificacion urbano-regional, y (2)
aspectos historico-legislativos relacionados a los procesos de descentralizacion.
Se seleccionaran los hitos legislativos de mayor impacto para cada proceso,
basandose también en aquellos con mayor menci6én en la literatura. El analisis
se complementara con cartografia y datos demograficos de las tres areas
metropolitanas de mayor tamafio (tanto actualmente como a lo largo del siglo
XX) en Chile: Gran Santiago, Gran Valparaiso y Gran Concepcion. Esto, con el
objetivo de entrelazar los hechos legislativos e histéricos con evidencia sobre los
procesos de transformacion territorial a modo de evidencia para fundamentar
una necesidad latente de planificar desde el nivel subnacional.

Finalmente, se complementara este capitulo con la realizacion de entrevistas
semi-estructuradas que permitan reconstruir vacios en el relato, como también
complementar, triangular o corregir informacion. La estructura de la entrevista
se encuentra descrita en detalle en el Capitulo III sobre la metodologia.

Se propone comenzar el anélisis de este capitulo en 1925, momento en el cual se
promulga la Constitucién Politica de 1925 y se introduce el concepto y mandato
de la descentralizacién administrativa. Como se puede apreciar en la Tabla
5, el primer periodo que se define para analizar es de 1925 a 1973, desde la
promulgacion de la Constitucion de 1925 a la creacién de la Comision Nacional
de la Reforma Administrativa (CONARA). El segundo periodo es desde 1974
hasta 1991, desde la creaciéon de la CONARA hasta la modificacion de la Ley
Organica Constitucional de Municipalidades (LOCM) 18.695 y la Ley Organica
Constitucional de Gobierno y Administracion Regional (LOCGAR) 19.175.
Un tercer periodo es desde 1992 a 2014, desde las modificaciones a la LOCM
y LOCGAR hasta la promulgacién de la Ley 20.678 que establece la eleccion
directa de los Consejeros Regionales.

Tabla 5. Periodos de Anélisis — Capitulo IV — Anélisis Historico Legislativo

1925 - 1973 Constitucion de 1925 - Creacion de la Comision Nacional de la Reforma
Administrativa (CONARA)

1974 - 1991 Creacion de la CONARA - Modificacion de la Ley Organica Constitucional
de Municipalidades (LOCM) 18.695 y la Ley Organica Constitucional de
Gobierno y Administracion Regional (LOCGAR) 19.175

1992 - 2014 Modificaciones a la LOCM y LOCGAR - Promulgacion de la Ley 20.678 de
eleccion directa de los Consejeros Regionales

Fuente: Elaboracion propia.
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Revisando més en detalle el criterio con el cual se analizaran los aspectos de
la planificacién urbano-regional para cada periodo, se tomara en cuenta que
se incluyen las escalas de la planificacién urbana y regional, entendiendo ésta
como el proceso que diagnostica, organiza y propone el desarrollo fisico en el
territorio.

Volviendo a la Tabla 1 (pagina 24), para cada uno de estos ambitos
(Infraestructura Puablica, Transporte, Desarrollo urbano, y Desarrollo
Territorial), se revisaran aspectos relacionados a tres dimensiones de
importancia: Aspectos de la gobernabilidad e institucionalidad, caracteristicas
de la normativa y los instrumentos; y aspectos de la gestion de las politicas
publicas. Para cada dimension, se plantean entre dos a tres preguntas que
permitan estructurar de mejor manera la informacién relativa a cada periodo*:

a) Gobernabilidad e Institucionalidad

Se refiere a las capacidades que tienen los gobiernos (nacionales, regionales
y locales) para conducir el proceso de transformaciéon urbano y territorial
de las ciudades tanto bajo un criterio técnico-politico como también en la
participacién del sector privado y la ciudadania en la toma de decisiones.

Las preguntas que se plantean para guiar el anélisis seran: {Cuéles eran las
instituciones que llevaban a cabo el planeamiento en la época?, ¢A quienes
empoderaban a nivel institucional?, ¢Qué competencias, responsabilidades,
facultades, etc. tenian las instituciones y autoridades?

b) Normativa e Instrumentos

Se refiere al marco de instrumentos normativos e indicativos que establece las
condiciones de uso de suelo y criterios de materializacion del espacio urbano y
territorial, sobre los cuales los gobiernos (nacionales, regionales y locales) tiene
facultades de crear, aplicar y/o modificar.

¢Cuales eran los instrumentos normativos que regian?, {Cuénto regulaban las
normativas que tenian esos instrumentos?

¢) Gestion de la politica pablica
Se condiciona a los recursos humanos, técnicos y financieros de que dispone
la institucionalidad (nacional, regional y local) para impulsar actuaciones
transformadoras en el medio urbano y/o fiscalizar las acciones que realizan
otro actores no institucionales.

¢Cuéles eran los programas y politicas publicas que se desarrollaban en el
periodo? Por ejemplo: En temas de vivienda, transporte, espacio ptblico verde,
etc. ¢Como se financiaban los programas y politicas publicas mediante cuales
instrumentos? ¢Quién tenia poder de decision sobre la asignacién de fondos?

Adicionalmente, cada subcapitulo estard ordenado por la siguiente
estructura: (1) Contexto historico del periodo; (2) Analisis de los procesos de
descentralizacion; (3) Analisis de los procesos de planificacién urbano-regional.

1 La metodologia de analizar aspectos de Gobernabilidad, Normativas e Instrumentos y Gestién de la
politica ptblica, se basa en la metodologia definida en el Proyecto Anillos de Investigacion SOC1106

de 2011.
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Figura 1. Planificaciéon urbano-regional: Dimensiones y 4mbitos
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Estos dambitos se analizaran para los tres periodos definidos entre 1925-2014, revisando aspectos de gobernabi-
lidad, normativa y gestion.

Fuente: Elaboracion propia

Revisando més en detalle el analisis de los procesos de descentralizacion, asi
como se menciona en el marco conceptual, el andlisis sobre la descentralizacion
se enfocard en su dimension administrativa. Se analizaran los contenidos
histérico-legislativos tomando en cuenta las siguientes preguntas:

1. ¢De qué manera las propuestas de descentralizaciéon previo a 1974
(incluyendo aquellas que no fueron oficializadas), han considerado aspectos de
la planificacién urbano-regional?

2. ¢De qué manera han incidido las facultades, competencias y atribuciones
otorgadas por ley a los gobiernos subnacionales, en la planificacion urbano-
regional?

Como se mencionaba en el capitulo metodolégico, una vez identificada la
legislacion pertinente, se procedera a realizar Analisis de Contenidos de cada
documento, de modo de contestar las preguntas indicadas arriba. Luego,
para los casos pertinentes y en la medida que exista discusion de los hitos
legislativos atin en su condicion de proyecto de ley, se procedera a analizar la
completitud de las actas de discusion en el parlamento. El capitulo concluye con
las conclusiones obtenidas del trabajo de anélisis.
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IV.1 Periodo 1925-1973: Esbozos de una
administraciondescentralizadaydesarrollo
de un pais urbano

IV.1.1 Contexto histdrico

Entre 1925 y 1973, Chile se vio enfrentado a variados procesos politicos,
econdmicos y sociales de caracter exdgenos y endogenos; multiples y complejos
acontecimientos a nivel mundial y en la escalalocal, influyeron en las prioridades
del Estadoy gobierno, en el desarrollo de la economiay el desarrollo de ciudades.
Tras un periodo de fuerte crecimiento econémico producto de los holgados
excedentes tributarios de la industria del salitre desde fines de siglo XIX, la
fluctuacién y baja del precio del nitrato en mercados internacionales significo
un periodo de inestabilidad y devaluacién monetaria en el pais, impactando
fuertemente el ingreso fiscal (Correa et. al, 2001: 24).

En este periodo, Chile ya contaba con un alto porcentaje de poblacién urbana con
respecto a la poblacion total (sobre el 35%), asemejandose a las proporciones de
poblacion urbana de Argentina y Uruguay, situaciéon que influy6 en el desarrollo
industrial alolargo del siglo XX (Geisse y Valdivia, 1977: 18). El auge econémico
de fines del siglo XIX, no dej6 de hacer presencia en estas ciudades, aunque
con su “hegemonia politica, poder econémico y liderazgo cultural”, Santiago
se vio mas favorecida que las ciudades de Valparaiso y Concepcion (Correa et.
al, 2001: 24). En 1925, Santiago tenia aproximadamente 600.000 habitantes
(MINVU, 2015).

Asimismo, la inequidad en distribucién econdémica también se vio reflejada en
la distribucion de ingresos por grupos socioeconémicos, por lo que a pesar del
bienestar que prevaleci6 a fines de siglo XIX y comienzos del XX, no se disip6
el movimiento de “La Cuestion Social”, el cual cobro fuerzas con el objetivo de
mejorar la situacion precaria de las clases bajas y obreras. Estos lineamientos se
fueron incorporando lentamente en la agenda nacional y legislativa de la época
y de las décadas que siguieron.

En materias politicas, la Revolucion de 1924 dejé una Junta de Gobierno
encabezada por militares, gatillando el “auto-exilio” del Presidente Arturo
Alessandri. Tras el derrocamiento de la Junta por parte del llamado Comité
Militar, se decide solicitar el regreso del Presidente Alessandri para que culmine
su periodo. En este clima, se facilité la consolidacion de su principal proyecto
de reforma institucional del pais: La modificacién del texto normativo de mayor
importancia en el pais, la Constitucién de 1925 (BCN, 2012).
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IV.1.2 Aspectos institucionales, normativos y de gestion
para la planificacion urbano-regional entre 1925-1974

Antes derevisarlos planteamientos descentralizadores del periodo comprendido
entre 1925 y 1974, revisaremos las caracteristicas de la planificacién urbano-
regional y las dindmicas socio-econ6micas en el territorio, marcadas por
el desarrollo industrial, la expansiéon de asentamientos urbanos, procesos
migratorios urbano-rural y fuertes cambios en la distribuciéon socio-econémica
en el territorio.

En relacion a las dinamicas de crecimiento poblacional en 4reas urbanas en
el pais, se puede apreciar en la Tabla 6 que entre la década de 1930 y 1970, el
porcentaje de poblacién urbana total a nivel pais aumenté aproximadamente
en un 50%, pasando de un 49,2% en 1930 a un 74,7% en 1970. De la totalidad
de poblacion urbana, el porcentaje de poblacién metropolitana no aumento
drasticamente, pasando de un 34,6% en 1930 a un 42,4% en 1970. El aumento
que si fue significativo fue el porcentaje de poblacion metropolitana en el pais,
con respecto al total de poblacion, pasando de un 17, 03% en 1930 a un 31,7%
en 1970, aumentando casi en un 100%.

Tabla 6. Datos demogréaficos de Chile entre 1920-1970.

Afo Pob. Total Pob. Pob. Rural Pob. %Pob. %Pob. %Pob.
Urbana Metro. Urb/Total Metro/ Metro/

Urbana Total

1930 4.287 2.109 2.178 730 49,2 34,6 17,0
1940 5.024 2.570 2.454 1.003 51,2 39,0 19,9
1950 6.091 3-559 2.532 1.0434 58,4 40,3 23,5
1960 7-374 4.989 2.385 2.069 67,7 41,5 28,0
1970 8.885 6.640 2.245 2.817 74,73 42,4 31,7

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de censos de poblacién y Puncel (1994).

Revisando mas detenidamente algunas caracteristicas de la configuracion
del territorio urbano (en cuanto a tamafo de poblacién, area y densidad), se
puede apreciar en la Tabla 7 que entre las tres principales areas metropolitanas
del pais, aquella con mayor poblacién era el Gran Santiago con 2.629.432
habitantes, seguido por el Gran Valparaiso con 529.780 habitantes, y el Gran
Concepcioén con 339.314 habitantes.

Las tres areas metropolitanas ya contaban con areas sobre las 3.000 hectareas
a fines del periodo, en 1970, siendo el Gran Santiago la de mayor tamafio con
un area de 34.138 hectéreas, seguida por el drea del Gran Concepcion con un
area de 19.282 hectareas y finalmente el Gran Valparaiso con un area de 3.526
hectareas. El tamafo del Gran Valparaiso incidia en que ésta se configuraba
como la ciudad mas densa entre las tres, con una densidad de 150 habitantes
por hectarea, seguido por el Gran Santiago con una densidad de 777 habitantes
por hectérea, y finalmente Gran Concepcién con una densidad de 17 habitantes
por hectarea®.

2 El proposito de los datos cartograficos y demograficos expuestos es de otorgarle al lector una infor-
maciéon complementaria sobre la realidad de las principales urbes del pais y sus procesos de transfor-

macién en el periodo estudiado.
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Tabla 7. Caracteristicas ciudades metropolitanas en Chile -1970.

Valparaiso

Ailo Poblacion Area (Ha) Densidad (Pob/Ha)
1970 529.780 3.526,59

Santiago

1970 2.629.432 34.138,30

Concepcion

1970 339.314 19.282,67

Fuente: Elaboracion propia en base a datos XLAB UC, 2012
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Figura 2. Elaboracion propia en base a datos
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XLAB UC,, 2012

IV.1.2.1 Desarrollo Territorial y Econémico

En esta seccion se procurard describir la institucionalidad que se desarrolld
para abordar la planificacion del territorio, a nivel regional y municipal.
Es un enfoque que va més alla de la planificacion fisica, e incluye objetivos
relacionados a la planificacion del crecimiento socio-econémico, cultural,
educativo, de modo de generar territorios con igualdad de condiciones en el
acceso a calidad de vida, servicios, educacion, salud, entre otros servicios.

Institucionalidad y gobernabilidad

La planificacién del desarrollo territorial, surge recién a mediados de siglo
XX, y fue pensada como una herramienta vinculada a la planificacion fisica
del territorio, que involucra la distribucién espacial de todas las actividades
humanas y la toma de decisiones respecto de los usos 6ptimos del espacio
regional o nacional (FerradaNehme, 2011). Es en esa época que se comienzan
a hacer esfuerzos tedricos y practicos para vincular la planificacién econémica
con la planificacion fisica del territorio (Gémez, 2007).

ElMinisterio de Obras Ptblicas crea, en el ano 1952,1a Direccién de Planeamiento
para estudiar una posible divisiéon del territorio, de modo de planificar y
coordinar el desarrollo socio-econémico del pais (Arenas, 2009). Es asi como
se crean las Microregiones, cuyos resultados no fueron los esperados (Ibid). Si
bien algunos ministerios habian creado oficinas regionales, fue principalmente
la Corporaci6on de Fomento a la Produccion (CORFO), la que incidi6 en el tema
del desarrollo regional, principalmente mediante la administracion de créditos
(Gajardo, 1981; Arenas, 2009). Mas tarde, en 1960,1a CORFO—fundada en 1939
para la promocién de la industria manufacturera—crea los Institutos CORFO y
franquicias a lo largo del pais; el desarrollo regional o planificacién regional se
pone de moda y desde ellos surgen grandes expectativas en el mejoramiento de
la situacion regional, mediante el estudio de la prioridad correcta de inversion
para cada zona geogréafica (Arenas, 2009).

La Oficina Nacional de Planificacién (ODEPLAN), es otra entidad con incidencia
en la planificacion del desarrollo regional, que se crea en 1966, desde donde
surge la Estrategia de Desarrollo Regional Polarizado, que como plantedbamos
anteriormente, es la primera estrategia de desarrollo regional en Chile (Arenas,
2009). Esta se componia de tres niveles independientes (Gajardo, 1981 y
Arenas, 2009): El nivel global (debia coordinar los trabajos preparatorios, ya
que el objetivo era la puesta en marcha del Plan Nacional de Desarrollo Socio-
econdémico y la formulaciéon de una proyeccion de la realidad econémica y social
a largo plazo; el nivel sectorial, elaboraba los planes sectoriales a corto y largo
plazo, con un énfasis en la creacion de instructivos técnicos que guiasen en
la elaboracion de los planes sectoriales; y el nivel regional que formulaba los
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planes de desarrollo para cada una de las regiones de planificacion del pais,
a corto y largo plazo (realizaba los estudios metodoldgicos y creaba normas
técnicas para orientar la accion de las oficinas regionales de planificacion). Sin
embargo, algunos académicos han reconocido una situacion en que los cambios
de gobierno han impedido que las estrategias se consoliden y desarrollen
(Gajardo, 1981; Arenas, 2009).

Los Polos de Desarrollo identificados en la estrategia mencionada anteriormente
eran de cuatro tipos: (1) Polos de desarrollo a nivel nacional (Santiago); Polos
de desarrollo de nivel inter-regional (Antofagasta, Valparaiso y Concepcion);
Polos de desarrollo de nivel regional (Arica, Iquique, La Serena, Coquimbo,
Rancagua, Talca, Temuco, Valdivia, Osorno, Puerto Montt y Punta Arenas);
Polos de desarrollo de nivel intra-regional (Tocopilla, Calama, Copiap0,
Vallenar, Ovalle, Quillota, La Calera, San Felipe, Los Andes, San Antonio,
Rengo, San Fernando, Curico, Linares, Chillin, Los Angeles, Angol, Ancud,
Puerto Aysén y Coyhaique). Estos polos influyeron después en la conformacion
de las regiones, de modo que se tomd en cuenta un cierto nivel minimo de
actividad econémica y una posicion estratégica para el transporte.

Para algunos académicos, la estrategia mencionada, fracas6 por la ineficiencia
de su proceso de formulacion, las modalidades de su implementacién y su falta
de continuidad (Boisier, 1984). También se hace mencion al hecho que es una
estrategia elaborada y aplicada desde el centro, sin considerar las diferencias
geograficas alo largo del pais (Arenas, 2009).

Instrumentos y normativa

Los aportes de Perroux (1955) con respecto a la idea de los Polos de Desarrollo o
Polos de Crecimiento, influyeron en la planificacion regional; esta idea consiste
en la presencia de un espacio urbano y industrial como motor que influye en
el desarrollo del entorno regional. El desarrollo no aparece en todas partes,
y aparece con diferentes niveles de intensidad. En este contexto, la labor del
desarrollo regional es elegir correctamente la actividad industrial o actividad
econdémica—la cual se multiplicaria e impulsaria—el desarrollo en el territorio
(Mateaccioli, 1981; Arenas, 2009).

De la estructura regional establecida por la ODEPLAN en la década de 1960,
surge la Politica de Desarrollo Regional, 1a cual trataba de identificar actividades
regionales prioritarias y de asignar sus funciones como polos de desarrollo
(Arenas, 20009).

De manera mas indirecta, la Corporaciéon de Fomento de la Produccion
(CORFO), la cual fue creada en 1939 para impulsar la industria manufacturera,
también influy6 fuertemente en el proceso de desarrollo urbano que se vivia
en las principales ciudades chilenas (MINVU, 2014). En la época, la accion
ministerial que mas prevalecié en la promocién del desarrollo regional, fue
la de la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO) (Arenas, 2009).
Fue creada en abril de 1938, como el primer instrumento importante de
planificacion a nivel pais y marca el comienzo de la planificacion regional
en Chile (Gajardo, 1981; Arenas, 2009). En 1940, los ministerios ain eran
débiles como instituciones ejecutoras de las politicas publicas en materias de
desarrollo urbano y regional. Es asi como la CORFO llen6 un vacio, volviéndose
una institucion multisectorial. Durante los siguientes veinticinco afios,
construira infraestructura de distintos tipos, como de transporte, vialidad,
comunicaciones, mineria, electricidad, entre otros, sin mayor competencia con
los ministerios sectoriales. Esta situacion cambiaria a partir de la década de
1960 (Cleaves, 1974).
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La institucién también jugd un rol importante en las tareas de fomento y
reconstruccién tras el terremoto de Valdivia de 1960 (Boisier, 2010, 33). En esa
época también acttia como secretaria técnica de los recién formados Comités
Provinciales de Desarrollo (COPRODE) (Boisier, 2010, 33).

Para Gross (1991), era una época de plena vigencia del modelo sustitutivo de
importaciones. La creacion de la CORFO, simboliz6 la conduccion del Estado
sobre la planificacion del desarrollo econdmico en el pais, y estimul6 la actividad
productiva e industrial, acentuando la migracion rural urbana y una acelerada
urbanizacion. El autor también sefiala que el auge empresarial, tanto ptblico
como privado producto del desarrollo impulsado por la CORFO, tuvo un fuerte
impacto en las ciudades, especialmente en la capital (Gross, 1991).

La idea de la planificacion institucionalizada se tradujo, entre otras medidas, en
la creacion de la Oficina Nacional de Planificacién (ODEPLAN) en 1965, con el
fin de racionalizar, coordinar y proyectar las politicas de gobierno (Gross 1991).
Boisier (2010, 34) plantea que la ODEPLAN fue creada para poner en practica
el plan de gobierno del Presidente Frei y para llevar a cabo la planificacion a
nivel nacional. Jorge Ahumada fue el primer director, quien realiza la propuesta
de la creacion de cuatro polos de crecimiento a lo largo del pais (Antofagasta,
Valparaiso, Concepcion y Puerto Montt). Entre los objetivos de este proyecto
estaba el de fomentar el desarrollo productivo regional (Boisier, 2010: 38).
Aqui lalabor de John Friedmann y Walter Stohr fue de gran importancia, como
también lo fue en el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) (Ibid).

La idea de los polos de desarrollo o polos de crecimiento, influy6 en la definicién
de varias propuestas contemporaneas y locales. Una de ellas fue la Estrategia de
Desarrollo Regional Polarizado (1964-19770) que se bas en la idea de los polos
de desarrollo y se basaba en tres niveles de accion: 1) Nivel global; 2) Nivel
sectorial y 3) Nivel regional (Gajardo, 1981; Arenas, 2009: 67). Sin embargo,
no se plasmaron en estos instrumentos aspectos relacionados a la definicién de
uso de suelo, sino mas bien un enfoque de planificacion a corto, mediano y largo
plazo, del desarrollo econdémico y social en el territorio.

Refiriéndose al periodo entre 1964-1969, Friedmann (1970) plantea que el
marco urbano-regional que se aplico en Chile fue un intento de réplica a dos
problemas complejos de la época; el problema de marginalidad que afectaba a
un porcentaje importante de la poblaciéon urbana y la brecha que separaba las
condiciones de vida rurales y urbanas.

El marco urbano-regional contenia las siguientes politicas: (1) Politica
Econdmica, para guiar la localizacion de las nuevas actividades econémicas; (2)
Politica de migracion y radicacion, para guiar el proceso migratorio; (3) Politica
de desarrollo urbano, para guiar la evolucion de la estructura interna de las
comunidades urbanas y metropolitanas en la medida en que puedan actuar
como un medio ambiente vivo o ecosistema; (4) politica habitacional, guiar
la provisiéon de techo y servicios ptiblicos de caracter local y la construccion
de medios ambientes comunitarios para facilitar los procesos sociales basicos,
tales como la formacién de familias, la crianza de hijos, la adquisiciéon de
cultura, la movilidad social y las organizaciones comunitarias; (5) Politica del
suelo urbano, para controlar el patrén de crecimiento de las ciudades a través
de controles del uso del suelo y de las densidades del patréon de ocupacion;
(6) Politica de desarrollo administrativo y politico, para guiar los procesos de
descentralizacion de los servicios administrativos y devoluciéon del poder a
los gobiernos locales; (7) Politica de desarrollo social, para guiar los procesos
que aseguren la participacion activa de todos los sectores sociales en aquellos
asuntos vitales para sus intereses y bienestar.
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Durante el gobierno del Presidente Salvador Allende (1970-1973), se destaco
el proyecto para el Desarrollo Regional Integrado (Arenas, 2010; Nogueira,
197-). Su principal objetivo era llevar a cabo la modificacion de las estructuras
econdémicas regionales segin las nuevas dinamicas de produccion, de las
necesidades de los sectores de poblaciéon més vulnerables, llevar a cabo
la descentralizacion de las dinamicas demograficas, fomentar empleos en
regiones, explotar recursos sub-utilizados (ODEPLAN, 1971; Arenas, 2009).

Desde el punto de vista de otros académicos, el gobierno de Salvador Allende
si contd con politicas a favor de la descentralizacion del desarrollo; uno de
los hechos méas importantes fue el fomento de la participacion ciudadana,
tanto en los centros industriales como en cada unidad geo-politica; surgen
los cordones industriales, con el objetivo de desarrollar el “poder popular”
sobre los territorios (Arenas, 2009). En las oficinas de la ODEPLAN a nivel
regional, también se implementan los esquemas de participacion, mediante
la creacion de un comité que vinculaba la Central Unitaria de Trabajadores
(CUT), con la ODEPLAN. Luego, durante 1970 y 1973, la ODEPLAN desarrolla Figura 3. Plano Micro-Regional, Regién IV-B ,
la Estrategia de Desarrollo Regional Integral, la cual contaba con una base Santiago de Chile, 1960.
similar a la Estrategia Regional de Desarrollo Polarizado, pero ademés incluia

herramientas de participacién ciudadana, en especial a nivel campesino. Aqui

la Central Unica de Trabajadores (CUT) incidia en los organismos superiores de

planificacion del desarrollo nacional, regional y sectorial y sobre la ODEPLAN

misma.

Luego, en 1972 recién se preciso la funcion de la planificacion regional, con la
publicacién de la denominada “Estrategia de Desarrollo Espacial a Largo Plazo”
(Bedrack, 1974; Arenas, 2009). Esta estrategia intentaba coordinar objetivos
socio-econémicos globales al nivel regional, definir 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 dimensiéon del desarrollo
regional y racionalizar la utilizaciéon de los recursos financieros y humanos en
funcién de los objetivos globales de desarrollo (Arenas, 2009).

La estrategia también hace propuestas para las ciudades, proponiendo que
los centros urbanos localizados en el “corredor del desarrollo”, deberan
cumplir funciones de produccién, elaboracion y utilizaciéon de los recursos
naturales, al mismo tiempo que recibir los flujos migratorios dirigidos hacia
las areas metropolitanas y absorber su propio crecimiento demografico;
para las ciudades en las zonas norte y austral, el esfuerzo debe estar dirigido
a reforzar centros industriales y mejorar los servicios; para La Serena-
Coquimbo, Concepcion-Talcahuano y Valdivia-Osorno-Puerto Montt, asumir
un crecimiento demografico para lograr una mayor descentralizacion de
Santiago (Arenas, 2009). A este programa le ocurre lo mismo que los anteriores
desarrollados durante el gobierno del Presidente Eduardo Frei; el corto tiempo
de implementacion.

En la Figura 4 se resumen los principales hitos relacionados al desarrollo
territorial y econémico. Se incluyen aspectos de division politico-administrativa,
propuestas de descentralizacion del Estado, Institucionalidad y Gobernabilidad,
Instrumentos y normativa, y Programas de Gestion de Politicas Ptblicas.

83



LA DICOTOMIA DE LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y PLANIFICACION URBANO-REGIONAL EN CHILE Y EFECTOS SOBRE

LA PLANIFICACION Y GESTION SUBNACIONAL

s0011qnd so10e401d £ sewrer3oad ‘seonyjod sef ap ugnsen
BARULIOU £ SOUSWINISUT

pepi[iqeuIaqon £ pepifeuopmusuy

OpeISH [9P UQIOBZI[E1IU0SIP I seisandoig

sted [op BATIRISIUTUIPE UQISIAI(

GL6T G961 0961 gg61 05861 av61 ov61 GEo61 0¢61

|
i
i
i
(€L,) ML | | ! ! ! ! ! ! ! !
e (59.) PAIIUO 1911 OpienpE (85.) "y puessayy aiof (25) D PPZWAISOLE) | (99.) AZOWAUOD PUAED | (p) SORIOWOWY [ || (86D dumBy ompag (zg.) vwpeq ppuessaly oy | (1.) D 2P Zougqr sope) |
, i i , i i i i , ,

souoISay €1 (0F61 Ud OUIOSQ) 3P BIOUIAOI{ B[ BAIO 3S) SBIOUIAOL] ST

0L61-E761 - (OANOD) UQINPOI B] 3P 0N 3 UOLIBIOAIO)) - UOITYLIIE 3p Ueld |

(SS61) XNOLIdJ - OJUSIWIIAI) AP SO[OJ O O[[OLIBSI(] AP SO[O]

(2S61) OjudrweduR]J 9P UOIIAIJ !

GL6T 0L61 G961 0961 ggor 0561 aro6r1 ot61 geor 0€6T Gco1

€L61-S261
0JTWOUO0YY A [BLIOILLIJJ, O[[OLIeSd(] ‘T [R10odwd ], eour] ¥ eanSig

<
o8}



DOCTORADO EN ARQUITECTURA Y ESTUDIOS URBANOS | C. MARSHALL

IV.1.2.2 Desarrollo Urbano

En esta seccion revisaremos la institucionalidad que se desarrolld para el
ejercicio de una planificacion fisica del territorio, tanto en la escala de la region
completa como las ciudades y localidades. Este es el &mbito de la planificacion
urbano-regional que cobré mayor protagonismo en especial a principios del
siglo XX.

Institucionalidad y gobernabilidad

En 1925, el Departamento de Santiago ya estaba constituido por gran parte de
las comunas que hoy conforman el Area Metropolitana de Santiago. La maxima
autoridad de cada comuna era el alcalde y también existian los regidores
(entre 5 y 15 segin municipalidad), pero tras los hechos politicos de 1924, se
reemplaz6 por el sistema de junta de vecinos (elegidos por el ejecutivo) y un
s6lo alcalde por comuna (Municipalidad de Santiago, 2015). En 1925, el alcalde
de la comuna de Santiago era Luis Phillips.

Entre 1925-1974, las principales instituciones que llevaban a cabo la
planificacion urbana eran los ministerios de Obras Publicas (MOP) y Vivienda y
Urbanismo (MINVU), aunque éste altimo se cre6 recién en la década de 1960.
En sus respectivos momentos, ambas administraban fuertes inversiones en
materias de infraestructura a nivel nacional (Cleaves, 1974, 137). Esta tltima
aseveracion también la respalda Valenzuela (1977), al plantear que tras la
Constitucion de 1925, y durante el transcurrir del siglo XX, la expansion de la
autoridad del gobierno central, permiti6 el involucramiento de éste en funciones
relacionadas a la planificacion y desarrollo territorial, las que se realizaban por
las municipalidades previamente (Valenzuela, 1977)3.

Una consecuencia logica de la expansién de la autoridad del gobierno central
mediante los ministerios sectoriales en materias de planificacion, fue la
limitacion de las facultades municipales®. En este contexto, el rol del Intendente
tampoco era muy influyente en asuntos relacionados a planificacién urbano-
regional; como figura designada por el Presidente, procuraba no contradecir las
decisiones locales de los municipios, para no generar la nocién que el gobierno
central se oponia al desarrollo local, y evitar enfrentamientos con la oposicion
en estas materias (Valenzuela, 1977: 33).

Hasta la década de 1920, no habian habido bases legales significativas para la
planificacion del desarrollo urbano en Chile; también eran escasos los datos
estadisticos o estudios socioecondémicos. Los aspectos de vialidad o de la
zonificacién no se consideraban como aspectos que debian abordarse desde
la planificacién urbana; tampoco se abordaba la relaciéon de la ciudad con la
region en que se ubicaba (Hofer, 2006:28).

3 Algunos ejemplos de éste fenomeno se pueden ver tras el involucramiento y complejizacion de la
planificacién urbana por parte del Ministerio de Obras Publicas y luego el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU). Por ejemplo, la Direccion General de Pavimentacion estaria a cargo de las obras
de pavimentaci6n de calles y veredas, y la Subsecretaria de Transportes tomo control sobre la fijacion
del precio del transporte publico en el nivel local (Valenzuela, 1977).

4 Un ejemplo es el caso de una municipalidad que no pudo expropiar una porcién del terreno adyacen-
te a un hospital local perteneciente al Servicio Nacional de Salud con motivos de ampliar el hospital.
Maés especificamente, la Ley General de Urbanismo y Construcciones (LGUC) (Ley 14.171 de 1955),
decia especificamente que las municipalidades solamente podian expropiar terrenos para establecer
parques, o construir edificios para el funcionamiento del mismo gobierno municipal. Para poder llevar
a cabo el deseo de ampliar el hospital, se habria tenido que llevar a cabo un proceso de legislacion al
nivel nacional (Valenzuela, 1977).
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Varios factores influyeron en que se tomaran medidas con respecto a esta
situacion; por una parte, los procesos de la industrializacién y en particular en
Chile, el declive de las fuentes laborales de la industria del salitre, gatillaron
migraciones rural-urbano, llevando a situaciones de hacinamiento habitacional
y falta de infraestructura urbana en las principales zonas urbanas del pais, en
particular en Santiago. A su vez, la influencia de los Congresos Panamericanos
de Arquitectura y Urbanismo de la década de 1920, crean conciencia y ambicion
entre los urbanistas del momento, para mejorar el disefio y las condiciones
urbanas en las principales ciudades del pais (MINVU, 2015). Un tercer factor,
que gatill6 la toma de accién en la elaboracién de legislacion urbana, fueron los
terremotos de La Serena y Coquimbo de 1922 y de Talca y Constitucién en 1928
(Hofer, 2006:28).

Por consiguiente, para contar con una estrategia planificadora, en 1929 se cre6
la Seccion de Urbanismo del Departamento de Arquitectura del Ministerio
de Obras Publicas. Un joven arquitecto llamado Rodolfo Oyarzin seria el
principal gestor de la contrataciéon de Karl Brunner en esos afios, respondiendo
a la creciente concientizaciéon de que el urbanismo era una disciplina que
solucionaria los crecientes problemas de planificacién urbana, como también
de expansion y densificacion (Pavez, 1993). Brunner comenzé a analizar la
ciudad desde sus propias caracteristicas y proponer una perspectiva critica de
la forma en que debia continuar desarrollandose y ampliandose (Gross, 1991).
Alent6 el estudio riguroso de la ciudad, mediante un catastro de la realidad
de la urbe capitalina (Céceres, 1995). En 1930, en la ciudad de Santiago,
aproximadamente un 40% vivia en conventillos (Hofer, 2006:33).

Entre 1931y 1935, el proceso migratorio atin era un reto para quienes gobernaban
las ciudades y el pais se encontraba sumergido en una fuerte crisis econémica,
gatillada por la crisis a nivel mundial tras la gran recesiéon de 1929. En este
contexto, el gobierno buscd ajustar los instrumentos legales para enfrentar
la problemaética urbana de mejor manera; es si como el DFL 345, la primera
Ley General de Urbanismo y Construcciéon (LGUC) y Ordenanza General de
Construcciones y Urbanizaciéon (OGUC) es dictada en 1931, con el objetivo de
organizar la planificacién urbana y la edificacion. Més tarde, en 1952 se hicieron
ajustes a la ley, precisando por primera vez los conceptos de metropolis, inter-
municipio, micro-region, y region, acciéon que refleja una necesidad de acercarse
a una nueva escala de planificacion (MINVU, 2015).

La contratacion de Brunner fue clave para fijar los cimientos de un pensamiento
critico sobre el futuro de la ciudad de Santiago, que hasta el momento se tendia
a pensar sobre la planificacion de la ciudad desde la perspectiva de referentes
extranjeros (Gross, 1991). Briinner trabaj6 en la Direcciéon de Obras Publicas
con el cargo de Consejero Urbano del Supremo Gobierno de Chile; también
particip6 en la redacciéon de la LGUC y OGUC mencionadas arriba y en la
formulacion de planes reguladores.

Para abordar principalmente el problema de la escasez de vivienda y la
formaciéon de “tomas” y campamentos sin urbanizaciéon en las ciudades, se
crea el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) en 1965. Entre 1964-
1973, para organizar la planificaciéon de la inversion local con recursos del
gobierno central, el ministerio crea las Oficinas Locales de Programacion, las
que abordaban la gestién en conjunto con las municipalidades (Gross 1991).
Para Friedmann (1970), éstas eran las delegaciones zonales y mediante ellas
se canalizaban todas las operaciones relacionadas a la gestion de la politica de
vivienda de la época.

En la época, la CORFO también reforzo sus oficinas regionales, otorgandoles
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mas autonomia de decision.

A pesar de dichos esfuerzos, para Friedmann (1970) el problema de la expansion
metropolitana habia sido practicamente ignorado en Chile; en resumidas
cuentas, los esfuerzos se habian puesto en fomentar el desarrollo econémico de
regiones periféricas y en desarrollar vivienda. Con el crecimiento poblacional en
estas areas, y la expulsion de las industrias al campo periférico a las metroépolis,
se desarrollarian una serie de desafios de movilidad propias de un complejo
urbano-industrial (Friedmann, 1970).

Enrelacion alos desafios metropolitanos, Friedmann (1970) plantea que radican
en los siguientes puntos: (1) Planificacién de la forma fisica del crecimiento,
(2) Red de Trasporte, (3) Usos de suelo urbano y agricola, (4) Suministro de
agua para el consumo y para la actividad agricola, (5) Recursos turisticos, (6)
Sistemas de comunicaciones, (7) Desarrollo eficiente de la administracion
publica.

A fines la década de 1960, se crea la Central de Informacién de Vivienda y
Urbanismo (CIVU), bajo la Direccién General de Planificacion y Presupuesto
del MINVU (Vazquez, 1970 en Friedmann, 1970).

Finalmente, entre 1970 - 1973, el proceso urbano se coordiné con las politicas
econémicas, al lograr un funcionamiento conjunto entre ODEPLAN y la
Direccién de Desarrollo Urbano a nivel nacional (Gross 1991).

La organizacion interna del nuevo Ministerio de Vivienda y Urbanismo no
fue fAcil; entre 1965 y 1968, planificadores urbanos y expertos en vivienda del
partido politico de la Democracia Cristiana, intentaron reorganizar variados
instituciones publicas para unificarlas en el nuevo ministerio (Cleaves, 1974,
138). La idea era que el MINVU fuese la institucién que construyera vivienda,
infraestructura comunitaria y que pudiera proveer de servicios urbanos. En
ese periodo, 23 instituciones publicas, bajo ocho ministerios trataban temas
de vivienda y urbanismo, lo que frecuentemente conllevaba problemas de
descoordinacién (Cleaves, 1974: 139).

Las instituciones o agencias que realizaban las funciones de mayor importancia
y que se transfieren posteriormente al MINVU (con excepciéon de la Agencia
de Arquitectura y la de Trabajos Sanitarios del MOP) fueron las siguientes
(Cleaves, 1974: 156)°:

-La Corporaciéon de la Vivienda (CORVI): Fue creada en 1953 como un
organismo semi-fiscal y autbnomo. Era la agencia de desarrollo de vivienda
por excelencia, encargada de revisar cada aspecto del desarrollo de vivienda—
desde la adquisicion del terreno hasta el cobro de los préstamos hipotecarios.
Era financiada por subsidios, impuestos extraordinarios, entre otros recursos.
En la década de 1960, la situacién en la que se encontraba la Corporacién de
la Vivienda (CORVI), también fue motivaciéon para la creacion del MINVU
(Cleaves, 1974, 139). La CORVI manejaba desde sus oficinas en Santiago,
todas las fases del desarrollo de vivienda de familias con ingresos bajos y

5 Para Ponce y Pumarino (1968), la planificacion urbana de las tres principales ciudades del pais en la
década de 1960, se ejerce a través de las Oficinas de Plan Intercomunal dependientes de la Direccién
de Planificacion del Desarrollo Urbano del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo. En relacion al con-
texto econdmico a nivel nacional, plantean que las areas metropolitanas son consideradas como polos
de crecimiento de gran influencia multiregional e importancia nacional, por lo que su comportamiento
futuro sera dependiente y a la vez motor de las decisiones que se tomen sobre el desarrollo nacional
y regional.
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medios (Cleaves, 1974: 139). Ante la creciente necesidad de construir mayor
cantidad de vivienda en 1964, los ejecutivos a cargo de la institucién se vieron
sobrepasados por la diversidad de funciones que debian ejercer en el desarrollo
de sus proyectos (Cleaves, 1974: 139).

-La Fundacion de Vivienda y Asistencia Social (FVAS): Fue creada en 1949, de
menor tamafo que la CORVI y su financiamiento provenia de contribuciones
caritativas e impuestos y daba asistencia a personas consideradas muy pobres
para entrar al programa de la CORVI.

-Agencia de Pavimentos Urbanos: Asistia a las municipalidades méas pequehas
en la mantencién y mejoramiento de calles y sus recursos provenian del
gobierno central.

-Agencia de Aguas: Construia alcantarillado y distribuia agua potable a
practicamente todo el pais; La Empresa de Agua Potable de Santiago suplia
de agua a algunos sectores de la capital. Su subsidiaria El Canelo, realizaba los
empalmes a las viviendas; a estas agencias se suman una serie de empresas
de agua de menor tamano, las cuales abastecian ciudades y pueblos de menor
tamafio, como también ciudades mineras;

-Agencia de Arquitectura: Encargada de construir equipamiento comunitario
y edificios publicos como colegios, complejos administrativos, retenes de
carabineros, carceles, oficinas del correo, estadios, estaciones de bomberos y
areas recreacionales en zonas urbanas.

-Sociedad Constructora de Establecimientos Educacionales: Pertenecia al
Ministerio de Educacion y planificaba y construia colegios en zonas urbanas;

-Sociedad Constructora de Establecimientos Hospitalarios: Pertenecia al
Ministerio de Salud y construia hospitales y postas médicas en zonas urbanas.

-Servicio de Electricidad y Gas: Pertenecia al Ministerio del Interior y regulaban
la provision de electricidad y gas en zonas urbanas;

-Caja Central de Ahorros y Préstamos: Pertenecia al Ministerio de Hacienda
y promovia un sistema de ahorro y préstamos orientados a la construcciéon de
vivienda.

Instrumentos y normativa

Como se menciond anteriormente, hasta 1928, no existian bases legales
significativas para la planificacion del desarrollo urbano; fue precisamente
después del terremoto de Talca de 1928, que se dicta la Ley 4.563, que dispone
que toda ciudad con méas de 20.000 habitantes debera elaborar un Plan General
de Transformaciéon (MINVU, 2015).

Entre los primeros instrumentos, se dicta en 1931 desde el Ministerio del
Interior la primera Ley General de Urbanismo y Construcciéon (LGUC), el
DFL 345. Su principal objetivo es presentar las disposiciones relativas a la
planificacion urbana, urbanizacién y construccion en el territorio nacional. La
LGUC se disend6 con tres niveles de accién que prevalecen hasta hoy: (1) La
Ley General, que contiene los: “principios, atribuciones, potestades, facultades,
responsabilidades, derechos, sanciones entre otras normas, que rigen a los
organismos, funcionarios, profesionales y particulares, en las acciones de
planificacion urbana, urbanizacién y construccion”; (2) La Ordenanza General,
que “regula el procedimiento administrativo, el proceso de planificacion
urbana, urbanizacién y construccién, y los estandares técnicos de disefio
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y construccién exigibles en los dos dltimos”; y (3) Normas Técnicas, que
“definen las caracteristicas técnicas de los proyectos, materiales y sistemas
de construccién y urbanizacion, de acuerdo a los requisitos de obligatoriedad
que establece la Ordenanza General”. La LGUC defini6 que todas las
municipalidades con poblaciones mayores a 8.000 habitantes, debian elaborar
un plano oficial de urbanizacion que debia ser aprobado por el Presidente de la
Republica (Petermann, 2006: 2010). El plano debia establecer limites urbanos,
sin embargo éstos los podia definir la misma municipalidad.

Entre los primeros instrumentos normativos de caracter regulatorios, estuvo
el Plano Oficial de Urbanizaciéon de la Comuna de Santiago (P.0.U. 1939)
(Figura 5). Las principales materias que se regularon fueron la zonificaciéon de
la edificacion segtin alturas, nimero de subdivisiones permitidas, coeficiente de
ocupacion de predios, zonificaciéon de acuerdo a la modalidad de equipamiento
(continuo o aislado), clasificaciéon y zonificacion industrial y el plan de vialidad
y de areas verdes (Gross, 1991).

En la década de 1940, los planes reguladores comunales contaban con su
respectiva ordenanza y se oficializaban por decreto supremo del Ministerio de
Obras Publicas.

A fines de 1951 se comienzan a estudiar las modificaciones a la LGUC de 1931, y
entre los ajustes méas trascendentales, se agregan los conceptos de Metropolis,
Intercomuna, Microregion y Region. Estas modificaciones se concretan en 1953,
con el DFL 224, que establece que la planificacion de las area metropolitanas ya
estaria a cargo de los municipios sino del gobierno central (Petermann, 2006).
De este punto en adelante, mediante la Direccion de Planeamiento del MOP con
la Junta Regional, planificaria los temas urbanos y definiria el Limite; en 1953
aparece por primera vez la idea del Limite Urbano Intercomunal (Ibid).

En 1960, el Departamento de Planificaciéon del Ministerio de Obras Publicas
desarroll6 el primer Plan Intercomunal de Santiago (PRIS 1960) (Figura 6),
el cual se implemente mediante el Decreto Supremo 2.387 (MOP), el cual
establecia que el crecimiento de la ciudad se debia regular para proteger
tierras agricolas y areas ecologicas sensibles. La zonificacién identifica barrios
industriales y un cinturén suburbano. Se represent6 una red de transporte, a
nivel regional, intercomunal y comunal. Por altimo, se defini6 el espacio verde
publico, centros civicos, y zonas comerciales (MINVU, 2015). Es primera vez
que se define un Limite Urbano al conjunto de comunas que conformaban el
Area Metropolitana de Santiago (Petermann, 2006: 207)

Sin embargo, la ausencia de un marco institucional para la gobernabilidad
metropolitana fue una de las principales debilidades del plan. La duplicacién de
la accion y la deficiencia de la coordinacion subsisti6 a través de los organismos
estatales que supervisaban los instrumentos de planificacion, lo que impidi6
una adecuada vinculacién entre la planificaciéon urbana y finanzas urbanas
(Gross, 1991).

Durante la década de 1960, otras ciudades en Chile también comenzaron
a concebir planes intercomunales, con el Plan Regulador Intercomunal de
Valparaiso de 1965 y el Plan Regulador Intercomunal de Concepcién de 1963.
Debido al hecho de que el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) se crea
recién en 1965, el Ministerio de Obras Publicas era protagonista en el desarrollo
de variados aspectos de la planificacion e infraestructura en Chile.

Desde el punto de vista de Gross, el PRIS se desarrollaba en el siguiente
contexto:

" - N
PLANO OFICIAL DE URBAMZACIOR

Figura 5. Plano oficial de urbanizacion de la
comuna de Santiago, K.H. Brunner, 1939, escala
1:5000
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Figura 6. Plano Intercomunal de Santiago,
1958-60.

“El Plan se formul6 inserto en un modelo econémico de corte liberal
moderado, con un sistema de propiedad privada en el cual el mercado
era el principal asignador de recursos, mientras que el Estado sélo
intervenia a través de la fijacion de politicas econdmico-administrativas
o mediante la provisién gratuita en la asignacion de bienes bésicos
como vivienda, educaciéon y salud. Aunque el Estado debi6 tener una
injerencia mayor en la planificacién urbana, en este caso careci6 de
una posicion definida al respecto y delegd toda su responsabilidad en el
equipo técnico a cargo de la formulacion del Plan, equipo que ocupaba
el vacio dejado por los seguidores de Karl Briinner. En la practica, el
no tuvo polémicas publicas ni contradictores que hubieran permitido
enriquecer sus postulados” (Gross, 1991).

El autor plantea también que la ausencia de un gobierno metropolitano en los
planteamientos del PRIS 1960 fue una de sus mayores debilidades y al final la
principal coordinacién intermunicipal fue la que se “logr6 en la medida en que
se incorporaron las zonificaciones, usos de suelo y trazados contemplados en el
PRIS alos respectivos planes reguladores comunales (Gross, 1991, 153).

Entre 1964-1973, se formulan planes que buscan basarse en metodologias de
base cientifica, con aportes de las ciencias sociales y con modelos mateméaticos
que buscan recrear el funcionamiento de las dindmicas urbanas; sin embargo,
esta aproximacion que frecuentemente requeria de mayores plazos y recurso,
quedaba en segundo plano ante la urgencia de la escasez de vivienda (Gross
1991).

Gestion de politicas, proyectos y programas publicos

En cuanto a la gestion local, la paulatina disminuciéon de poder autoritario y
de recursos para el financiamiento local, no dejaron indiferentes a los alcaldes
y regidores. Asi lo argumenta Valenzuela (1977), quien plantea el rol que
adquieren estas autoridades como emprendedores politicos y como personas
que apoyarian a la poblacion local en sus tramites y necesidades civicas, muchas
de las cuales s6lo podian realizarse en Santiago (Valenzuela, 1977).

El autor también muestra evidencia de la importancia en la iniciativa local,
por parte de las autoridades municipales, en vez de iniciativas por parte de
los ministerios sectoriales hacia las localidades. Ante su falta de influencia,
las autoridades locales acudian a los legisladores, los miembros del Congreso,
mas que a los Intendentes para conseguir los recursos y la atencion de los
diferentes departamentos pertenecientes a los ministerios sectoriales o en otras
instituciones gubernamentales como el Banco Central y el Banco del Estado de
Chile (Valenzuela, 1977). Incluso, en el contexto de la creaciéon de la ODEPLAN,
habian algunos funcionarios publicos a nivel central que cuestionaban la
necesidad de planificar, siendo que las personas en sus localidades, hacian
ruido cuando necesitaban algo, y ellos sabian mejor que los técnicos, qué era lo
necesario (Valenzuela, 1977).

Otro problema al cual se enfrentaban las municipalidades en relaciéon a la
implementacion de proyectos relacionados a la planificacién urbano-regional,
era la frecuente carencia de recursos, al ser éstos recolectados por el gobierno
central y no devueltos en su completitud (Valenzuela, 1977: 45). En la Tabla 8 se
puede apreciar como el presupuesto se mantuvo casi en el 10% hasta la década
de 1940, y en la década de 1950 el porcentaje baja el 7%.

La situaciéon de las municipalidades se agravo en la década de 1970, con el
quiebre financiero de varias de éstas, a pesar de un aporte extraordinario de
USD $10 millones durante el gobierno del Presidente Eduardo Frei Montalva.
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Tabla 8. Presupuestos municipales como porcentaje de los gastos gubernamentales totales.

Ao 1986 1937 1945 1956 1963 1967

Porcentaje 11.40 9.66 9.22 6.90 6.93 6.40

Fuente: Oficina Central de Estadisticas, Direccién General de Estadisticas y Cleaves (en Valenzuela, 1977: 46)

Segun Valenzuela (1977), durante el gobierno del Presidente Salvador Allende,
no se le otorgd mayor prioridad al problema del financiamiento municipal.

Algo que era comtn en la época era el copago por parte de las comunidades
locales (no necesariamente la municipalidad), para la realizaciéon de alguna
obra de urbanizacion (Valenzuela, 1977: 150). Un ejemplo de lo anterior eran las
extensiones de agua potable realizadas por la Direccion de Servicios Sanitarios
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, con un copago de la comunidad
o individuos interesados en el servicio (Valenzuela, 1977: 150). La Direccién
definia el copago, y después de que el 40% de éste era depositado, recién se
realizaba el estudio técnico. Cuando el 70% del pago se realizaba, comenzaban
las obras (Valenzuela, 1977: 150).

Aqui el tema de los partidos politicos era clave, no sblo en relacion al alcalde
y el congresista, quienes tenian mayores posibilidades de obtener recursos de
un ministerio liderado por un miembro del mismo partido, sino también en el
sentido que los diferentes ministerios tenian diferentes simpatizantes politicos;
por ejemplo, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo era de tendencia Democrata
Cristiano, mientras que los radicales eran bien influenciales en el Ministerio de
Obras Publicas y en el Ministerio de Educacion (Valenzuela, 1977).

En el &mbito de la planificacion urbana, el tema de vivienda era urgente y se
le di6 significativa prioridad. El afio 1925 mediante la Ley 308 de Fomento de
las Habitaciones Baratas, se crea el Consejo Superior de Bienestar Social. Con
financiamiento de la Caja de Crédito Hipotecario se construyen 43 poblaciones
con sus respectivos equipamientos (Gross, 1991). Es en este momento que el
Estado inicia la construccion de poblaciones y equipamiento comunitario
(Vasquez, 1970 en Friedmann, 1970).

“Consecuentemente con el caracter dictatorial del gobierno del general
Ibafiez, en 1930 un Congreso designado por el Ejecutivo aprueba en
sblo treinta y dos dias la ley de transformacion del Barrio Civico y la
Casa Presidencial, contrastando con las largas tramitaciones a que eran
sometidos los proyectos urbanos durante el régimen parlamentario
anterior” (Gross, 1991).

Para enfrentar las migraciones rural-urbano de la primera mitad de siglo, se
crea la Junta Central de Habitacién Popular del MOP en 1935, la cual otorga
préstamos a 27 anos plazo, dejando el predio hipotecado como garantia bancaria
(MINVU, 2015). De la Junta Central de Habitacién Popular van a depender las
Juntas Provinciales, Departamentes y Comunas.

En 1932, se crea por Decreto Ley el Departamento de la Habitacion, para
centralizar toda la actividad estatal de fomento de la Habitacion Popular
(Vasquez, 1970 en Friedmann, 1970).

En 1936, se realizan ajustes a la Caja de la Habitacion Popular, que reemplaza a

los antiguos organismos y define nuevas modalidades de financiamiento (Cajas
de Prevision, Fisco, impuesto del 5%) (Vasquez, 1970 en Friedmann, 1970).
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Ese mismo afo, con motivo del terremoto de Chillan, se crean la Corporaciéon
de Reconstruccion y Auxilio y el Departamento de Habitaciones Populares de la
CORFO (Vasquez, 1970 en Friedmann, 1970).

En 1941, la Ley 6.640 autoriza al Presidente de la Republica para contratar
préstamos bancarios destinados a levantar viviendas populares; en este
contexto se construyen alrededor de 6.000 unidades habitacionales (MINVU,
2015). En 1943, se restructura la Caja de la Habitacion Popular, modelo que
concede franquicias tributarias a la llamada habitaciéon econémica, lo que
incentiva a las empresas inmobiliarias (MINVU, 2015). En 1948 se dict6 la Ley
Pereira, que incentivo la construccion de vivienda con un enfoque hacia la clase
media (MINVU, 2015).

Se crea la Corporaciéon de la Vivienda (CORVI) en 1953, con la fusién de la
Caja de la Habitacion Popular y de la Corporacion de Reconstruccion y Auxilio
(Vasquez, 1970 en Friedmann, 1970). Segiin el Decreto Ley que la crea, la CORVI
debia velar por la ejecuciéon, urbanizacioén, reestructuraciéon, remodelacion
y reconstruccion de barrios y sectores, asi como el estudio y el fomento de la
construccion de viviendas econémicas.

Enla Figura 7 se resumen los principales hitos relacionados al desarrollo urbano
de este periodo. Se incluyen aspectos de division politico-administrativa,
propuestas de descentralizacion del estado, institucionalidad y gobernabilidad,
instrumentos y normativa, y programas de gestiéon de politicas ptblicas.

Entre 1957-1959, comienzan los conflictos por tener acceso a la tierra urbana
(MINVU, 2015); surgen las tomas de terreno y aumenta el ntimero de
campamentos. Ante esta realidad surge el MINVU.

“Alessandri Palma impulsa con energia la gestion de la ciudad e inicia
un periodo en que resulta dificil marcar fronteras entre las iniciativas
urbanisticas de un gobierno y de otro, debido, especialmente, a que
las ideas de remodelacién son de dominio comun; la concrecion de
las propuestas demoran generalmente un tiempo mayor del que
permanecen los presidentes y los proyectos de transformaciéon urbana
superan, en muchos casos, las voluntades partidistas” (Gross, 1991).

“Para Alessandri llegd a ser un imperativo dotar de casas a la poblacion,
lo que constituia un signo de integracién social. En este predicamento le
correspondi6 realizar un vigoroso plan de viviendas, que, apoyado por la
CORVI, llevara a materializar un gran nimero de poblaciones populares,
que, a su vez, duplicaran las construidas en el gobierno anterior. Con
el eficiente sistema de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo, que
proporcionan ayuda financiera a largo plazo, y la promulgacién en 1960
del D.F.L. 2 con sus franquicias tributarias, existian dos instrumentos
que beneficiaban directamente al sector de medianos recursos. La clase
media, ya estabilizada, puede alcanzar una vivienda confortable eligiendo
de preferencia sitios individuales alejados del centro que permiten
jardines privados, con lo que se construyen gran parte de los nuevos
sectores de la capital. La generosidad y amplitud de las disposiciones
del D.F.L. 2 y el no haber restringido su aplicacion a ciertas areas de la
ciudad permiti6 su utilizaciéon también por las clases de altos ingresos,
que se localizaron especialmente en el area oriente, incrementando el
proceso de segregacion espacial” (Gross, 1991).

En 1960, se crea la Caja Central de Ahorro y Préstamos (Vasquez, 1970 en
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Friedmann, 1970). También son de la época la Corporacién de Obras Urbanas
(COU), encargada de ejecutar y mantener obras de infraestructura en areas
urbanas. También la Corporaciéon de Mejoramiento Urbano (CORMU), cuya
finalidad es efectuar planes y proyectos de remodelacién y mejoramiento
urbano (Vasquez, 1970 en Friedmann, 1970).

Entre 1964 y 1969, el gobierno habia hecho un esfuerzo por identificar las
ciudades mas importantes del pais aparte de las area metropolitanas, con la
idea de desarrollar programas de inversion en vivienda y equipamiento urbano
(Friedmann, 1970). El Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU), desarroll6
convenios con las municipalidades, estableciendo oficinas de programacion
de la inversion en mas de 80 ciudades, e incluso hubo participaciéon de los
funcionarios y comunidad local para la seleccion de proyectos y la prioridad
de asignacion (Friedmann, 1970). La condicion para ser beneficiario de estos
proyectos de desarrollo de infraestructura de vivienda y urbanizaciéon en
ciudades, era contar con ahorro (Friedmann, 1970). El gobierno procuré crear
un mecanismo de adquisicion de terrenos en areas centrales, y se intent6 elevar
las densidades de las areas centrales de las ciudades (Friedmann, 1970).

Para Stohr (1970), en la década de 1960, en Chile el 97,9% del gasto pablico
atn se decidia a nivel nacional (en contraste con el 57% de Brasil, 70% de
Colombia, 87% de Venezuela y 90% de México), dejando el 2,1% a los gobiernos
municipales para gastos corrientes menores como los de iluminacion de calles
y recoleccion de basura.

Entre 1970 y 1973, bajo el concepto de habitaciones cercanas a las fuentes de
trabajo y con participacion activa de las cooperativas y de los sindicatos, a lo
largo del pais se dot6 a gran parte de los empleados y obreros de viviendas, de
acuerdo a los planes propuestos por el gobierno (Gross 1991). Entre los objetivos
centrales del gobierno del Presidente Salvador Allende, estaba el de construir
y reparar viviendas en mal estado, como también mejorar la infraestructura
urbana en los sectores més pobres (MINVU, 2015). En 1971, mediante el Plan
de Ahorro Popular, se modifica la reglamentacion del régimen de postulaciones
y asignaciones de vivienda (MINVU, 2015).

IV.1.2.3 Infraestructura y Transporte

En este periodo, el desarrollo de infraestructura y de medios de transporte
publico, asi como por un tiempo el desarrollo urbano, se concentrd bajo la
accion del Ministerio de Obras Pablicas (MOP), instituciones puablicas, y de
agencias semi-fiscales.

Para el caso del Ministerio de Obras Publicas (MOP), se desarrollaron
departamentos especificos para abordar los requerimientos de infraestructura,
y aproximadamente hasta la década de 1960 fue fuertemente asistido por la
labor de la Corporacion de Fomento de la Produccion en el &mbito del desarrollo
de infraestructura tanto de escala urbana como rural en provincias. Durante la
década de 1960, algunas de las agencias semi-fiscales proveedoras de servicios
publicos fueron integradas al naciente Ministerio de Vivienda y Urbanismo, asi
como también se produce una reorganizacioén interna en diversos ministerios
sectoriales, para concentrar en un sbélo ministerio los departamentos que
ejercian labores relacionadas a la vivienda y otros elementos de equipamiento
urbano.

Institucionalidad y gobernabilidad
En 1925, el Ministerio de Obras Publicas que conocemos hoy, se llamaba
Ministerio de Obras Publicas, Comercio y Vias de Comunicacién. A lo largo
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del siglo, éste fue transformandose segun las necesidades de infraestructura
urbana y rural que fueron surgiendo. Con respecto a infraestructura vial, en
1925 se creb el Departamento de Caminos, que emprendi6 la modificaciéon y
pavimentaciéon de rutas como Santiago-Valparaiso y Santiago-San Antonio.
Desde agosto de 1953 pasé a ser la Direccion de Vialidad. Con respecto a
infraestructura portuaria, se cre6 la Comisiéon de Puertos en 1910, la cual derivd
en el Departamento de Puertos en 1945 y en la Direccién de Obras Portuarias a
partir de 1953. La Direccion Operativa de Aeropuertos surgi6 en 1964 y debid
llevar a cabo la (Arturo Merino Benitez. a partir de 1980); previo a ello, el
antiguo Departamento de Caminos atendia los requerimientos de construccion
y mantenciéon de campos aéreos (MOP, 2015).

Fue durante el gobierno del Presidente Eduardo Frei Montalva, que se plantea
laidea y se concreta la creacion del nuevo Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
para ordenar bajo un mismo ministerio los departamentos que ejercian la
gestion de vivienda. La idea se planted inicialmente en 1958, durante la primera
candidatura presidencial del mandatario (Cleaves, 1974:138). También se
propuso la idea de crear un nuevo Ministerio de Transporte, lo cual generd
profundos conflictos al interior del Ministerio de Obras Publicas de la época,
ya que significaba que éste dejaria de tener sentido de ser tras la creacion del
MINVU (Ibid: 150). Los hechos finalmente definieron el destino, ya que las
leyes normativas que el presidente quiso pasar por la CAmara de Diputados para
cristalizar el proyecto del Ministerio de Transporte, se demoraron, llevaron a
que finalmente las autoridades del MOP actuaran rapidamente para demostrar
suimportante funcion en el apoyo politico que el presidente requeria para llevar
adelante otros proyectos de infraestructura y transporte. Asi es como, tras una
fuerte resistencia, los cambios se pospusieron, y nunca se llevaron a cabo (Ibid:
154). Sin embargo, igualmente se cred el MINVU en 1965, con la promulgacion
dela Ley 16.391.

En la Figura 8 a continuacién se resumen los principales hitos relacionados
al institucionalidad, instrumentos y gestion de la Infraestructura Publica,
Transporte y Comunicaciones. Se incluyen aspectos de divisiéon politico-
administrativa, propuestas de descentralizacion del estado, institucionalidad y
gobernabilidad, instrumentos y normativa, y programas de gestion de politicas
publicas.
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IV.1.3 Procesos pro-descentralizacion; un denominador
comun a los gobiernos presidenciales (1925-1973)

Previo a la Constituciéon de 1925, fueron varios los hitos que destacaron con
respecto a la formulacion legislativa para la administracion territorial. Uno de
los mas importantes en el plano del modelo de Estado, es el proyecto impulsado
por José Miguel Infante en 1826, el cual proponia constituir un Estado
federal estructurado por ocho provincias (Coquimbo, Santiago, Concepcion,
Aconcagua, Colchagua, Maule, Valdivia y Chiloé) dirigidas por un Intendente
y el cual permitia la transformacién de las gobernaciones en provincias y
(Arenas, 2009)6. También proponia la creaciéon de las Asambleas Provinciales,
con el objetivo de permitir mayor participacién ptiblica en la toma de decisiones
con respecto a cuestiones politicas y econémicas en cada provincia. Si bien el
proyecto fracas6 por falta de recursos en las provincias para consolidar la nueva
estructura administrativa, reflejaba sentimientos regionalistas surgidos en
Coquimbo y Concepcion (Arenas, 2009).

Unos anos antes, la Constituciéon de 1823 habia establecido por primera vez
la figura de la Municipalidad (Titulo XIX), cuyas autoridades no eran elegidas
por votacion popular sino por los Consejos Departamentales; producto de ello
desaparecen los Cabildos, que desde la Colonia constituyeron la organizacion
de los intereses locales en el pais’. Luego, la Constituciéon de 1828, también
conocida como la “Constituciéon Liberal”, simboliza y establece para algunos
autores la descentralizacion administrativa en el pais, debido a la creacion de las
Asambleas Provinciales ylas Intendencias. Se mantuvieron las Municipalidades,
cuya autoridad méxima es elegida por votaciéon popular y cuyas atribuciones
aumentan con respecto a la Constitucion de 1823 (Tapia, 1961).

En 1826, la Comisiéon Constitucional del Congreso desarroll6 el llamado
“Proyecto de Constitucion Federal para el Estado de Chile”, el cual proponia
que el territorio de Chile se dividiera en 8 provincias (Coquimbo, Aconcagua,
Santiago, Colchagua, Maule, Concepcién, Valdivia y Chiloé). En la Constitucion
de 1833, se pone fin a un periodo de organizacion tras la independencia, y se
consolida una estructura estatal que no sufrira modificaciones por casi un
siglo; también surgen los departamentos y las comunas (Arenas, 2009). Segtn
Valenzuela (1977), la Constitucion de 1933 le otorgé al poder ejecutivo, control
sobre los gobiernos locales; hasta ese momento las localidades habian sido en
su mayor parte autbnomas e independientes de la autoridad nacional. En 1854,
bajo la idea de extender el control del ejecutivo sobre los gobiernos locales, se
dicta la primera Ley Municipal, dejando en manos del ejecutivo el desarrollo de
politicas publicas locales, y las elecciones de autoridades locales (Valenzuela,

1977).

Luego en 1891 se promulga la Ley 5.357 de Organizacion y Atribuciones de las
Municipalidades (Ley de la Comuna Auténoma), con la cual las municipalidades
pasan a tener mayores atribuciones y autonomia en la coleccion de impuestos
locales, y también en el manejo de las elecciones politicas, diferenciandose

6 Las provincias propuestas por Infante en 1826 fueron: Coquimbo, Santiago, Concepcién, Aconca-
gua, Cochagua, Maule, Valdivia y Chiloé (Arenas, 2009).

7 ¥l Articulo 215 detalla que habran Municipalidades en todas las delegaciones y si es necesario en
las subdelegaciones. El Articulo 218 sefiala que correspondera a las municipalidades: ciudado de la
policia, instruccién, costumbres, cobro de contribuciones, formacién de ordenanzas municipales, y
atencion a los encargos hechos al Consejo Departamental. Otros puntos relacionados a la descentrali-
zacion se ven en el Articulo 39, detallando que radica en el Senado las atribuciones para la formaciéon
de ciudades, villas y demarcacion del territorio.
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de los departamentos®. En relacién a la planificacién de sus territorios, en
el Art. 25, la Ley dicta que las municipalidades, en su funciéon de encargadas
de cuidar de la comodidad, ornato, caminos y obras costeadas con fondos
municipales, correspondera fijar los limites urbanos de las poblaciones y
determinar las condiciones en que pueden entregarse al uso publico nuevos
barrios; reglamentar la construccion de edificios y otras obras de las vias
publicas, determinando las lineas correspondientes; fundar, sostener, dotar y
reglamentar infraestructura como hospitales, asilos, cementerios, bibliotecas,
museos, colegios, escuelas, instalaciones agricolas e industriales, entre otros;
adquirir terrenos y edificios para oficinas y establecimientos municipales.
También se crean, y fijan los limites de 195 comunas.

En este periodo se refuerza el caracter centralizado del Estado, sin mayor
participacién ciudadana en las decisiones politicas, y el poder e intereses de la
oligarquia exportadora en Santiago y Valparaiso en 1850 terminan por aplastar
movimientos regionalistas de mineros y terratenientes, en el norte y sur del pais
(Arenas, 2009).

En materias de descentralizacién, la Constitucién de 1925 simboliza la primera
expresion—al menos por escrito—que la administracion de los asuntos
locales seria labor de la municipalidad, aunque no detalla qué conlleva dicha
administraciéon (Valenzuela, 1977). En ese momento, el pais estaba dividido
en 25 provincias, estructura que se mantuvo hasta 1974. Esta organizaci6on
territorial, corroborada por la Constituciéon de 1925, que repitié el esquema
definido en 1833, dividia el pais en provincias, departamentos, subdelegaciones
y distritos, siendo las subdelegaciones el equivalente a las comunas. La
autoridad maxima de las provincias era el Intendente y el de las comunas o
agrupaciéon de comunas, el Alcalde y Regidores.

Maés especificamente, la Constituciéon restituye las Asambleas Provinciales
(aunque con autoridades maximas designadas), se mantienen las
municipalidades cuya finalidad era la administraciéon comunal y en caso de
contar con méas de 100.000 habitantes, contara con un alcalde nombrado por el
Presidente de la Republica. Sin embargo, no hubo mayor detalle con respecto
a las implicancias de la administracién municipal, y en la préactica, la nueva
estructura legislativa que dio paso a una progresiva toma de funciones por parte
de las agencias del gobierno nacional, que antes llevaba a cabo la municipalidad
(Valenzuela, 1977).

Cuando asume la Presidencia Carlos Ibanez del Campo en 1926, se suspenden
los gobiernos municipales elegidos, y se reemplazan por las juntas de vecinos
(Valenzuela, 1977). En 1928, mediante el Decreto 1.869, se dicta que todos los
presupuestos municipales debian ser revisados por el Ministerio del Interior
para su aprobacion (Valenzuela, 1977 :217). Para el autor, el gobierno de Ibanez
fue muy influyente en aumentar la influencia de los ministerios sectoriales por
sobre los gobiernos locales o municipales y definir y acotar la accion municipal.

Revisando mas en detalle la Constituciéon de 1925, el Capitulo I, Art.1. de la
Constitucion dicta que el Estado de Chile es unitario, que su gobierno es
republicano y democratico representativo. Con respecto a la organizacion del
Gobierno Interior del Estado, el Capitulo VIII de la Constitucién detalla que
el territorio estaba dividido en provincias, las provincias en departamentos,
los departamentos en subdelegaciones y las subdelegaciones en distritos.

8 La Ley 6.425 modifica la Ley N°5.357 en 1939. Luego en 1941 el Decreto 1.472 detalla el texto defi-
nitivo.
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El gobierno superior de cada provincia estaba compuesto por el Intendente,
“agente natural e inmediato”, es decir representante del Presidente de la
Republica. Sus obligaciones consistian en llevar a cabo la fiscalizaciéon de todas
las obras y los servicios publicos del territorio provincial. La méxima autoridad
de los departamentos era el Gobernador, subordinado al Intendente. Tanto
el Gobernador como el Intendente duraban 3 afios en sus funciones. Son
nombrados por el Presidente de la Reptublica, tras propuesta del Intendente,
quien podia removerlo del cargo en caso necesario, con aprobacién de la maxima
autoridad del pais. Las subdelegaciones estaban a cargo de un subdelegado, bajo
mandato del Gobernador y era nombrado por éste también. Adem4s existia el
cargo de Inspector, nombrado y removido por el Subdelegado, previa consulta
con el Gobernador.

El “Régimen Administrativo Interior”, se plantea aparte del “Gobierno Interior
del Estado”, correspondiendo lo primero a la descentralizacion politica y lo
segundo a la descentralizacion administrativa; para esto el territorio nacional
se dividian en provincias y las provincias en comunas. S6lo una ley determina
cuantas comunas habran en cada provincia y cada territorio comunal
correspondera a una subdelegaciéon completa.

A nivel de la Provincia, el Intendente seré asesorado por la Asamblea Provincial
(compuesta por representantes designados por las municipalidades de la
provincia, y el nimero se establecia por ley), de la cual sera el Presidente. A
nivel de comuna, la administraciéon residia en la municipalidad, siendo el
Alcalde designado la maxima autoridad. En las ciudades de mas de 50.000
hab. el Alcalde era nombrado por el Presidente de la Reptblica. Este podia
removerlo con acuerdo de la Asamblea Provincial. Las municipalidades
contaban con Regidores, entre 5 y 15 en nimero y eran elegidos por votacion
directa. Entre las obligaciones de las municipalidades, estaba: (1) Cuidar de la
policia de salubridad, comodidad, ornato y recreo; (2) Promover la educacion,
la agricultura, la industria y el comercio; (3) Cuidar de las escuelas primarias y
demés servicios de educacion que se paguen con fondos municipales; (4) Ciudar
de la construccién y reparacion de caminos, calzadas, puentes y de todas las
obras de necesidad, utilidad y ornato que se costeen con fondos municipales;
(5) Administrar e invertir los caudales de propios y arbitrios, conforme a las
reglas que dictare la ley; (6) Formar las ordenanzas municipales junto a las
consideraciones de la Asamblea Provincial. La Provincia podia imponer a cada
Municipalidad una cuota proporcional a sus entradas anuales, para contribuir
a los gastos generales de la Provincia.

Junto ala Constitucion de 1925, el Decreto Ley 740 de 1934 también hizo alusiéon
a temas de descentralizacion, dictando que en cada comuna o agrupaciéon de
comunas debia haber una municipalidad encargada de su administracién local
(Tapia, 1961). Revisando la ley més en detalle, ésta se titula “Normas relativas
a las elecciones, registro, inscripciones, tribunal calificador de elecciones,
requisitos e inhabilidades para ser elegido regidor; y sobre organizacion,
instalacién y constitucién de las municipalidades”. El capitulo I trata sobre las
elecciones de regidores municipales; para esto establece comunas a modo de
“distritos electorales” en Santiago (éstas eran Santa Lucia, Santa Ana, Portales,
Estacion, Canadilla, Recoleta, Maestranza, Universidad San Lazaro y Parque
Cousino) y Valparaiso (Las Zorras, Cordillera, San Agustin, Las Delicias,
Baron). Diferencia las ciudades de Santiago y Valparaiso en el sentido de que
éstas debian tener quince y doce regidores respectivamente, a diferencia de las
demas comunas, que en caso de ser cabecera de la Provincia o Departamento,
le correspondian nueve y siete regidores. Las comunas sin funcién particular,
comunes y corrientes debian tener cinco regidores. Se planteaba que las
elecciones de regidores estaban a cargo de la municipalidades. También se
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detalla que en las municipalidades de Santiago, Valparaiso y Vifia del Mar, los
Alcaldes serian nombrados por el Presidente de la Republica; segin comuna,
los alcaldes tenian remuneraciones diferenciadas.

Tras los planteamiento de la Constitucion de 1925 con respecto a la
descentralizacion administrativa, se comenzaron a formular ideas y propuestas
concretas, alolargo del siglo XX, con respecto al esquema territorial subnacional
como herramienta para la mejor administracion del Estado, culminando
finalmente con el establecimiento del proyecto de Regionalizacién en 1974. En
1940, uno de los primeros ajustes fue cuando se cre6 la provincia de Osorno,
la dltima de veinticinco provincias que permaneceran hasta mediados de la
década de 1970 (Gonzalez y Sagredo, 2006; Arenas, 2009).

Luego, tras dos propuestas de division territorial bajo una légica de geografica-
fisica (Almeyda Arroyo en 1950, Fuenzalida Villegas 1952), la Corporacion
de Fomento de la Produccion (CORFO), creada en abril de 1938, plante6 una
regionalizacién que se cristalizé en la obra “Geografia Econémica de Chile”
en 1960 (Arenas, 2009). En la Tabla 9 se puede apreciar que las seis regiones
propuestas estaban definidas en base a un criterio que tuviera un sentido
geografico, demogréafico y econdémico y se denominaron: Norte Grande, Norte
Chico, Nicleo Central o Chile Central, Concepciéon y La Frontera, Regién de
Los Lagos, Region de los Canales. Se basaron en la organizacién provincial
existente, es decir, cada regiéon propuesta incluia algunas provincias existentes
en el periodo. Si bien la propuesta no tuvo involucramiento en el &mbito politico
y menos en el legislativo, hubo una aceptacion generalizada hasta el afio 1965
(Ibid).

La obra, de caracter descriptivo més que propositivo, no incluye propuestas de
descentralizacion politica, administrativa o fiscal y consta de cuatro tomos; los
primeros dos tomos tratan sobre factores naturales del territorio, demografia,
economia y finanzas de las regiones. Los contenidos de los tomos tres y cuatro se
concentran en un anélisis del sector productivo y de servicios a nivel nacional,
y en la descripcion de la fisionomia geografico-econémica de cada region. Los
multiples datos de caracter cuantitativo abarcan la década entre 1940-1950.

El analisis por region incluye informacién sobre relieve, hidrografia, clima y
vegetacion, geografia humana, desarrollo demografico y poblacional, economia
y comunicaciones y agricultura. El criterio sobre el cual se basa la divisiéon de
regiones se expresa en la siguiente cita:

“Dichas regiones no han sido, por cierto, arbitrariamente concebidas,
sino que representan divisiones cémodas en las cuales se advierten
ciertas homogeneidades que nos parecen dignas de respetarse.
Llamamos la atencién al hecho de que las zonas corresponden en
el fondo a la consideracion compleja de los factores econdémicos y
geograficos de cada uno de ellos, y no a un factor aislado de la economia
o de la geografia de las mismas. En cierto modo, estas demarcaciones
corresponden, también, a divisiones tradicionales, aunque en sus
limites han experimentado algunos retoques. Los nombres que hemos
escogido para designarlas han sido tomados, en la medida posible, de la
nomenclatura corriente, y s6lo en casos muy contados hemos acufiado
nuevos. En el capitulo siguiente, las regiones trataran de ser justificadas
siguiendo el método ideado por Otto Maull, y, por el momento nos
limitaremos a senalar el Aambito de cada una de las referidas regiones y
sus caracteristicas” (Geografia Econémica de Chile).

El aporte de la CORFO a partir de finales de la década de 1940, va mucho més
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alld que la obra mencionada arriba. Este organismo implementé multiples
programas y proyectos, tanto de desarrollo econémico como de infraestructura,
que se encontraban detras de una nueva idea de una politica para el desarrollo
regional, la cual se hizo mas explicita en 1960, tras el terremoto de Valdivia
(Boisier, 2000). Una clave para la implementacion de los programas y proyectos
de la CORFO fueron los Comités Provinciales de Desarrollo, cuyo proposito era:
“equilibrar el desarrollo econémico del pais, eliminar los focos de centralismo,
la concentracion productiva y el crecimiento dispar de las diversas regiones del
pais”, como también llevar a cabo estudios en conjunto con la Universidad de
Chile, los cuales serian las bases de los estudios realizados posteriormente en la
Oficina Nacional de Planificacién (ODEPLAN).

Durante el periodo presidencial de Eduardo Frei Montalva (1964-1970) se
empezo6 a pensar en la descentralizacién como un instrumento que permitia la
participacion del individuo como objeto y sujeto de la planificacion (ODEPLAN,
1968). Es asi como se crea ODEPLAN para poner en practica el plan de gobierno
del Presidente Frei, el cual incluia por primera vez en la historia, un plan para el
desarrollo regional y descentralizaci6n, formulado por la influencia intelectual
de Jorge Ahumada (Boisier, 1993; Boisier, 2000)°.

Tabla 9. Geografia Econdmica de Chile. Regiones propuestas, 1960.

Regién Provincias
Norte Grande Tarapacé, Antofagasta
Norte Chico Atacama, Coquimbo

Nicleo Central o Chile Central Aconcagua, Valparaiso, Santiago, O’Higgins,
Colchagua, Curicd, Talca, Linares, Maule,

Nuble

Concepcibén y La Frontera Concepcion, Bio-bio, Malleco, Arauco, Cautin

Region de los Lagos Valdivia, Osorno, Llanquihue

Chiloé, Aysén y Magallanes
Fuente: Elaboracion propia en base a Geografia Economica de Chile.

Region de los Canales

La ODEPLAN dependia de la Presidencia y equivalia a un ministerio (Arenas,
2009). Esta institucién era una de tres instituciones miembros del Comité
Econdémico, creado en 1964 para coordinar la elaboracion de politicas ptblicas
de corto plazo (Cleaves, 1974, 82). La Subdireccion de Planificacion Regional
de la ODEPLAN asumi0 las tareas que habian estado en manos de la CORFO, y
se inici6 un periodo de gran creatividad en la formulacion de politicas ptblicas
de desarrollo regional, donde el concepto de la descentralizacion se empieza a
escuchar (Boisier, 2000)*°. Fue fundada por el partido Demécrata Cristiano
para especificar las prioridades nacionales basadas en planes generales de
desarrollo para identificar recomendaciones de presupuestos especificos
(Valenzuela, 1977).

En 1969, mediante el Decreto 1.104, la ODEPLAN propuso once regiones mas
una metropolitana, con el objetivo de llevar a cabo la planificaciéon regional.
Estas fueron oficializadas, pero la politica finalmente no fue implementada.
Esta propuesta de division territorial estaba basada en una estrategia de uso del
espacio nacional, en el marco de la Estrategia de Desarrollo Regional Polarizado

9 La obra “En vez de la miseria” de J orge Ahumada, fue un elemento clave para la formulacién del
programa del Presidente Eduardo Frei Montalva (Boisier, 2000).

10 para mayor informacion sobre las politicas de la ODEPLAN, ver la obra Politica de Desarrollo Na-
cional. Directivas Nacionales y Regionales.
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Figura 9. Regiones propuestas por la CORFO
en 1960.
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(la primera estrategia de desarrollo regional explicita), fue mas significativa
que las anteriores y asento las bases para el posterior plan de Regionalizacion
(Arenas, 2009). Se estructura una politica de desarrollo centralizada y apoyada
en mecanismos de mercado, buscando lograr una adecuada integracion fisica,
econdmica y socio-politica y un afianzamiento demogréafico y econémico de las
regiones extremas del norte y del sur del pais (Nogueira, 197-).

En el Decreto 1.104, se plantea una “division geoecondémica, que obedece
a criterios sociales, econémicos, técnicos, espaciales y administrativos que
facilitarian el proceso de desconcentraciéon administrativa y que agilizaran
el funcionamiento de los Servicios del Estado a nivel regional (...) Ha sido
recomendada al Supremo Gobierno porla Comisiéon Especial de Racionalizacion
de la Administracion Civil del Estado creada por decreto ntmero 821, de
1965, del mismo Ministerio del Interior...”. Se plantea que: “Los servicios de
la administracién del Estado que en el futuro se regionalicen o modifiquen su
actual estructura regional, deberan ajustarse a la divisién (aqui planteada). No
obstante, y previo informe de la Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN),
podré establecerse una regionalizacién distinta a la previsa en el presente
decreto” (ver Tabla 10).

Adiferencia dela propuesta de regiones dela CORFO, ésta distingue la provincia
de Santiago como tnica provincia contenida en la “Zona Metropolitana

Santiago”. Establece 12 regiones, cada una con entre una a cinco provincias.

Tabla 10. Regiones del Decreto 1.104, 1969 (ODEPLAN)

Region Provincia

I Tarapacé

11 Antofagasta

111 Atacama, Coquimbo

v Valparaiso, Aconcagua

A% O’Higgins, Colchagua

VI Curico, Talca, Linares, Maule
VII Nuble, Concepcién, Arauco, Bio-Bio, Malleco
VIII Cautin

X Valdivia

X Osorno

X1 Magallanes

XII Zona Met. de Santiago

Santiago

Fuente: Elaboracién propia en base a ODEPLAN, 1969.

Esenestaépocaqueen Chileseempiezanaocuparlostérminosdescentralizacion,
inequidades y desequilibrios regionales (Arenas, 2009). A su vez, en el periodo,
la descentralizacién se manifiesta solamente en ciertas oficinas regionales
sectoriales y en oficinas pertenecientes a otros organismos publicos como la
CORFO y la Oficina General de Turismo (Arenas, 2009).

Para Stohr (1970), la ODEPLAN y las Oficinas de Planificacion Regionales
(ORPLAN) que se fueron creando con el tiempo, tuvieron una serie de efectos
colaterales en el plano local; por primera vez, las provincias chilenas no
dependian exclusivamente de la actuacién de sus representantes parlamentarios
en Santiago para poder formular sus demandas y para referirlas a la acciéon del
gobierno central, sino que tendrian su propia institucionalidad técnica, las que
permitirian analizar sus potencialidades. También se comienzan a desarrollar



DOCTORADO EN ARQUITECTURA Y ESTUDIOS URBANOS | C. MARSHALL

muy timidamente comités interagenciales para la coordinaciéon de la politica
regional; ejemplos fueron los de las regiones de Bio-Bio y Maule, donde el

trabajo de ORPLAN habia avanzado més (Stohr, 1970).

Para Miller (1970), los esfuerzos en materias de descentralizacion hasta la época
habian favorecido més el ambito regional y urbano més que el nivel provincial
y han sido de indole administrativa. En la Tabla 11 se puede apreciar como
resume los cambios hasta la época en los siguientes categorias:

Tabla 11. Cambios en materias de descentralizacion hasta 1970

Nivel Regional

Nivel Provincial

Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN)

Oficinas provinciales de los ministerios centrales

Oficinas Regionales de Planificaciéon (ORPLAN)

Comités sectoriales de unidades administrativas descentralizadas a nivel
provincial para resolver y buscar accién conjunta en el mismo sector.

Oficinas descentralizadas de los ministerios centrales

Nivel Municipal

Oficinas zonales de empresas gubernamentales semi-fiscales (FF. del EE.)

Convenios especiales entre las corporaciones ministeriales centrales
(por ejemplo CORMU), y el gobierno municipal para la planificacion y
construccion de proyectos.

Creacion de los Consejos Regionales de Intendentes (COREI) para el
estudio de los problemas de toda la region y de las responsabilidades en la
resolucion de problemas.

Convenios de cooperacion entre las municipalidades para impulsar los
intereses comunes.

Instituto Corfo del Norte (CONORTE), como esfuerzo coordinador de
unidades administrativas centrales para discutir los diferentes progra-
mas sectoriales y colaborar en su implantacién conjunta para el Norte de
Chile.

Juntas especiales creadas por la legislacion nacional, dotadas de recursos
financieros y responsabilidades funcionales para hacer inversiones impor-
tantes con vista al mejoramiento local (Junta de Adelanto de Arica).

Comités sectoriales de unidades administrativas descentralizadas a nivel
regional para analizar y buscar una accién conjunta en el mismo sector.

Nivel de Barrio

Corporaciones regionales especializadas con poderes descentralizados,
incluyendo ciertos privilegios de impuestos y derechos para hacer inver-
siones de desarrollo econémico y social (Corporacién de Magallanes, etc.)

Asistencia técnica de los organismos descentralizados a las Juntas para
preparar proposiciones de proyectos.

Creacion de Juntas de Vecinos.

Fuente: Miller, J. (1970) El Marco Urbano y Regional y la Estructura de la Descentralizacion.

Luego, durante el gobierno del Presidente Salvador Allende (1970-1973), se
realiz6 una politica de planificacién regional y de descentralizacion fuertemente
centradas en variables y objetivos globales econémicos (Nogueira, 197-). Si
bien en un discurso dirigido al pais el dia 5 de noviembre de 1970, el tema de
la descentralizacién no se menciona, el Presidente Allende enfatiz6 reformas
estructurales en relacién a la participacion de los diferentes actores sociales en
la gobernabilidad del pais, en especial los trabajadores (Cavada, 1989)*. Mas
especificamente, el programa de la Unidad Popular, utilizado por la alianza
de izquierda en la campafa presidencial de 1970, toma en cuenta el tema
regional y el de la descentralizacion, pero en un plano secundario (Cavada,
1989). En el programa se propone la descentralizaciéon inmediata y efectiva
de la administracion, la cual acompafiada de una planificacién democréatica y
eficiente, aliviara la estructura centralizada de la burocracia (Cavada, 1989).
También se propone la modernizacion de la estructura de las municipalidades,

el resforzamiento de su poder y coordinaciéon con el

conjunto de la

u Cavada, Juan (1989) EL Tema Regional en a Propuesta Programética del partido amplio de izquier-
da socialista, en La descentralizacion en el discurso politico de la transicién en Chile, ILPES
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administracion estatal, de modo que finalmente las municipalidades tengan
los recursos financieros y el poder necesario para resolver problemas locales y
en coordinacién con las Juntas de Vecinos (Cavada, 1989). A nivel provincial,
propone restablecer las Asambleas Provinciales de la Constitucion de 1925.
También en cuanto a la organizacion politica, propone el restablecimiento de
una forma unicameral de gobierno, con instancias de nivel nacional, regional y
local. En cuanto a los logros del gobierno, destacd: La aprobacién de una nueva
regionalizacion (sin administracion propia, solo proyectual)—la cual era muy
similar a la anterior vigente—, se habian creado los Consejos de Desarrollo
Regional, se habian creado oficinas regionales de planificacién en todas las
regiones en que estaban ausentes, y se avanzo en la definiciéon de una estrategia
nacional de desarrollo regional para cada region. Finalmente, se crearon
varios organismos regionales de desarrollo, con patrimonio propio y con un
fin y enfoque de fomento a la participacion, sin embargo estas instituciones no
llegaron a desarrollarse y fueron suprimidas en 1973 (Ibid).

Desde el punto de vista de Boisier (2000), la politica de desarrollo regional de
la administracion del Presidente Allende, se baso en un intento no acabado y
frustrado por alterar radicalmente el sistema y la manera en que se llevaban
a cabo las politicas y programas del pais. Desde el punto de Galilea (1990), la
administracion del Presidente Allende esboza algunos cambios para coordinar
la politica de desarrollo regional con el proyecto politico de su gobierno' '3,
Boisier (2010, 39), en el periodo no se concretaron cambios mas alla del
planteamiento de una ideologia que su gobierno tenia para la descentralizacion.
Con respecto a dicha ideologia, se alcanzaron a enunciar cambios a la
institucionalidad del Estado mediante modificaciones a la Constitucion, entre
los cuales se proponia crear un régimen unicameral de caracter plural y ampliar
la participacion de la ciudadania en toma de decisiones en las instancias dotadas
por los 6rganos administrativos del Estado. Esto seria posible mediante la
descentralizacion territorial y el funcionamiento de las Asambleas Provinciales
creadas en la Constitucion de 1925, dando pie a la participacion social en la
gestion municipal (Serani, 2008).

En relacion a las autoridades municipales, para Valenzuela (1977), éstas fueron
de las primeras instituciones en sentir el impacto de las transformaciones
revolucionarias tras el golpe militar. Cientos de alcaldes y miembros de los
concejos municipales adherentes a la Unidad Popular, fueron torturados,
asesinados, o en el mejor delos casos, despedidos de sus trabajos y desterrados de
la comunidad (Valenzuela, 1977: 222). Estas autoridades fueron reemplazadas
por oficiales militares, oficiales retirados, y civiles adherentes a la Junta Militar
(Valenzuela, 1977: 222).

Con estas acciones, las redes facilitadoras de la gestion local, tejidas entre
representantes locales y miembros del congreso y los diversos departamentos de
los ministerios sectoriales, las cuales se fueron desarrollando y evolucionando
en el tiempo, fueron desmanteladas (Valenzuela, 1977).

12 .. -
Galilea 1990 en Boisier, 2000

13 Ver Bedrack (1974), y Cavada, Marinovic y Rocha (1972)
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IV.2 Periodo 1974-1992: Regionalizacion
de Chile, liberalizaciéon de la planificacion
normativa, y transicion

IV.2.1 Contexto historico

El periodo comprendido entre 1973 y 1992 en Chile, esta fuertemente marcado
por dos hechos politicos, que tendran una profunda incidencia en materias
sociales, econémicas, de derechos humanos, culturales, entre muchos otros. El
primero fue la toma de poder por parte de la Junta Militar tras el derrocamiento
del Presidente Salvador Allende, con la cual se llevaron a cabo profundas y
dolorosas transformaciones a nivel pais y en multiples &mbitos de la vida de
miles de civiles. Debido al golpe militar, el pais estuvo 17 afios en dictadura, y
el desmantelamiento del esquema democréatico no se vivié solo a nivel nacional
sino también en el nivel local; ocho dias después del golpe, la Junta erradicé los
alcaldes elegidos democraticamente, desmantel6 el cuerpo legislativo y algunos
partidos politicos (Valenzuela, 1977).

En materias de politica econémica, se consolid6 un modelo de desarrollo
basado en la doctrina del libre mercado, que en contraposiciéon con el estilo
de sustitucién de importaciones, buscaba lograr mayor crecimiento econdémico
mediante la desregularizacion de la economia y la apertura al comercio exterior
(Arenas, 2009). Para Gross (1991), la Junta respondi6 a los mismos principios
politicos que inspiraron al gobierno de Jorge Alessandri Rodriguez, entre
1958-1964—aquellos formulados en la escuela econémica libremercadista de
Chicago—sin embargo esta vez sin contrapeso de la oposicion.

El segundo hecho politico, que no sélo marca el periodo, sino que las futuras
décadas a nivel pais, fue el regreso a la democracia con el gobierno del Presidente
Patricio Aylwin. Es asi como comenz6 una transicion, la cual no se contraponia
por completo a las reformas del Régimen Militar en una primera instancia (por
ejemplo, se mantiene la Constitucion de 1980 hasta el presente), sin embargo
en la medida que transcurre la administracion de Aylwin, se busca re-establecer
el esquema democrético previo.

Estos hechos influyeron significativamente en los procesos de descentralizacion,
enlamedida que conla Regionalizacién de 1974 se genera un reordenamiento del
territorio en cuanto a limites territoriales y en institucionalidad administrativa
desconcentrada, y en la medida que en 1992-1993, la legislacion define un
nuevo esquema de gobiernos a nivel regional y se restablece la democracia al
nivel local con la eleccion directa de alcaldes en las comunas.

IV.2.2 Legislacion y acciones para la planificacion
urbano-regional

En materias de planificaciéon urbano-regional, el periodo comprendido entre
1973 y 1992 se caracteriz6 por contener abundantes ajustes en materias de
planificacion y regulacién, debido en gran parte al nuevo modelo politico-
econdémico que en diversos ambitos buscaba liberalizar regulaciones para una
mayor participacion del sector privado en el desarrollo y en la inversion. Estas
politicas econémicas también van a influir en los instrumentos de planificacion,
en especial en los de planificacién urbana, siendo que las ciudades seguian
en crecimiento, los flujos migratorios rural-urbano continuaban. Uno de
los resultados mas complejos de estas politicas, van a ser la proliferacion y
erradicacion de campamentos de los sectores mas desposeidos, a las afueras
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de las ciudades, quedando excluidos de infraestructura urbana, conectividad y
acceso a fuentes laborales, servicios y equipamiento.

Cuando la Junta Militar asume el poder total en 1973, también se asumen nuevas
ideologias con respecto al desarrollo, y queda en evidencia un sentimiento
anti-estatista, unido al descrédito de la planificacién como instrumento que
fomentaba la participacion excesiva del Estado en el funcionar de los servicios
(SUBDERE, 2002).

En este periodo, tanto a nivel mundial como en Chile, se desacredita la
planificaciéon por la nocién de su asociacion con los modelos de dirigismo
estatista; también se comienza a resignar la idea de que la planificaciéon urbano-
regional se puede desarrollar de manera independiente de la politica, frente al
surgimiento de diferentes frentes de interés de parte de la sociedad civil (Gross,
1991).

A diferencia del periodo comprendido entre 1925-1973, la llegada del Régimen
Militar significa el regreso a un esquema hegemonico, con una marcada linea
ideologica, para el desarrollo de las ciudades, en especial Santiago (Gross, 1991).
Al romperse la autonomia de los gobiernos locales, éstos quedaron sin
representantes democraticamente elegidos, que velaran por los intereses de la
comunidad en materias de planificacién urbano-regional, los escasos planes y
gestion que si se llevo a cabo, llevaba a dudar sobre su formulacién técnica y
datos cuestionables.

En relacion a las dinamicas del desarrollo territorial y demografico, en el
periodo comprendido entre 1974 y 1991, se genera un crecimiento de poblacion
urbana, pasando de 6.640.000 personas (de un total de 8.885.00 personas)
en 1970 a 11.342.000 personas en 1992 (de un total de 13.232.000 personas).
La poblacion rural contintia disminuyendo de 2.245.000 en 1970 a 1.890.000
personas en 1992). La poblacién metropolitana evidencia un alza de 2.817.000
personas en 1970 a 4.233.000 personas en 1992. El porcentaje de poblacion
urbana total en el pais aumenta de un 74,73% en 1970 a un 85,7% en 1992. La
poblaciéon urbana-metropolitana se mantiene pasando de un 31,7% en 1970 a
un 31,99% en 1992.

En las cartografias de la Figura 10, se puede apreciar informaciéon
complementaria sobre la realidad de las principales urbes del pais y sus procesos
de desarrollo para el periodo analizado. Se puede apreciar el crecimiento de
las manchas urbanas de las tres 4reas metropolitanas analizadas también en la
seccion previa: Gran Santiago, Gran Valparaiso, Gran Concepcion.

Tabla 12. Poblacién Urbana y Rural (1930-1992) en miles.

Afo Pob. Total Pob. Pob. Rural Pob. %Pob. %Pob. %Pob.
Urbana Metro. Urb/Total Metro/ Metro/

Urbana Total

1930 4.287 2.109 2.178 730 49,2 34,6 17,03
1940 5.024 2.570 2.454 1.003 51,2 39,0 19,96
1950 6.001 3.559 2.532 1.0434 58,4 40,3 23,54
1960 7.374 4.989 2.385 2.069 67,7 41,5 28,06
1970 8.885 6.640 2.245 2.817 74,73 42,4 31,7
1982 11.330 9.021 2.106 3.829 79,62 42,5 33,80
1992 13.232 11.342 1.890 4.233 85,7 37,3 31,99

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de censos de poblacion y Puncel (1994).
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Area Metropolitana de Santiago

Area Metropolitana de Valparaiso

Area Metropolitana de Concepcion

Figura 10. Elaboracion propia en base a datos XLAB UC, 2012

Para el caso del Gran Valparaiso, se genera un aumento de poblacién pasando
de 529.780 personas en 1970 a 750.713 personas en 1992, con un aumento de
mas de 200.000 personas. El drea urbana aumenta sustancialmente, pasando
de un area de 3.526,59 hectareas en 1970 a un area de 10.014,67 hectareas en
1992, evidenciando un aumento de més de 6.000 hectareas en el periodo. En
respuesta a ello, la densidad disminuye, pasando de 150 personas por hectarea
en 1970 a 77 personas por hectarea en 1992.

Para el caso del Gran Santiago, el aumento de poblacion es significativo, pasando
de 2.629.432 personas en 1970 a 4.775.829 personas en 1992, evidenciando
un aumento de mas de 2 millones de personas. En cuanto al crecimiento del
area urbana, esta aumenta de 34.138 hectéreas en 1970 a 59.599 hectareas en
1992, generandose un crecimiento de mas de 24 mil hectareas. A pesar de la
expansion en area, la densidad aumenta levemente, pasando de 77 personas por
hectérea a 80 personas por hectarea.

107



LA DICOTOMIA DE LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y PLANIFICACION URBANO-REGIONAL EN CHILE Y EFECTOS SOBRE

LA PLANIFICACION Y GESTION SUBNACIONAL

Tabla 13. Crecimiento Poblacional y Territorial

Valparaiso

Afo Poblacion Diferencia %Creci- Area (H4) Diferencia % Creci- Densidad Diferencia % Cambio
Poblacional = miento Area miento Area (Pob/H4) Densidad densidad

Poblacional

1970 529.780 — — 3.526,5 — — 150,2 — —

1982 655.804 126.024 19,2 5.110,0 1.583,4 23,9 150,0 -0,1 -0,1

1992 750.713 94.909 12,6 10.014,6 4.904,6 121,4 77,5 72,4 -93,4

Santiago

1970 2.629.432 - - 34.138,3 - - 7750 - -

1982 3.956.400 1.326.968 33,5 46.974,6 12.836,3 27,3 84,2 7,2 8,5

1992 4.775.829 819.429 17,1 59.599,3 12.624,6 21,1 80,1 -4,0 -5,1

Concepcion

1970 339.314 — — 19.282,6 — — 17,6 — —

1982 470.259 130.945 27,8 30.304,3 11.021,7 36,3 15,5 -2,0 -13,4

1992 570.818 100.559 17,6 31.859,2 1.554,8 4,8 17,9 2,4 13,3

Fuente: Datos XLAB UC., 2012
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Para el caso del Gran Concepcién, se evidencia un aumento de poblacién de
mas de 230 mil personas entre 1970 y 1992, el drea metropolitana aumenta
de 19.282 hectareas en 1970 a 31.859 hectareas en 1992. El mayor aumento se
genera en el periodo comprendido entre 1970 y 1982, con un aumento de 11.021
hectéreas que se suman al area metropolitana. En total para el periodo, el Gran
Concepcién suma mas de 12.000 nuevas hectéreas. La densidad poblacion por
hectéarea se mantiene en 17 personas por hectarea, pasando por una disminuciéon
en 1982 de 15 personas por hectarea, para luego terminar en 17 personas por
hectarea en 1992.

IV.2.2.1 Desarrollo Territorial y Econémico

Institucionalidad y gobernabilidad

Desde el punto de vista del desarrollo regional, la estrategia adoptada para este
periodo se denomina genéricamente como Regionalizacién, enmarcado en el
discurso de la Comisioén Nacional para la Reforma Administrativa (CONARA).
Sin embargo, desde otros sectores ministeriales se comenzaron a sembrar
algunos instrumentos relacionados a la planificacién y desarrollo regional que
prevaleceran hasta el periodo presente.

Con el Decreto con Fuerza de Ley 458 de 1976, que modifica la Ley General de
Urbanismo y Construcciones, se define en el Articulo 30 que la planificacién
regional es aquella que orienta el desarrollo de los centros urbanos de las
regiones.

La Comisién Nacional de la Reforma Administrativa (CONARA) se desempefid
como la institucién encargada de organizar la planificacion regional durante
el Régimen Militar. Sin embargo la Ley 18.359 de 1984 cred el cargo de
Subsecretario de Desarrollo Regional y Administrativo con “funciones de
coordinacion, impulso y evaluacion del desarrollo regional, provincial y
local, colaborando ademas con el Ministerio del Interior en las funciones de
modernizacion y reforma administrativa y en las de estudio, apoyo técnico y
otras contenidas en la Ley 1.028 de 1975, asi como las que el Presidente de la
Reptblica determine”. Para Boisier (2000), la SUBDERE se transformaréa asi
en la heredera de la CONARA.
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Normativa e instrumentos

El DFL 458 también dicta en el Articulo 31 que la planificacion urbano-regional
se realizara por medio de un Plan Regional de Desarrollo Urbano (PRDU),
que fijara los roles de los centros urbanos, sus areas de influencia reciproca,
relaciones gravitacionales, metas de crecimiento, entre otros. El plan seria
confeccionado por las Secretarias Regionales del Ministerio de la Vivienda
y Urbanismo, de acuerdo con las politicas regionales de desarrollo socio-
econémico. Los planes regionales de desarrollo urbano seran aprobados por
el Consejo Regional y promulgados por el intendente respectivo, debiendo
sus disposiciones incorporarse en los planes reguladores metropolitanos,
intercomunales y comunales.

Otro instrumento que ya existia en este periodo es la Estrategia Regional de
Desarrollo, que hasta el dia presente, constituye un instrumento de planificacion
del desarrollo mas que un instrumento de planificacién regional del uso de
suelo, como lo es de cierta manera el PRDU (FerradaNehme, 2011).

En la Figura 11 se resumen los principales hitos relacionados al desarrollo
territorial y econémico para el periodo entre 1974-1991. Se incluyen aspectos
de division politico-administrativa, propuestas de descentralizacion del estado,
institucionalidad y gobernabilidad, instrumentos y normativa, y programas de
gestion de politicas ptblicas.

IV.2.2.2 Desarrollo Urbano

Institucionalidad y gobernabilidad

En 1976, se dicta el Decreto Ley 1.305 que restructura y regionaliza el MINVU.
Las cuatro corporaciones que lo formaban son eliminadas y se unifican en un
mismo organismo, desde el cual surgen las SEREMI, los Departamentos de
Desarrollo Urbano (DDU) y el Servicio Regional de Vivienda y Urbanizacion
(SERVIU) (Munizaga, 1979).

Normativa e instrumentos

En esta misma linea, el Decreto Ley 671 de Octubre de 1974, solicita a las
municipalidades del pais, a realizar la recepcion definitiva de poblaciones
edificadas por las instituciones de vivienda de la época (letras b), ¢) y d) del
Articulo 5 de la Ley 16.391). El Decreto plantea que las razones por las cuales
las obras no han sido recibidas se deben al hecho de que no se han completado
las obras de urbanizacion, las plantaciones y obras de ornato, sin embargo, en
el Articulo 1, dicta que las municipalidades deberan recibir las obras, estén o no
habilitadas y estén emplazadas o no en zonas residenciales.

En 1975, con la idea de detener el crecimiento de la ciudad, el D.S. 193 del
MINVU congela el Limite Urbano. Desde el punto de vista de (Petermann,
2006) y basdndose en una cita del MINVU, esta politica se baso en la apreciacion
de que Santiago se habia extendido por sobre de tierra agricola valiosa, lo que
afectaria el equilibrio ecolégico. También el MINVU habria expresado el alto
costo de urbanizar las areas mas periféricas (MINVU, 1977: 32). Ese mismo
afo, se inaugura la Linea 1 del Metro de Santiago.

Mediante el Decreto 458 publicado en abril de 1976, se promulga una nueva
Ley General de Urbanismo y Construcciones. En ella, en el Articulo 3, se
dicta que le corresponde al MINVU proponerle al Presidente de la Reptblica
las modificaciones que la ley requiera para adecuarse al desarrollo nacional,
por lo que la ley la dicta el MINVU, por orden del Presidente. El Art. 5 dicta
que le correspondera a las municipalidades del pais aplicar la ley y sus
componentes, en sus acciones administrativas relacionadas con la planificacion
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urbana, urbanizacién y construccion, y a través de las acciones de los
servicios de utilidad publica respectivos, debiendo velar por el cumplimiento
de las disposiciones. En el Art. 28, se plantea que la planificacién urbana se
efectuara en cuatro niveles: Nacional, Regional, Intercomunal y Comunal. El
Art. 30 define la planificacion urbana regional como aquella que orienta el
desarrollo de los centros urbanos de las regiones y que se realizara por medio
del Plan Regional de Desarrollo Urbano (confeccionado por las SEREMI-
MINVU segtn politicas regionales de desarrollo socio-econémico y aprobado
por el MINVU mediante Decreto Supremo. Sus disposiciones se aplicaran
a los Planes Reguladores Intercomunales (PRI) y Comunales). En el Art. 36,
se dicta que el PRI sera confeccionado por la SEREMI-MINVU con consulta
a las municipalidades correspondientes e Instituciones Fiscales que estime
necesario. Las municipalidades tendran plazo de 60 dias para pronunciarse.

Previo autorizacion SEREMI, un grupo de municipalidades afectas a relaciones
intercomunales podran confeccionar directamente un Plan Regulador
Intercomunal, el que debera ser aprobado por la SEREMI. En el Art. 37 se
sefiala que los PRI seran aprobados por Decreto Supremo del MINVU dictado
por orden del Presidente de la Reptublica. En el Art. 43, se sefala que para el
caso de los Planes Reguladores Comunales, al igual que para las modificaciones
a los planes, éstos se elaboraban por las municipalidades, revisado por la
SEREMI-MINVU, el Intendente, y aprobado por Decreto Supremo del MINVU,
dictado por orden del Presidente de la Republica.

En relacién a los limites urbanos, el Art. 52 dicta que se entendera por
limite urbano, para los efectos de la presente ley y de la Ley Orgéanica de
Municipalidades, la linea imaginaria que delimita las areas urbanas y de
extension urbana que conforman los centros poblados, diferencidndolos del
resto del area comunal. El Art. 53 define que la fijacién de limites urbanos de
los centros poblados que no cuenten con Plan Regulador y sus modificaciones,
se sujetaran a la misma tramitacién sefialada en el inciso primero del articulo
43, debiendo recabarse, ademas, informe de la Secretaria Regional Ministerial
de Agricultura, organismo que deberd emitirlo dentro del plazo de 15 dias,
contado desde que le sea requerido por la municipalidad. Vencido dicho plazo,
se tendra por evacuado sin observaciones. Finalmente, el Art. 54 dicta que en
las ciudades en que se aprobare un plan regulador el limite urbano fijado por
éste reemplazara automaticamente al limite urbano anterior.

La liberalizacion de la politica econémica implementada durante el periodo
incidi6 en los planteamientos de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano de
1979 y en el los PRI mediante una nueva modificaciéon en 1979, que liberalizo
los limites de la ciudad bajo el principio econémico de que el suelo urbano no
era un bien escaso y que su aparente escasez era consecuencia de una falta de
coordinacion entre normas técnicas y juridicas vigentes y las condiciones de
oferta y demanda del mercado (Arenas, 2009).

Otros principios aplicados al PRI fueron las ideas que los instrumentos de
planificacion deberian ser flexibles, con una intervencién minima del gobierno
y que las ciudades deben crecer de acuerdo a las tendencias del mercado
(MINVU, 2015). La consecuencia mas visible de esta politica en las ciudades
fue que un intenso desarrollo inmobiliario, especialmente concentrado en las
comunas de la zona oriente de la ciudad.

El Decreto Supremo 420 de 1979 estableci6 la modificacién del Plan Regulador
Intercomunal de Santiago de 1960, eliminando el limite urbano, las regulaciones
urbanas y estimulando el crecimiento de las areas urbanas segiin el mercado
(Arenas, 2009). A su vez, los planes reguladores realizados en el periodo,
eliminando controles preexistentes como reservas de uso de suelo y previsiones

ESTUDIO DE AREA DE EXPANSION DE SANTIAGO (MINVU 1979)

Figura 12. Estudio de 4rea de expansion de
Santiago, MINVU, 1979.

Incluye el area dispuesta como inedificable
en el piemont andino, por el Plan Regulador
Intercomunal desde 1960.
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de crecimiento (Rodriguez, 1985; Arenas, 2009).

El D.S. 420 dividi6 el territorio del MINVU en tres areas; urbana, de expansion
urbana y rural. El area urbana seria aquella dentro del limite urbano donde se
permitiria el desarrollo urbano y las autoridades financiarian las inversiones
necesarias para apoyar vialidad, equipamiento y servicios ptblicos. En las areas
de expansion urbana, los privados podian urbanizar pero el Estado no costearia
obras de infraestructura y tampoco quedaba asegurada su incorporacion al
limite urbano.

Frente a este escenario, el sector financiero vio oportunidades de rentabilidad
en la inversion inmobiliaria. Con el nuevo desarrollo expansivo, y la adquisicion
de grandes panos de suelo en las areas de expansién urbana, se comenzd a
evidenciar las tendencias de segregacion espacial de la ciudad (Donoso y
Sabatini, 1980; Arenas, 2009).

Figura 13. Red de transporte vial de Santiago, ~Otro hito legislativo con fuerte incidencia en el desarrollo urbano es la
1974, Direccion General de Metro - Oficinade  aprobaciéon del Decreto Ley 3516, que permitié la subdivision minima de
Vialidad Urbana, MOP, escala 1:20.000. e djog risticos a media hectérea, lo que gatillo el desarrollo de las parcelas de

Se observa, desde afuera hacia adentro, las  agrado alrededor del limite urbano de la ciudad de Santiago (Arenas, 2009).
circunvalaciones: “Anillo Exterior”, “Anillo
‘Américo Vespucio”, “Dorsal”,

“Interior”, y “Central”.

Parque”, En enero de 1985, mediante el Decreto 211, y tras las modificaciones del Decreto

Supremo 420, se modifica nuevamente el Plan Intercomunal de Santiago
(PRIS). Revisando la legislacion, se puede ver que el MINVU es el organismo
responsable y la SEREMI de la Region Metropolitana fue la instituciéon que
elabor¢ el plano con las modificaciones. También, mediante el Decreto Supremo
31 se dicta una nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano.

Gestion de la politica pablica

En materias de gestion, se llevan a cabo programas de erradicacion y radicacion
de campamentos desde las zonas centrales de la ciudad a las areas periféricas,
incorporando a su paso, 431 hectéreas de suelo agricola (Larrain, 1987; Arenas,
2009).

En 1981 se crea el Programa de Vivienda Basica del MINVU (MINVU, 2014).
En materias de gestion, el Programa de Mejoramiento de Barrios (PMB), fue
creado en 1982, con el objetivo de otorgar un saneamiento bésico a sectores
en extrema pobreza y que habita en condiciones de marginalidad sanitaria
(SUBDERE, 2000).

En la Figura 14 se resumen los principales hitos relacionados al desarrollo
urbano para el periodo entre 1974-1991. Se incluyen aspectos de division politico-
administrativa, propuestas de descentralizacién del estado, institucionalidad y
gobernabilidad, instrumentos y normativa, y programas de gestiéon de politicas
publicas.
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IV.2.2.3 Infraestructura y Transporte

En cuanto al sector de Infraestructura y Transporte, el Estado se reservo el
derecho de intervenir directamente en la ciudad, a diferencia de los sectores de
vivienda y equipamiento (que quedaron en manos de privados) (Gross, 1991).

Apartir del plan para una Red de Transporte Vial de Santiago, de 1974, elaborado
por la Oficina de Vialidad Urbana del Ministerio de Obras Ptblicas (MOP), se
realizan grandes tramos de la Circunvalacién Américo Vespucio, las rotondas
de Grecia, Quilin, Departamental, Vicuia Mackenna, Costanera Norte y Sur, el
paso Tabancura, y el trébol Kennedy-Manquehue, entre otras continuaciones
hacia el oriente (de las avenidas Vitacura, Kennedy y Apoquindo) (Gross, 1991).

Para el caso de Santiago, se lleva a cabo la construccion del Metro de Santiago,
cuya Linea 1 se inaugura en 1975.

Institucionalidad y gobernabilidad
El Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones fue creado mediante el
Decreto Ley 557, publicado en el Diario Oficial el 10 de julio de 1974.

El ano 1984 se emiti6 el Decreto Supremo 249 el cual crea las Secretarias
Ministeriales del Ministerio de Obras Publicas (MOP), ademéas reconoce como
servicios dependientes de éste las direcciones de Aguas y Obras Publicas,
Fiscalia y las direcciones de Aeropuerto, Arquitectura, Contabilidad y Finanzas,
Obras Hidraulicas, Obras Portuarias y de Vialidad.

En el sector de las telecomunicaciones durante la década de 1980 se privatizaron
los principales medios de comunicacién, proceso consolidado en la Ley
General de Telecomunicaciones (18.168) el afo 1982; esta ley ha sido la que
ha entregado los principios rectores de la politica sectorial hasta el dia de hoy
(Melo, 2002) Para el aho 1990 se habia privatizado las principales empresas
estatales, incluyendo la de telefonia (CTC y Entel).

En la Figura 15 se resumen los principales hitos relacionados al desarrollo de

infraestructura publica, transporte y comunicaciones para el periodo entre
1974-1991.
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IV.2.3 Legislacion y acciones para la Descentralizacion

Hasta 1974, se podria decir que habian habido proyectos y propuestas para la
formulacién de un proceso descentralizador de la administracion del pais en el
territorio, sin embargo no se habian oficializado estos esquemas en verdaderas
expresiones legislativas o en estructuras administraciones a nivel subnacional.

Para el nivel regional, los procesos de descentralizacion contaban con algunos
rasgos comunes, limitados por la legislacion y la cultura de la época, de avanzar
hacia: (1) El diseno de una arquitectura politica, de caracter regional, que
permitiera desencadenar procesos con el proposito de dinamizar las tareas
del desarrollo, incorporando a las regiones con un papel mas protagonista;
(2) una voluntad politica que descansaba principalmente en el soporte técnico
provisto por los planificadores; y (3) la instalacion incipiente del debate sobre
el desarrollo nacional y el papel que las unidades subnacionales tenian en dicho
proceso (SUBDERE, 2002).

Se genera un quiebre con el estilo de desarrollo que el pais habia venido
adaptando, en el contexto de la revolucion que significo el golpe, en multiples
y complejos sentidos (Boisier, 2000). En un principio, en la obra conocida
El Ladrillo, elaborada por un grupo de economistas para una nueva politica
econdmica, entre ellos Arturo Fontaine Aldunate, se plantea como favorable el
concepto de la descentralizacion (en el contexto de la teoria econémica) (Boisier,
2000). Sin embargo, inicialmente no habia referencia hacia la dimension
territorial de la descentralizacion, lo cual se desarrolla posteriormente con la
propuesta de la Regionalizaciéon (Boisier, 2000).

En este contexto, se crea la Comisiéon Nacional de la Reforma Administrativa
(CONARA) en 1973, la cual estaria encargada de realizar la reorganizacion
de la division politico-administrativa del pais y de los sistemas de gobierno y
administracion interior (Boisier, 2000). Tras diez meses de trabajo, después
del 11 de septiembre de 1973, la CONARA hizo un diagnoéstico que enfatizaba la
existencia de un sector publico gigantesco, ineficiente, y politizado (SUBDERE,
2002).

El 11 de julio de 1974, la CONARA da a conocer el proyecto de Regionalizacion,
el cual se fundamentaba en la necesidad de modernizar el estado, en especial
por sus peculiares condiciones geograficas, para el cual se requiere un sistema
que permita el desarrollo descentralizado administrativa y regionalmente, de
modo que se materialice la coordinacion y participacién de las regiones en
funcién de objetivos de integracion, seguridad, desarrollo socioeconémico y de
administracion (CONARA, 1975).

Los objetivos de la propuesta de Regionalizacién, implicaban una organizacién
administrativa descentralizada, con niveles de capacidad de decisiéon y en
funciones de unidades territoriales definidas con tal fin; una jerarquizaci6on de
las unidades territoriales; una dotaciéon de autoridades y organismos en cada
unidad territorial, y la integracion de todos los sectores, mediante instituciones
(CONARA, 1975).

Para Boisier (2010), la CONARA seria responsable de aterrizar la creciente
asociacion entre las ideas de descentralizaciéon y de planificaciéon regional de
desarrollo, una propuesta que el nacleo duro de los “Chicago Boys” no desech6
en la elaboracion de la postura con respecto a la planificacion a fines de la
década de los setenta. Para Abalos (1994), hasta la creaciéon de la CONARA
no habian existido verdaderas voluntades politicas para abordar temas de
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descentralizaciéon y desarrollo regional como un problema fundamental y
esencial del pais.

Es asi como la CONARA, establece trece regiones (ver Figura 16), con
los Intendentes como maxima autoridad, con las Secretarios Regionales
Ministeriales y Directores Regionales de los Servicios Nacionales. No es hasta
la promulgacion de las modificaciones de los Decreto Leyes 573 v 575 en 1974
que se oficializa la nueva estructura de la administracion territorial. En 1978, el
Decreto de Ley 2.093 convirti6 ala CONARA en un servicio publico dependiente
directamente de la Presidencia y también se le atribuy6 la representacion
oficial del gobierno ante organismos internacionales (MINVU, 2015). Luego,
la Constituciéon de 1980 se refiere al proyecto de la Regionalizacion en las
mismas lineas de la propuesta de la CONARA, lo cual termina por consolidar
la propuesta.

Para Balbontin (1983), la Regionalizacion establece, “una rigida jerarquizacion
de autoridades y territorios, que va desde el Presidente de la Reptblica hasta los
alcaldesy con capacidad de mando sobre el territorio nacional, desde el gobierno
nacional hasta la comuna, en términos que una misma autoridad manda sobre
un mismo territorio, todos sometidos a una tnica autoridad superior, lo cual
produce una verticalidad paralizante y un predominio jerarquico por divisiones
de unidades”.

Para Nogueira (197-), el proceso de Regionalizacion conforma un proceso
de desconcentraciéon administrativa, se descentralizan servicios y entidades
gubernamentales, con algunas posibilidades de delegaciéon de facultades,
pero dentro de una estructura rigurosamente centralizada. Plantea que no
existe la creaciéon de entes territoriales auténomos a nivel regional ni de
6rganos politicamente representativos de la voluntad ciudadana de la region
con capacidad de adoptar normas juridicas obligatorias en el Ambito regional
(potestad legislativa). Plantea que las autoridades regionales en Chile no tienen
capacidad de administrar directamente. Sin embargo enfatiza que la estructura
regional surge constitucionalmente en Chile por primera vez en la Constituciéon
de 1980, la cual establece la regiéon como un ente territorial.

Para Boisier (2000), mas que un mero ajuste, la CONARA formul6 aunque
parcialmente, un nuevo ordenamiento territorial del pais, el cual tenia una
racionalidad bien estudiada para configurar las regiones (CONARA, 1976, 12).
Se plante6 también el concepto de la provincia como una microrregion.

Por otra parte, la politica de desarrollo regional del Régimen Militar, plante6
siete categorias de instrumentos (Boisier, 2000):

(1) Instrumentos Financieros: Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)
de 1975 y el Fondo Comiin Municipal (FCM) que se crea por la Ley de Rentas
Municipales (D.F.L. 3036 de 1979). Segin Boisier (2010), la idea del FNDR
proviene del gobierno de Eduardo Frei Montalva. En un primer momento
correspondia a un 5% de los recursos obtenidos por ingresos tributarios
y arancelarios excluidas las contribuciones por bienes raices (estas serian
destinadas al FCM). En teoria, la idea era que la region decide en qué invertir,
formula sus proyectos y los financia por intermedio del fondo. El Fondo Comtn
Municipal (FCM) se establecié mediante la Ley de Rentas Municipales de 1979
y esté planteado como un fondo solidario entre comunas. Los fondos provienen
del pago de contribuciones sobre bienes raices y del pago de impuesto a
la circulaciéon de vehiculos. Para muchos municipios, el FCM constituye el
principal ingreso.
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Figura 11. Regiones propuestas por la CONARA
en 1974. Fuente: CONARA, 1975.

Tabla 14. Regionalizacion de la CONARA, 1974.

(2) Instrumentos Organizacionales: Estos fueron cuatro: (a)
Secretaria Regional Ministerial (SEREMI), 6rganos desconcentrados
de los ministerios nacionales con excepcion del Ministerio del
Interior, de Defensa y de Relaciones Exteriores (b) Secretaria
Regional de Planificacién y Coordinaciéon (SERPLAC) un organismo
desconcentrado de la ODEPLAN, que cumplia el rol de coordinacion
y de secretaria técnica del Intendente (c) Secretarias Comunales de
Planificacion y Coordinaciéon (SECPLAC) organismo asesor técnico
de los alcaldes (d) Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE)
del Ministerio del Interior. Las universidades regionales también
fueron creadas bajo la teoria de que una regiéon debia tener un
organismo académico. La SUBDERE es como la heredera de la
CONARA.

(3) Instrumentos Participativos: Consisten en los Consejos
Regionales de Desarrollo (COREDE) y los Consejos de Desarrollo
Comunal (CODECO), los cuales fueron concebidos como estructuras
corporativas y con fuerte presencia de actores del sector privado y de
las fuerzas armadas.

(4) Instrumentos Planificacién: (a) Planes Regionales y Comunales
de Desarrollo los cuales fueron reemplazados a la larga por las
Estrategias o Planes de Mejoramiento de la Gestiéon y (b) Banco
Integrado de Proyectos (BIP). Este altimo es una base de datos de
todos los proyectos de inversion publica sectoriales y regionales.

(5) Instrumentos Capital Humano: (a) Tecnificacion de la
Administracion Ptblica a nivel regional y municipal, (b) Preparacion
de profesionales en el extranjero.

(6) Instrumentos Sociales: (a) Subsidio Unico Familiar y Pensiones
Asistenciales, programa que se aplicé en regiones a partir de 1986
donde el Intendente distribuia los recursos entre las comunas,
(b) Subvenciones en Educacién y Salud, programa que asistia el

Region Provincia

I Tarapacé (Arica, Iquique)

1I Antofagasta (Tocopilla, Antofagasta, El Loa)

111 Atacama (Chafiaral, Copiap6, Huasco)

v Coquimbo (Elqui, Limari, Choapa)

A% Valparaiso, Aconcagua (Valparaiso, San Antonio, Quillota, Petorca, San Felipe, Los Andes, Isla de
Pascua

VI O’Higgins, Colchagua (Cachapoal, Colchagua)

VII Curico, Talca, Maule, Linares (Curico, Talca, Linares)

VIII Nuble, Concepcién, Arauco, Bio-bio (Nuble, Concepcién, Arauco, Bio-bio)

X Malleco, Cautin (Malleco, Cautin)

X Valdivia, Osorno, Llanquihue, Chiloé, Palena (Valdivia, Osorno, Llanquihue, Chiloé y Palena)

X1 Aysén (Aysén, General Carrera, Capitan Prat)

XI1 Magallanes (Ultima Esperanza, Magallanes, Tierra del Fuego, Antartica Chilena)

RM Santiago (Santiago, Chacabuco, Cordillera, Melipilla, Maipo, Talagante)

Fuente: Elaboracién propia CONARA, 1975.

118
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Titulo Documento

Descripcién contenidos

Aspectos relacionados a la Planificacion urbano-regional

Gobernabilidad

Normativa

Gestion

“Regionalizacion del pais,
sistema de gobierno y
administracién regional,
provincial y comunal”.
Informe de la CONARA a la
Junta de Gobierno (abril de
1974). 142 paginas.

Documento de trabajo,

en el cual se plantean
alternativas para las
diferentes propuestas

de regiones, y para la
estructura administrativa.

No se encontraron
planteamientos

No se encontraron
planteamientos

No se encontraron
planteamientos

“Evaluacion del proceso
de Regionalizaciéon 1974-
1978”. Republica de Chile,
Ministerio del Interior.

Informe que da cuenta de
aspectos administrativo-
institucionales, en
particular aspectos
econdmicos y sociales.

No se encontraron
planteamientos

No se encontraron
planteamientos

Se aborda el tema de la
vivienda en el capitulo
V11, dando cuenta de los
avances en nimero de
unidades en el periodo, asi
como también se detallan
los tipos de subsidios
existentes.

“Plan de Investigacién
Administrativa 1981-
1982”. Departamento de
Investigacion y Prospectiva,
Unidad de Investigacion,
Santiago, Marzo de 1981.

El documento da cuenta
del plan de investigaciéon
administrativa entre
1981-1982, un diagnoéstico
bésico de la administracion
publica chilena, el
programa de trabajo, el
cronograma, el esquema
metodologico y las
alternativas de ejecucion.

No se encontraron
planteamientos

No se encontraron
planteamientos

No se encontraron
planteamientos

“Chile hacia un nuevo
destino, su reforma
administrativa integral y el
proceso de regionalizacién”,
1975. CONARA.

El documento describe en
gran detalle la propuesta de
la Reforma Administrativa
Integral y el proceso de
Regionalizacion.

Como una etapa posterior del proceso de regionalizacién, se plantea la creacion de
un sistema de Gobierno para la Regiéon Metropolitana, para formular un Plan de
Desarrollo Metropolitano. Se busca reformular el rol histérico de la RM, y mediante la
Regionalizacion incentivar un desarrollo territorial mas equilibrado, lo cual se buscaria
llevar a cabo haciendo que la RM dependa menos de los recurosos de las otras regiones
y mas de sus propios potencialidades. Entre algunos objetivos de la propuesta para
Gobierno Metropolitano estan: Controlar la expansion del casco urbano densificando el
area construida actual; formular una politica de uso del suelo para la RM orientada a
establecer una adecuada zonificacion de acuerdo a las actividades que aqui se desarrollen;

controlar y prevenir la contaminacién ambiental.

“Politicas de la Comision
Nacional de la Reforma
Administrativa”

El documento se enfoca
en las politicas generales
y especificas de la reforma
administrativa méas que de
la regionalizacion.

No se encontraron
planteamientos

No se encontraron
planteamientos

No se encontraron
planteamientos

Fuente: Elaboracion propia en base a documentos CONARA.

proceso de municipalizaciéon de la educacion y salud basica, (¢) Construccion de
infraestructura social basica mediante los recursos del FNDR.

(7) Instrumentos Econdmicos: Para fomentar inversion privada, (a) Ley de
Fomento Forestal de 1974 (b) D.L. 18450 de Fomento de las Obras de Riego y
Drenaje para zonas agricolas (c¢) Subsidios a la Contratacién de Mano de Obra (d)
Subsidios a la Inversion, estos dos Gltimos para las regiones extremas del pais (e)
Privatizacion de empresas regionales.

Para Boisier (2000), la Regionalizaciéon Chilena se inscribe en el modelo polar
de regionalizacion caracterizado, ya que la institucionalidad preceda y crea la
regionalidad. El autor plantea también, asi como lo expresa Arenas (2014), que la
Regionalizacién no responde a ninguna demanda social ni circunstancia histérica.
En términos de la teoria de las politicas publicas, es una propuesta weberiana y
racional. Nace desde el mismo Estado, y es impuesta con la fuerza de Decreto Ley.

119



LA DICOTOMIA DE LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y PLANIFICACION URBANO-REGIONAL EN CHILE Y EFECTOS SOBRE

LA PLANIFICACION Y GESTION SUBNACIONAL

120

En relacion a la propuesta integral para la reestructuraciéon de la administracion
publica del Estado y la propuesta de Regionalizacién de la CONARA, se llevo a
cabo una revision de mas de 500 paginas de documentos mediante anélisis
de contenidos. En la Tabla 15 se detallan los principales hallazgos en materias
relacionadas a la planificacion urbano-regional.

A continuacién se revisard el marco legislativo relacionado a los ajusten en
materias de descentralizacion administrativa para este periodo. En el nivel
regional, revisaremos a continuaciéon los Decreto Ley 573 y 575, que dictaron los
detalles del proyecto de Regionalizaciéon de la CONARA.

Decreto Ley 573 de 1974

El Decreto Ley 573, planteaba un criterio de descentralizaciéon y desconcentracion
que se basaba en los siguientes objetivos: “Lograr un equilibrio entre el
aprovechamiento de los recursos naturales, la distribuciéon geografica de la
poblacién y la seguridad nacional, de manera que se establezcan las bases para un
desarrollo mas racional de todas las regiones que integran el territorio nacional;
una participacién efectiva de la poblacion en la definicién de su propio destino;
una igualdad de oportunidades para recibir los beneficios que reportara el proceso
de desarrollo en que estd empefiada la Junta de Gobierno” (Diario Oficial 28.900
de 12 de Julio de 1974).

El D.L 573 diagnostica de una excesiva concentraciéon econémica en algunas
ciudades del pais, especialmente en Santiago, lo que obliga a invertir muchos
recursos en obras urbanas versus invertirlos en actividades productivas en
otras zonas del pais, donde la rentabilidad social seria mayor y el crecimiento
econémico regionalmente equilibrado. También sehala los beneficios de una
nueva division politico-administrativa del territorio nacional con el objeto de
posibilitar la planificacion del desarrollo, lo cual implica: “una organizacion
administrativa descentralizada, con adecuados niveles de decision en funcion de
unidades territoriales definidas con tal objeto; una jerarquizacion de las unidades
territoriales; una dotacion de autoridades y organismos en cada unidad territorial;
y, la integracion de todos los sectores, mediante instituciones que aseguren su
actuacién en conjunto y no aisladamente”.

También hace referencias a la importancia del concepto de planificacion, y que
junto con el concepto de administraciéon deben tener el objetivo del desarrollo
socio-econémico del pais. Busca incorporar el concepto de desarrollo al régimen
de administracion interior, como una funcién preferente del Estado y ligada al
orden y seguridad interior del pais.

En relacién a la organizaciéon del territorio, el Articulo 1 del decreto sefala la
division del territorio en regiones, y las regiones en provincias. Para efectos de
la Administracién Local, las provincias se dividiran en comunas. Sefiala también
que sin prejuicio de lo anterior, podran establecerse Areas Metropolitanas. El
Articulo 4 sefala que el gobierno y la administracién superiores de cada region
residen en un Intendente Regional a quien le correspondera formular y llevar a
cabo las politicas y planes de desarrollo regional de los organismos del Estado y
promover la accién del sector privado. Correspondera al Intendente formular la
politica de desarrollo de la region, ajustandose a los planes nacionales, y ejercer
la supervigilancia, coordinacién y fiscalizacion de los servicios publicos, con
excepcion de la Contraloria General de la Reptiblica y de los tribunales de justicia.

A su vez, en cada regiéon habra un Consejo Regional de Desarrollo, presidido por el
Intendente Regional, e integrado por los Gobernadores Provinciales de la region
y por representantes de las principales actividades, organismos e instituciones
publicas y privadas del area territorial correspondiente. Al Consejo Regional de
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Desarrollo le corresponde participar en el estudio y aprobacion de las politicas
y planes de desarrollo de las respectivas regiones y en la aprobaciéon de los
presupuestos regionales, en la forma que determine la ley. Luego, indica que
en cada region habra una Secretaria Regional de Planificacion y Coordinacion,
integrada al sistema nacional de planificacion, la que sera un organismo asesor y
secretaria técnica del Intendente y del Consejo Regional de Desarrollo.

Especificatambién que contemplarala desconcentraciéon regional de los ministerios
y de los servicios ptiblicos. Finalmente menciona brevemente la intenciéon de hacer
de las regiones participes en la asignacion de recursos publicos y de dotar de las
facultades suficientes para tal administracion financiera.

En las provincias la autoridad maxima es el gobernador, quien estara subordinado
al Intendente. Le correspondera fiscalizar la ejecucién de los planes, programas y
proyectos de desarrollo de las provincias. En las comunas o agrupaciéon de comunas,
las municipalidades estaran a cargo de la administracion de los intereses locales.
Segun el D.L, éstas son instituciones estaran a cargo de la planificacién y ejecucion
del desarrollo econémico y social de la comuna o agrupacion de comunas. Debera
elaborar planes de desarrollo local, administrar los bienes nacionales de uso
publico de interés local y aplicar las normas de construcciéon y urbanizaciéon en la
comuna, sin prejuicio de la supervigilancia que corresponda a otros organismos
del Estado. La autoridad méxima de la municipalidad es el alcalde, quien sera
designado por el Jefe Supremo de la Naciéon. En cada municipalidad habra un
Consejo de Desarrollo Comunal, que participara en la aprobacién de las politicas,
planes y programas de desarrollo de la comuna. Habra oficinas comunales de
planificacion, integradas al sistema nacional de planificacién que serviran de
organismo asesor y de secretaria técnica del alcalde. Las municipalidades tendran
una participaciéon en los recursos publicos y las dotara de facultades suficientes
para su administracion financiera.

Por dltimo, el D.L habla brevemente de las Areas Metropolitanas, sefialando que
la ley podra definir y fijar areas metropolitanas y establecer para ellas regimenes
especiales de Gobierno y Administracion (los cuales comprenderan la planificacion
integral del desarrollo metropolitano y la coordinaciéon de las inversiones y de los
servicios estatales y municipales que existen en el area.

Decreto Ley 575

Por otra parte, el Decreto Ley 575 detalla en su primer articulo las regiones con sus
respectivos nimeros, nombres y ciudades capitales. También profundiza sobre los
roles y facultades del Intendente Regional, del Consejo Regional de Desarrollo y
de la Secretaria Regional de Planificaciéon y Coordinacién (integrada al Sistema
Nacional de Planificacién). También menciona las Secretarias Regionales
Ministeriales (SEREMI) (en el D.L. 573 no habian detallado su rol y facultades), las
cuales estaran a cargo de un Secretario Regional Ministerial, y les correspondera:
1) Ejecutar las politicas regionales y coordinar la labor de los servicios de su sector
de acuerdo con las instrucciones del Intendente y con las normas técnicas de
los respectivos Ministerios; 2) presidir las Comisiones Sectoriales de su sector;
estudiar con los respectivos Directores Regionales de los servicios o jefes de las
instituciones los planes de desarrollo del sector y preparar el anteproyecto del
presupuesto del sector que seran remitidos a la Secretaria Regional de Planificacion
y Coordinacion; 3) proponer un programa de trabajo del sector al Intendente; y
cumplir con los cometidos que los Ministerios les encarguen con respecto a planes
y programas de caracter nacional o interregional. Por altimo, habla sobre las
Direcciones Regionales de los servicios publicos y entidades del Estado, quienes
asesoran técnicamente al SEREMI.

El D.L. 575 ahonda con respecto al régimen presupuestario, detallando con
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respecto al presupuesto nacional que: “Sin prejuicio de los fondos que se
asignen sectorialmente a las regiones, existira en el presupuesto de la nacién
un Fondo Nacional de Desarrollo Regional, al cual se le destinara a lo menos un
5% del volumen total de los ingresos calculados para los sistemas tributarios y
arancelarios, excluida la contribucién de los bienes raices. Esta Giltima se destinara
a la formaciéon de un Fondo de Financiamiento del Régimen Municipal, sin
prejuicio de los otros recursos que incrementen este régimen. Ambos fondos se
asignaran a las distintas regiones o comunas, segin corresponda, de acuerdo con
las prioridades que establezcan las politicas de estimulo al desarrollo regional y
comunal”.

Decreto Ley 1.367

Por otra parte, el Decreto Ley 1.367 establece normas de manejo del Fondo Nacional
de Desarrollo Regional (FNDR) 11 de Marzo de 1976. El primer articulo del D.L
detalla sobre los recursos que ingresaran a las cuentas corrientes bancarias, para
el manejo del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR): Las sumas que se
asignan a cada regién o al Area Metropolitana de Santiago (AMS) en la Ley de
Presupuesto de la Nacion; los demas recursos que se contemplen a favor del FNDR
en leyes generales o especiales; los aportes que se contemplen en favor del Fondo
en leyes generales o especiales; los aportes que efectiien las diferentes instituciones
fiscales, descentralizadas o de cualquier naturaleza para la respectiva region; las
donaciones, herencias y legados que hagan los particulares en favor del FNDR;
los recursos provenientes de la enajenacion de los activos de las corporaciones u
organismos de desarrollo ptblicos o estatales de la respectiva region o AMS; los
recursos provenientes de la enajenacion de los bienes ubicados en su territorio
que hayan sido incorporados al dominio del Estado por aplicaciéon del Decreto Ley
77 de 1973, que sean destinados a la respectiva region o AMS; las recuperaciones,
rentas, beneficios, utilidades, compensaciones, excedentes y cualquier fruto
proveniente de bienes, servicios o inversiones adquiridas o efectuados con cargo o
recursos del FNDR, que sean destinados a la respectiva region.

En los afos que siguieron, se establece la nueva division provincial mediante la
modificacion de los Decreto Leyes 1230 y 1317 de 1975 (Boisier, 2000).

Decreto 25

En el ambito municipal, tras la instalacion de nuevas autoridades en las
municipalidades, y mientras se estaba a la espera de una nueva ley municipal por
Decreto, el Decreto 25 especificaba que el Alcalde concentraria en sus atributos,
todos aquellos que antes pertenecian al concejo municipal (lo cual refleja una
reforma significativa, aunque en la préactica, la autonomia y el poder de los
gobiernos locales disminuia). Las municipalidades pasaron a ser otra rama de la
burocracia nacional (Valenzuela, 1977: 223). Estas medidas fueron acompanadas
en la reduccion de los presupuestos y en salarios a funcionarios, gatillando incluso
migraciones por parte de comunidades enteras a Argentina (Valenzuela, 1977:
223). En este periodo, el poder del gobernador de la provincia cobré protagonismo,
generando duplicacién de funciones con el Alcalde asignado. Este esquema
respondia a la organizacion jerarquica y verticalizada del poder por parte del
Régimen Militar, similar a la misma organizacién de comandos militares (Ibid).

Constituciéon politica de la Republica de Chile de 1980

Mediante el DS 1.150, la nueva Constituciéon del Régimen Militar influy6 en asuntos
de administracion territorial mediante: (1) El Articulo 99 que dicta que para el
gobierno y administraciéon interior del Estado, el territorio de la Republica se
divide en regiones y éstas en provincias. Para los efectos de la administracion local,
las provincias se dividiran en comunas; (2) El Articulo 100 sefiala que el Gobierno
y la administracion superior de cada region residen en un intendente que sera de
la exclusiva confianza del Presidente de la Republica. El intendente ejercera dichas
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funciones con arreglo a las leyes y a las ordenes e instrucciones del Presidente,
de quien es su agente natural e inmediato en el territorio de su jurisdiccion;
(3) El Articulo 101 senala que en cada region habra un Consejo Regional de
Desarrollo, presidido por el Intendente e integrado por los Gobernadores de las
provincias respectivas, por un representante de cada una de las instituciones de
las Fuerzas Armadas y de Carabineros que tengan asiento en la respectiva region,
y por miembros designados por los principales organismos publicos y privados
que ejerzan actividades en el area territorial de la regién; (4) El Articulo 105,
dicta que el gobierno y la administracién superior de cada provincia residen en
un Gobernador, quien estara subordinado al Intendente respectivo, y sera de la
exclusiva confianza del Presidente de la Republica; (5) El Articulo 107, dicta que la
administracion local de cada comuna o agrupaciéon de comunas que determine la
ley reside en una municipalidad, la que esta constituida por el Alcalde, que es su
maxima autoridad, y por el consejo comunal respectivo; (6) El articulo 108 sefiala
que el Alcalde sera designado por el Consejo Regional de desarrollo respectivo
a propuesta en terna del consejo comunal. El intendente tendra la facultad de
vetar dicha terna por una sola vez; (7) Por tltimo el Articulo 109 dicta que cada
municipalidad habra un Consejo de Desarrollo Comunal presidido por el Alcalde
e integrado por representantes de las organizaciones comunitarias de caracter
territorial y funcional y de las actividades relevantes dentro de la comuna, con
excepcion de aquéllas de naturaleza gremial o sindical y de la administracion
publica.

Ley Organica Constitucional de Municipalidades de 1988

El 31de Marzo de 1988, se dicta la Ley Organica Constitucional de Municipalidades
del Ministerio del Interior, la cual entre sus planteamientos mas controversiales
esta el Art. 48, que dicta que el Alcalde sera designado por el Consejo Regional de
Desarrollo respectivo, a propuesta en terna del Consejo de Desarrollo Comunal.
No obstante, correspondera al Presidente de la Republica la designaciéon del
alcalde, quien sera de su exclusiva confianza, en las comunas de Arica, Iquique,
Antofagasta, Valparaiso, Vifia del Mar, Santiago, Conchali, La Florida, Las Condes,
Nufioa, Concepcién, Talcahuano, Temuco, Puerto Montt, Coihaique, y Punta
Arenas.

Con la conformacion del Comité en Reforma Municipal, se llegd a un consenso
de reemplazar el concejo municipal como simbolo de la representatividad de
la comunidad, por uno que representara los principales actores econdmicos,
empresariales e industriales de las comunidades, de modo de evitar la presencia de
los partidos politicos en las municipalidades (Valenzuela, 1977: 227). Este comité
fue luego transferido a la CONARA, instancia en la cual se acord6 que el Alcalde en
realidad mas que una autoridad local, debia ser un empleado mas del gobierno. Tras
dos afios del golpe, todavia no habian habido avances en materias de legislacion
municipal y al desmantelarse la antigua red entre los alcaldes emprendedores, los
congresistas y los departamentos ministeriales, qued6 un vacio en el cual los mas
desposeidos y apartados de las ciudades principales, fueron los mas perjudicados,
al quedar sin mecanismos de apoyo en sus necesidades civicas y de acceso a
recursos estatales para mejorar su calidad de vida (Ibid).

La desconcentracion territorial ejercida por la CONARA, con fines geopoliticos
pero con el poder concentrado en el centro a fin de cuentas, llevaron a que el
proceso se topara con varios obstaculos, impidiendo concretar la obra a plenitud
(SUBDERE, 2002). La resistencia de la tecnocracia a desplazar sus centros de
poder, el excesivo control de las autoridades centrales sobre la gestion regional
bajo el temor de la incapacidad de éstas tltimas para desempenarse eficazmente
en las funciones, fueron algunas de las dificultades (SUBDERE, 2002:9).
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Tabla 16. Poblaciéon Urbana y Rural

3. Periodo 1992-2014: El retorno a la
democracia y a la planificaciéon de ciudades:
avanzando hacia la descentralizaciéon
administrativa

IV.3.1 Contexto histérico

Este periodo de analisis comienza cuando ya habian transcurrido dos afios de
democracia, mas especificamente al comando del Presidente Patricio Aylwin.

Tras los 17 afios del régimen militar, se comienzan a llevar a cabo una serie
de procesos de transformacion politicos, legislativos, econémicos y culturales,
como respuesta a las dréasticas reformas experimentadas entre los ahos 1973
y 1990 en el pais, tanto al nivel nacional gubernamental, como al nivel local y
comunitario.

IV.3.2 Legislacion y acciones para la Planificacion
Urbano-Regional

En el period