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RESUMEN | Las ciudades intermedias se caracterizan por una gran cantidad de interac-
ciones con su territorio circundante y con otras ciudades, lo que implica un desafio
para sus gobiernos locales. El presente trabajo aborda estos desafios desde los procesos
de intermediacién y en las distintas escalas que generan las practicas espaciales. La
metodologia empleada es mixta, con el trabajo estructurado a partir del enfoque cua-
litativo de metodologias méviles, complementado con un andlisis de conmutaciones
intercomunales. Los resultados dan cuenta de que en los principales nodos de inter-
mediacién de la regidn, los gobiernos locales enfrentan importantes desafios derivados
de los procesos mismos de intermediacién, especificamente en materia de vialidad y
crecimiento urbano, a la vez que subestiman la relevancia de las dindmicas intercul-
turales en el territorio. Se concluye que abordar estos elementos es fundamental para
comprender los procesos escalares que enfrentan los gobiernos locales, para asi poder
planificar en direccién a la sustentabilidad local.
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ABSTRACT | Local governments of intermediate cities face significant challenges regarding
their interactions with surrounding areas, as well as with other cities. The present article
deals with such challenges, based on two conceptual frameworks: intermediation process-
es, and scale. The methodological focus utilizes a qualitative approach, based on mobile
methodologies, complemented by a quantitative commuting assessment. The results show
that local governments from the main intermediation nodes in the Region of La Araucania
Jace problems related with intermediation process, specifically regarding urban sprawl and
roadways. Furthermore, local governments underestimate indigenous dynamics within
and between cities, which is a key element in the region. The results allow us to conclude
that scalar gaps represent a key problem for local governments of intermediate cities, which
must be resolved in order to improve planning processes and enhance the local sustainabil-

ity of such cities.
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Introduccién

La dltima propuesta de la agenda de descentralizacién en Chile (Comisién Asesora
Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regional, 2014) refloté el debate
respecto a la organizacién subnacional del pais. Dicha propuesta se centré funda-
mentalmente en la escala regional y provincial, con el nivel comunal escuetamente
considerado. Previamente, lo mds cercano a esta escala en la agenda politica habfa
sido la definicién de nuevas comunas, producto del crecimiento demogrifico de
ciudades distintas a las capitales comunales (Subsecretaria de Desarrollo Regional
[Subdere], 2007). No obstante, més alld de tales aproximaciones, en el plano local
se dan procesos que trascienden los limites politico-administrativo de las comunas
—por ejemplo, los derivados de procesos de movilidad—, los cuales implican impor-
tantes desafios para la labor de los municipios y requieren ser analizados en materia
de politicas publicas.

Un posible ejemplo de esto dltimo es lo que acontece en los gobiernos locales
asociados a ciudades intermedias, las que se caracterizan por una gran cantidad de
interacciones con su territorio circundante, asi como con otras ciudades (Bellet,
2009). En tanto los instrumentos y atribuciones municipales en Chile son suma-
mente estandarizados, los desafios de los gobiernos locales de ciudades intermedias
en materia de planificacién urbana son complejos. Este articulo aborda la relacién
entre los procesos espaciales que se dan en las ciudades intermedias de la Regién de
la Araucania y los gobiernos locales, fundamentalmente en materia de planificacién.
En ese contexto, se desarrollan dos argumentos: primero, que la definicién escalar
de los gobiernos locales en las ciudades intermedias no logra dar cuenta de las préc-
ticas sociales que acontecen en el espacio; y segundo, que este desfase escalar entre el
gobierno local y procesos espaciales genera diversas problemdticas que obstaculizan
el desarrollo de las funciones por parte de dichos gobiernos.

Para analizar esta problemdtica, se vinculan dos ejes conceptuales. Por un lado, se
propone el concepto de escala, el cual, mediante las nociones de tamano, nivel y rela-
cién (Howitt, 1998), entrega herramientas para analizar criticamente la creacién de
divisiones politico-administrativas desde las pricticas sociales en el espacio (Kaiser
& Nikiforova, 2008; Moore, 2008). Por otro lado, y fundamentalmente debido
al contexto de las ciudades intermedias, se desarrolla la nocién de intermediacion,
que entrega un soporte conceptual para analizar nodos urbanos que interactian
muy activamente con su territorio circundante, y también con otros nodos urbanos
(Bellet & Llop, 2004). Este marco tedrico plantea dos requerimientos metodold-
gicos: centrarse en los discursos y précticas de los actores para identificar las escalas;
y examinar las interacciones territoriales de los habitantes de forma mévil, para
de ese modo analizar la intermediacién. En ese contexto, si bien se opta por una
metodologia mixta, es la aproximacién cualitativa la que guia el trabajo. Ademds de
un extenso trabajo de entrevistas y observacién participante, se emplearon metodo-
logias méviles para comprender cémo los discursos explicaban pricticas espaciales
(Evans & Jones, 2011; Anderson, 2004), lo que fue complementado con un andlisis
de conmutaciones funcionales (Lufin & Atienza, 2015).
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Desde el punto de vista prictico se espera visibilizar una problemdtica recono-
cida por los gobiernos locales de ciudades intermedias, esto es, cémo los procesos
de intermediacién tienden a dificultar aquellos relacionados con la planificacién
y gestién local. Atenuar este desfase escalar es fundamental para avanzar hacia
ciudades intermedias cuyas administraciones cuenten con mejores atribuciones para
gestionarlas desde lo local y con miras a la sustentabilidad. En el aspecto tedrico,
se espera contribuir a los estudios urbanos mediante la vinculacién de dos aspectos
claves en las ciudades intermedias, la escala y la intermediacién, y a través de la apli-
cacién de estos conceptos a los procesos de planificacién en los gobiernos locales.

El articulo se estructura en seis apartados, ademds de la introduccién. Los apar-
tados segundo y tercero presentan las discusiones tedricas en la materia, donde el
primero vincula la discusién de los gobiernos locales con la escala, y el segundo
desarrolla la nocién de intermediacién y su relacién con los gobiernos locales. El
apartado tercero explica brevemente la metodologia de trabajo, mientras que los
apartados cuarto y quinto dan cuenta de los resultados. En primera instancia se
muestran las dindmicas de intermediacién mediante conmutaciones intercomu-
nales en la Regién de la Araucania, lo cual es complementado con el discurso de
distintos actores al respecto. En segunda instancia son abordadas las problemdticas
de los gobiernos locales frente a los procesos de intermediacién, siendo las princi-
pales aquellas referidas a la vialidad, el crecimiento urbano y la interculturalidad.
Finalmente, se desarrollan las conclusiones.

Gobiernos locales y escala: buscando la compresién espacio-temporal

En la actualidad, el debate respecto a gobiernos locales tiende a ser contextualizado
en el marco de la discusién sobre la descentralizacién territorial (Boisier, 2010;
Falleti, 2010; Montecinos, 2005; Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
[pnUD], 2007). En términos concretos, la descentralizacién es definida como un
“conjunto de politicas, reformas electorales o reformas constitucionales que trans-
fieren responsabilidades, recursos o autoridad desde niveles de gobierno mds altos a
niveles mds bajos” (Falleti, 2010, p. 34). Es en ese marco donde se debaten los futuros
avances en materia regional y comunal en Chile (Comisién Asesora Presidencial en
Descentralizacién y Desarrollo Regional, 2014), al igual que en América Latina y
en otros paises del mundo (pNuD, 2007; Shah, 2006).

Una critica que se le puede hacer al enfoque de la descentralizacidn es que carece
de una discusién respecto al destino espacial de sus propuestas y acciones descen-
tralizadoras. Es decir, le asigna poca o nula relevancia a la divisién espacial sobre la
que va a gobernar la administracién local. Ello gatilla una serie de problemdticas en
materia de gestién municipal, en la medida en que la delimitacién espacial sobre la
que deben ejercer no da cuenta de las dindmicas sociales que ocurren en el territorio.
No se trata solo de debatir atribuciones, representantes o recursos para gobiernos
locales, sino también de reflexionar sobre las formas y procesos espaciales en que
decantari la descentralizacidn.
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El esquema conceptual en que se ha desarrollado el debate sobre la descentraliza-
cién en Chile es ilustrativo de la problemdtica sefialada, en tanto se centra en la trans-
ferencia de responsabilidades desde la escala nacional hacia escalas subnacionales,
dividida en tres dimensiones principales: politica, administrativa y fiscal (Boisier,
2010; Falleti, 2010; pNUD, 2007). Si bien estas tres dimensiones son fundamentales
para el ejercicio de los gobiernos locales, el debate sobre la descentralizacién pare-
ciera darse sobre una ontologia espacial escasamente discutida, considerando que no
hay mayor reflexién respecto a cémo se definen las unidades administrativas sobre
las cuales se va a descentralizar. La ontologfa espacial que sirve de base al debate
sobre la descentralizacion debiera considerar, ademds, que la produccién social del
espacio varia en el tiempo, generando distintas compresiones espacio-temporales en
funcién de las practicas sociales desplegadas en el espacio en un momento determi-
nado (Massey, 1994).

Este ejercicio conceptual de la compresién espacio-temporal merece ser aplicado
en materia de gobiernos locales. Trabajos como el de Berdegué et al. (2011) sobre
territorios funcionales, de Vial (2015) respecto a conurbaciones intercomunales,
o de Heinrichs, Nuissl y Rodriguez (2009), Fuentes, Allard y Orellana (2007) y
Orellana, Allard, Néspolo y Mercado (2012) en relacién con gobiernos metropoli-
tanos, dan cuenta de las diversas problemdticas que enfrentan los gobiernos locales
frente a las dindmicas espaciales que tienen que administrar y/o gobernar. La critica
de estos trabajos se centra especialmente en que los gobiernos locales no cuentan
con las atribuciones necesarias para tratar las problemadticas que se viven en el terri-
torio, lo cual en cierto modo es un efecto de la escasa reflexién dada en las politicas
publicas de descentralizacién a materias como la delimitacién de unidades admi-
nistrativas. Esto se puede interpretar, siguiendo la compresién espacio-temporal de
Massey (1994), como un desfase entre las unidades administrativas que se definen
y las précticas sociales que se producen el espacio, en tanto las pricticas espaciales
son las que van a significar lo local y desde donde se busca organizar politicamente
el gobierno local.

Desde el punto de vista teérico, en el debate sobre escala se puede encontrar una
gran cantidad de contribuciones para abordar la problemdtica de la “compresién
espacio-temporal” y su articulacién con los gobiernos locales (véase, por ejemplo,
Brenner, 2001; Kaiser & Nikiforova, 2008; Marston, Jones & Woordward, 2005;
Moore, 2008). La escala es una diferenciacién fundamental del espacio geogréfico,
o mds precisamente una abstraccion de este, y corresponde a un ejercicio analitico
destinado a delimitar espacialmente un fenémeno social particular (Smith, 1992).
En este ¢jercicio se dan tres elementos combinados que son fundamentales para
definir la escala como tal: tamano, nivel y relacién (Howitt, 1998).

En primer lugar se encuentra el zmario, que alude a la extensién espacial de la
escala, la cual encuentra su correlato en las posibles delimitaciones espaciales que
tiene la unidad territorial en cuestién. En segundo lugar se encuentra el nivel, el
cual representa el grado de complejidad de las relaciones entre escalas, o bien la
jerarquia entre ellas; en este contexto es elemental situar la unidad territorial en el
marco de las posibles macrounidades que la contienen, y también respecto de las
subunidades que posee. Y en tercer lugar se encuentra la relacidn, la cual deriva de
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las interacciones al interior de la escala que la constituyen dindmicamente como
unidad, entegdndole cierto grado de autonomia frente a otras. La dimensién de rela-
cién entrega la posibilidad de que cada escala pueda ser tratada como una totalidad,
en tanto en su interior se da un conjunto de relaciones que la hacen relevante en
términos socioespaciales. Esto es complejo en términos de relaciones entre escalas,
dado que aquellas que se dan al interior de una escala pueden estar influenciadas
por otra escala, o bien no. No hay un esencialismo relacional que permita definir
influencias entre escalas de forma arbitraria (Howitt, 1998; 2003). En efecto, la
definicién de glocalizacién puede representar una forma de relacién entre global y
local (Swyngedouw, 1997), pero esto no es definitivo en ningtin caso.

Las tres dimensiones sefialadas sirven de base a algunas reflexiones en materia de
gobiernos locales y de las unidades administrativas que les son asignadas. En primer
lugar, los problemas planteados por multiples autores respecto a las dindmicas espa-
ciales y su desfase con los gobiernos locales (Berdegué et al., 2011; Fuentes et al.,
2007; Heinrichs, Nuissl & Rodriguez, 2009; Orellana, Allard, Néspolo & Mercado,
2012) dan cuenta de una escasa reflexién en cuanto al tamafio de la escala del
gobierno local. Es decir, los gobiernos locales en esos casos parecieran no adecuarse
a la extensién espacial de los fenémenos sociales a los que se ven enfrentados, lo cual
es particularmente explicito en el caso de las conurbaciones.

Ademds, especificamente en materia de relaciones, se pueden plantear dos
reflexiones. Por un lado, las unidades administrativas tienden a carecer de instru-
mentos que les permitan articularse con otras unidades, por lo cual es dificil que
logren operar relacionalmente con otras escalas. La administracién regional o las
asociaciones municipales apuntan en esa direccidén; no obstante, no cuentan con
una presencia lo suficientemente fuerte que permita hacer efectiva la articulacién,
siendo las unidades metropolitanas un ejemplo de esto. Por otro lado, tampoco
existe mayor reflexién respecto de si las unidades administrativas poseen una cohe-
rencia interna acorde con los limites definidos. En ese plano es fundamental avanzar
hacia enfoques que permitan comprender cdmo la escala politico-administrativa es
construida socialmente, y de ese modo lograr que el nivel del gobierno local sea lo
mds préoximo posible a las pricticas sociales. Kaiser y Nikiforova (2008) abordan
la performatividad de la escala para examinar su construccién social, y con tal fin
analizan la escala desde las pricticas y los discursos de los habitantes, y cémo a través
de tales ejercicios producen una significacién escalar. Una de las principales contri-
buciones de su enfoque se basa en su bisqueda de la forma en que la escala habla, lo
cual se encuentra arraigado en los procesos de identificacién y en el place-making, de
modo que se puede identificar tanto la forma en que la escala es construida, como
las fisuras y desfases entre distintas epistemologfas escalares. Lo ttil e interesante de
esta aproximacién es que invita a comprender la construccién de la escala desde las
relaciones internas que se dan en ella y, por ende, desde los actores que la producen
de forma dindmica.
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Intermediacién y gobiernos locales:
la dificultad de delimitar la ciudad intermedia

La problemdtica planteada en el apartado anterior se centra en la necesidad de
reflexionar respecto a los procesos espaciales que acontecen en las unidades admi-
nistrativas de los gobiernos locales, o bien sobre la escala del gobierno local como
tal. Ahora es necesario contextualizar de un modo general la forma en que se dan
las relaciones espaciales en las ciudades intermedias, entre las cuales se encuen-
tran los casos de estudio del presente trabajo. Los procesos de intermediacién,
caracteristicos de este tipo de ciudades, dan cuenta de la compleja forma en que
se desenvuelven las relaciones al interior de cada ciudad, comuna y entre ellas, y
representan una forma elemental de vinculacién al interior de estas posibles escalas.
[lustran cémo las comunas, y los gobiernos locales asociados, se ven enfrentados a
flujos e interacciones que hacen necesario comprender este tipo de asentamientos y
municipios mds alld de sus fronteras observables. Sin duda, la intermediacién es un
elemento fundamental para comprender la construccién social de las escalas con las
que interactian los gobiernos locales de ciudades intermedias.

La idea de intermediacién en materia de asentamientos humanos proviene del
giro conceptual desde la nocién de ciudad media a la de ciudad intermedia. Este giro
se asocia al abandono del criterio demogréfico para definir aquellas ciudades y dife-
renciarlas tanto de las ciudades metropolitanas como de los asentamientos urbanos
menores (Jordan & Simioni, 1998). Este criterio ha sido cuestionado por lo estdtico
del andlisis, y porque no aborda las dindmicas y funciones que tienen las ciudades de
naturaleza media en materia de articulacién con asentamientos menores, asi como
también con dreas metropolitanas mayores (Bolay & Rabinovich, 2004; Canziani
& Schejtman, 2013).

La respuesta al anterior planteamiento es la nocién de ciudades intermedias,
dado que asienta el énfasis en los procesos de accidn, intercambio y apertura hacia
el exterior que este tipo de ciudades desarrolla (Bolay & Rabinovich, 2004), lo
cual es coincidente con la idea de relacién asociada a escala. Son los procesos de
interaccién con el exterior los que definen la condicién de intermediacién de estas
ciudades y, por ende, dan origen a su denominacién de ciudad intermedia. Estos
procesos les entregan un protagonismo importante a los asentamientos de este tipo,
en tanto operan como nodos o nucleos catalizadores de los procesos en red que se
dan entre zonas rurales y asentamientos urbanos mayores, y con dindmicas econé-
micas a nivel global. En efecto, al observar la totalidad del sistema metropolitano
global, se entiende que las ciudades intermedias operan en un primer o segundo
nivel de articulacién entre las zonas rurales y la red global de produccién (Canziani
& Schejtman, 2013).

Si bien no se puede establecer arbitrariamente el nivel en que operan las ciudades
intermedias en la red urbana global, dado que ello depende del contexto en que se
desarrollan e interaccionan, si existen definiciones respecto a las relaciones en que
se puede producir la intermediacién. Bellet (2009) define tres escalas o formas de
intermediacién de las ciudades intermedias: (i) con su entorno inmediato, enten-
diéndolo fundamentalmente como el entorno rural al cual se circunscriben; (ii) con
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otros asentamientos urbanos o metropolitanos; y (iii) con las dindmicas nacionales
e internacionales propias del contexto actual. Tal como se planted en el pdrrafo
anterior, las dindmicas de intermediacién de estos asentamientos no son solo entre
asentamientos proximos, sino también frente a flujos que exceden la escala préxima.

El problema de definir la ciudad intermedia en su totalidad por los procesos
de intermediacién consiste en que pricticamente cualquier asentamiento, o inclu-
sive ser humano, se expone a procesos de interaccién con el exterior. Es decir, una
escasa reflexién teérica respecto a la condicién de intermediacién nos podria llevar a
afirmar, como lo hacen Bolay y Rabinovich (2004), que toda ciudad es intermedia.
Bellet (2009) plantea que la ciudad intermedia se encuentra entre la pequena y la
gran ciudad, y se caracteriza por su intermediacién con diferentes escalas geogra-
ficas, que van desde lo local a lo global. Si bien a partir de la lectura de los trabajos
de Bellet, asi como de la literatura de ciudades intermedias en general, se logra
comprender adecuadamente a qué se refiere con los procesos de intermediacién para
este tipo de asentamientos, efectivamente es necesaria una definicién mds precisa
para enmarcar el debate.

Definir intermediacién solo como proceso serfa un esfuerzo que nos alejarfa del
objetivo de su delimitacién territorial. El punto es aclarar el proceso de intermedia-
cién para las ciudades o nodos urbanos, y de una forma suficientemente operativa
para distinguirlos de lo metropolitano y lo pequeno en términos de asentamientos,
para de ese modo comprender de modo general las dindmicas territoriales. En ese
plano, y a partir de las definiciones de Bellet y Llop (2004), Berdegué et al. (2011)
y Canziani y Schejtman (2013), en el presente trabajo se entiende que las ciudades
intermedias se caracterizan fundamentalmente por generar relaciones de interac-
cién socioculturales, econémicas y ecoldgicas con diferentes escalas territoriales,
pero que alcanzan una intensidad y fluidez bidireccional con su escala inmediata
o territorio al que se circunscriben. Esta condicién las determina como funcio-
nales de cada territorio, y pricticamente define que tengan una relacién de mutua
dependencia entre su escala inmediata y el nodo urbano que las constituye, pero
sin dejar de interactuar con otras escalas con una menor intensidad y fluidez. Esta
interaccién bidireccional con la escala inmediata, que las constituye como depen-
dientes de ese proceso, es un elemento para distinguir las ciudades intermedias de
las ciudades mayores o de las metrépolis. Sin embargo, para distinguir las ciudades
intermedias de las ciudades menores mediante este criterio de mutua dependencia,
el criterio demogréfico puede ser fundamental, en tanto en los asentamientos
menores también se generan dindmicas de menor intensidad.

Definir la ciudad intermedia y abordarla en términos metodoldgicos a partir de
las interacciones con otros asentamientos resulta sumamente complejo. En efecto,
si bien gran parte de los trabajos que atienden las ciudades intermedias las definen
respecto a su intermediacidn, en la prictica los criterios de definicién tienden a
basarse en una caracterizacién de estas en diferentes aspectos (Arenas, Gonzdlez
& Aliaga, 2009; Canales & Canales, 2013;' Maturana, 2015) —sobre todos

1 Los autores aluden mds precisamente a la discusién de agrépolis, pero en la prictica son ciudades
intermedias.
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demogréficos—, pero poco sobre los procesos de interaccidn. Avances metodolégicos
y empiricos en materia de intermediacién para el caso chileno se pueden encontrar
en los trabajos de Berdegué et al. (2011), Lufin y Atienza (2015) y Mac-Clure y
Calvo (2013), que se centran en las conmutaciones laborales entre comunas, pero
con alcances metodolégicos diferentes, y siempre desde el punto de vista cuanti-
tativo. Lo valioso de estos trabajos es que dan cuenta de procesos de interaccién
efectiva entre comunas, con lo cual es posible dilucidar la intensidad de interac-
cién en el aspecto laboral, y definir niveles de dependencia en ese aspecto. Sin
embargo, la escasez de informacién respecto a conmutaciones o interaccién entre
ciudades o comunas hace necesario buscar métodos complementarios para abordar
la complejidad de la intermediacidn en este tipo de asentamientos.

Como se mencioné anteriormente, son multiples los trabajos que han dado
cuenta de las dificultades de los gobiernos locales producto del desfase entre sus
atribuciones y las dindmicas que se dan en el territorio. En materia de territorios
funcionales, Berdegué et al. (2011) se refieren, entre sus recomendaciones, a la
necesidad de reconocer la existencia de las ciudades que articulan territorios, que
llevaria a focalizar mejor la inversién publica. Con ello los autores apuntan a la
relevancia de estudiar los territorios desde un punto de vista funcional en materia
de politica publica, puesto que esta debe estar enfocada en las dindmicas sociales
que se manifiestan en el territorio, y no en criterios arbitrarios que no dan cuenta
necesariamente de lo que acontece en el plano local. Proponen al respecto fomentar
las asociaciones municipales para que los gobiernos locales puedan articularse y
hacer frente de mejor manera a los desafios que supone la articulacién funcional. De
este planteamiento se puede deducir que es necesaria la revisién del tamafio y nivel
de la escala de los gobiernos municipales, la cual se realiza a partir de un examen
de las relaciones socioespaciales. Ello reafirma la necesidad de reflexionar respecto
a los procesos territoriales sobre los cuales va a trabajar el gobierno local, los cuales
pueden ser articulados mediante la escala.

Metodologia

Ante el desafio de abordar la construccidn social de la escala, tarea de especial com-
plejidad cuando se trata de ciudades intermedias, el presente trabajo emplea tanto
andlisis cualitativo como cuantitativo, siendo el primero el que estructura y guia la
investigacion. La necesidad de comprender las prdcticas espaciales y los procesos
de intermediacién se materializé en una investigacién de tres afos, a lo largo de la
cual se realizaron 56 entrevistas semiestructuradas en Angol, Villarrica, Victoria y
Temuco-Padre Las Casas. Las entrevistas se hicieron a actores claves de los sectores
publico y privado y de la sociedad civil, y se orientaron a identificar y profundizar
las problemdticas politico-administrativas asociadas a las dindmicas territoriales en
el contexto actual de transformacién, ante lo cual surgié la problemdtica de las
atribuciones del gobierno local frente a la escala de las ciudades intermedias en
cuestién. Las entrevistas se complementaron con caminatas por las ciudades con
los actores claves, tal como recientes desarrollos metodolégicos lo han sugerido
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(Anderson, 2004; Evans & Jones, 2011), las que permitieron situar espacialmente
los procesos de intermediacién en el paisaje local.

Respecto al trabajo cuantitativo, este se centré en la metodologia elaborada por
Lufin y Atienza (2015) a partir de la encuesta de Caracterizacién Socio-econémica
Nacional (casen?) de 2009, la cual evalia la conmutacién entre comunas por
motivos de trabajo. Para el presente trabajo se considerd tanto a los conmutantes
laborales como a los estudiantes, en tanto el objetivo es analizar el sistema en su
totalidad, y la pregunta en la encuesta los considera a ambos. Si bien se desarroll6
la totalidad de los indices propuestos por los autores, para el presente trabajo los
elementales son el indice de retencién (Eii%), el indice de atraccién bruta neta
y los indices de concentracién de destinos y de origen. El primero representa al
porcentaje de la poblacién que no se desplaza a otras comunas a estudiar ni trabajar,
y se obtiene calculando porcentajes de la pregunta T10 de casen.? El segundo repre-
senta la relacion entre la cantidad de personas que salen a trabajar de la comuna
y las que vienen a trabajar a ella, respecto del total de ocupados y estudiantes de
cada comuna. Los indices de concentracién de destinos se calculan a partir de la
distribucién de los conmutantes de salida en distintas comunas aplicando el indice
Herfindahl-Hirschman (1H), donde los valores mds altos representan mayor diver-
sificacién. El indice de concentracion de origen es lo mismo, pero evalta la recep-
tacién de conmutantes. Ademds se analizaron secundariamente las preguntas de
CASEN respecto al mercado de trabajo, para caracterizar de forma genérica los asen-
tamientos mds activos de la regién.

Ademids de lo anterior, se elaboré una grafica basada en los flujos de salida y
entrada de conmutantes entre comunas de la Regién de la Araucania, donde se
consideraron comunas que tuviesen una poblacién de estudiantes y ocupados supe-
rior a 4.000, y presentaran flujos hacia un destino superiores a 200 personas.

Intermediacién en la Regién de la Araucania

La Regién de la Araucania cuenta con 32 comunas que se organizan en dos provin-
cias, siendo Angol la capital provincial de Malleco, y Temuco la de Cautin (figura 1).
Respecto a los aspectos demogréficos, en términos absolutos se puede afirmar que
el Gran Temuco (que considera las comunas de Temuco y Padre Las Casas), Angol
y Villarrica son los centros de mayor peso en la regién (tabla 1), y que también
cuentan con una mayor poblacién de estudiantes y trabajadores.

2 Para la Encuesta de Caracterizacién Socio-econémica Nacional (casen) 2009, la totalidad de las
comunas en estudio tienen representatividad comunal (autorrepresentadas).

3 “;En qué otra comuna o pais trabaja o estudia?”
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FIGURA I | Centros poblados, provincias y comunas de la Regién de la Araucania
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FUENTE ELABORACION PROPIA

El Gran Temuco, Angol y Villarrica acttian como receptores de parte importante de
los ocupados y estudiantes de las comunas aledafias. El indice de retencién (Eii%
en tabla 1) da cuenta de que parte importante de las comunas de la regién retienen
précticamente menos de tres cuartas partes de su poblacién funcional. Este movi-
miento permite identificar algunas aristas respecto a como la poblacién vive el dia a
dia respecto a sus actividades funcionales, lo que sin duda lleva a identificar cémo se
producen las relaciones al interior y entre escalas. En efecto, esto se materializa en el
relato de los actores locales respecto a las ciudades de estudio y sus territorios, dado
que aparecen asociaciones espaciales que se corresponden con fuertes interacciones
intercomunales en la region, las cuales se articulan en los centros urbanos.



Salazay, Irarrdzaval y Fonck | Ciudades intermedias y gobiernos locales: desfases escalares... | ©EURE

TABLA I | Ocupados, estudiantes y conmutacién por comuna
OCUPADOS Y| , ) INDICE DE | INDICE DE
roBracion| CUPAPOS pgryprantes| NPIOF PE | INDICEDE | vepn. | concen-
TOTAL YESTU | henTRO DEL |RETENCION| ATRACCIONL ) 16N DE| TRACION

DIANTES | roTAL (%) (Em%%) NETA ORIGEN | DE SALIDA
Temuco 236.416 | 160.244 67,78 92,09 14,13 0,09 0,12
Carahue 20.159 11.317 56,14 82,12 -10,43 0,47 0,27
Cunco 15.414 7.345 47,65 76,94 -13,79 0,36 0,11
Curarrehue 5.599 3.813 68,10 89,69 -1,52 0,3 0,5
Freire 20.595 11.184 54,30 65,55 -28,93 0,35 0,26
Galvarino 8.591 4.901 57,05 85,68 -1,53 0,3 0,61
Gorbea 12.708 6.560 51,62 71,59 -22,97 0,28 0,42
Lautaro 27.487 14.587 53,07 79,87 -11,26 0,74 0,32
Loncoche 16.641 10.731 64,49 85,87 -6,26 0,15 0,24
Melipeuco 4.489 2.123 47,29 78,85 -14,88 0,23 0,25
Nueva Imperial 24.180 15.853 65,56 82,68 -2,10 0,32 0,56
Padre Las Casas 52.373 27.607 52,71 53,66 -39,27 0,71 0,35
Perquenco 5.261 2.390 45,43 76,53 -10,46 0,28 0,36
Pitrufquén 18.941 11.814 62,37 84,05 -2,18 0,24 0,27
Pucén 22.955 17.519 76,32 93,37 -1,20 0,21 0,21
Saavedra 10.791 6.252 57,94 85,72 -10,59 0,19 0,17
Teodoro Schmide|  12.705 8.146 64,12 83,64 -14,88 0,12 0,25
Toltén 8.242 4.219 51,19 78,74 -18,13 0,16 0,31
Vilctin 17.608 9.072 51,52 54,34 -12,76 0,69 0,38
Villarrica 43.446 28.825 66,35 89,45 -3,81 0,25 0,13
Cholchol 8.623 5.051 58,58 84,08 -11,19 0,39 0,28
Angol 39.908 26.452 66,28 85,88 -2,12 0,16 0,1
Collipulli 17.031 11.454 67,25 89,73 1,48 0,13 0,35
Curacautin 12.247 6.070 49,56 85,24 -13,97 0,17 0,51
Ercilla 7.078 4.480 63,29 81,12 -12,50 0,17 0,37
Lonquimay 8.659 4.014 46,36 81,76 -16,84 0,3 0,34
Los Sauces 5.127 2.852 55,63 84,36 -4,14 0,23 0,6
Lumaco 7.690 4.767 61,99 89,83 -6,46 0,17 0,3
Purén 9.120 5.230 57,35 86,69 -7,86 0,13 0,37
Renaico 7.176 4.116 57,36 67,57 -29,15 0,26 0,61
Traiguén 13.288 7.505 56,48 91,35 -4,58 0,27 0,16
Victoria 25.469 14.341 56,31 86,33 -1,62 0,16 0,08

FUENTE ELABORACION PROPIA A PARTIR DE CASEN 2009
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Respecto a las relaciones espaciales al interior de la escala regional, o bien entre uni-
dades comunales, Temuco representa un nicleo urbano que ejerce presion sobre su
territorio préximo. En este sentido, parte importante de las comunas que presentan
un indice de retencidén bajo tienden a tener salidas de trabajadores y estudiantes
muy fuertes hacia Temuco; es el caso de Padre Las Casas, Vilctn, Freire, Lautaro y
Gorbea (figura 2). Estas comunas, junto con otras de menor magnitud, configuran
lo que seria el nacleo funcional de Temuco, en tanto aportan parte importante
de los trabajadores y estudiantes que se desenvuelven durante el dia en la capital
regional, y posteriormente pernoctan en ellas. Tal caracteristica se condice con el
hecho de que las comunas adyacentes a Temuco tienden a tener muy concentrados
sus destinos de salida (indice de concentracién de destino mayor a 0,3 en tabla 1),
lo que da cuenta de que los destinos de las salidas de esas comunas se encuentran
poco diversificados, en tanto la mayor parte de sus conmutantes tienden a diri-
girse a Temuco. Por su parte, Angol, Victoria y Villarrica tienen mds diversificadas
las comunas que les aportan los conmutantes (indice de concentracién de origen
menor a 0,3 en tabla 1). Ello refleja que estas son las ciudades que poseen mds auto-
nomia en términos funcionales, y son atractivas como foco laboral para la poblacién
de otras comunas. Es decir, estas ciudades son las que desempefan el principal rol
de intermediacién en la regién, tras la capital regional.

En consideracién de lo anterior, la figura 2 da cuenta de los importantes flujos
de ocupados y estudiantes hacia Temuco, los cuales tienden a ser mayores en 4reas
de mayor proximidad a la capital regional, y también desde los principales centros
poblados de la regién (Angol y Villarrica). Este flujo tiende a ser bidireccional, pero
de magnitud diferenciada, en tanto que si bien la poblacién de comunas de menor
peso suele movilizarse hacia Temuco, también parte de la poblacién de Temuco
lo hace hacia esas comunas, pero en menor medida. Ejemplos de ello son Vilcun,
Padre Las Casas, Galvarino, Lautaro, Carahue, e incluso Villarrica. En ese sentido,
Temuco recibe un importante influjo desde las comunas contiguas de Padre Las
Casas y Vilctn, asi como desde Lautaro.

Fuera del protagonismo de Temuco, las comunas de Villarrica, Angol y Victoria
tienen una alta presencia en la regién. Sefal de ello es que poseen un balance neto
entre conmutantes de salida y de entrada cercano a cero, como muestra el indice
de atraccién neta. Ello lo logran en la regién solo algunas comunas con una base
demogréfica muy reducida, puesto que la mayoria cuenta con una mayor cantidad
de conmutantes de salida.

Después de Temuco, el principal nicleo urbano es Angol, que en su condicién
de principal ciudad de la provincia de Malleco articula una importante cantidad de
ntcleos menores, como Purén, Collipulli y Renaico. Ademds, desde Angol también
existe un flujo de salida importante hacia Los Sauces y Collipulli, lo cual se asocia a
plantas de procesamiento forestal. Ademds, en Angol la actividad agroexportadora
es sumamente relevante en términos de mercado de trabajo, pues emplea fundamen-
talmente poblacién urbana de Angol y de comunas aledafias. En términos de servi-
cios, Angol también es protagénica al ser capital provincial, con lo cual concentra
diversos servicios publicos. Otro nicleo importante es Villarrica, que muestra una
activa interaccién bidereccional con Loncoche, junto con conmuntacién de salida
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hacia Pucén. En términos productivos, Villarrica presenta una importante diversi-
ficacién del mercado de trabajo asociada a la actividad forestal y agroexportadora y
al sector turismo, junto con un activo sector de construccién. Ademds, por su rele-
vancia demografica frente a las comunas cercanas posee una mayor diversificacién
comercial, que la convierte en un polo mercantil. Finalmente, en menor escala, la
comuna de Victoria tiende a articular comunas de menor peso demogréfico que se
encuentran en la provincia de Malleco y que se emplazan relativamente alejadas
tanto de Temuco como de Angol. Si bien la actividad agricola tiene una relevancia
marcada en el mercado de trabajo comunal, el rol de la ciudad de Victoria como
nucleo de servicios y comercio para sus comunas cercanas es clave.

FIGURA 2 | Flujos de conmutacién entre las comunas de la Regién de la Araucania
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FUENTE ELABORACION PROPIA

Los actores locales reconocen los procesos de interaccién de poblacién entre dis-
tintas comunas sefialados y afirman que se van consolidando ciertos nodos de rela-
ciones, los cuales van adquiriendo mayor protagonismo. De este modo, al pensar de
manera comparativa, se perciben diferentes grados de autonomia entre las comunas,
lo que conlleva cierto reconocimiento de diferentes niveles jerdrquicos asociados
a unidades comunales, o bien a asentamientos urbanos. Esto da cuenta de que si
bien las pricticas espaciales construyen diferentes escalas, las comunas como tales
son constitutivas del discurso de los actores. Ejemplo de este nivel jerdrquico es
el caso de Villarrica, donde en el dltimo tiempo se ha generado un mayor grado
de autonomia en materia de relaciones entre asentamientos, tal como lo sefala el
siguiente entrevistado:

Bueno, yo creo que se estdn consolidando como ciudades mucho mds fuertes, se
estdn como independizando un poco de la cabecera regional. Yo veo que han tenido
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un buen proceso de equipamiento (...). Temuco se convierte como una necesi-
dad, en este caso, tal vez comercial, tal vez de servicios, pero ellos pueden vivir
absolutamente independientes de este centro urbano... pensando en Villarrica.
(Funcionario gobierno central)

Lo planteado hasta acd da cuenta de un sistema regional sumamente diverso res-
pecto a las dindmicas de sus asentamientos, los que viven procesos cotidianos
diferenciados en cuanto a su interaccién con Temuco, como también es variada la
interaccién que desarrollan con otras comunas de menor peso demografico relativo.
En estas circunstancias, se hace necesario evaluar y comprender en qué medida
los actores de los distintos asentamientos de mayor relevancia regional, ademds de
Temuco, cuentan o no con las capacidades politicas suficientes para enfrentar los
desafios de su situacién.

Desfases escalares en las ciudades intermedias de la Regién de la Araucania

En la Regién de la Araucania existen prdcticas de movilidad funcional que dan
cuenta de la conformacién de ciudades intermedias que se posicionan en un nivel
relacional superior a la media regional, las mismas que presentan una serie de pro-
blemdticas de indole politica y administrativa asociadas a las dindmicas territoriales
locales a las cuales se enfrentan. El presente andlisis se centra fundamentalmente
en las atribuciones de los gobiernos locales para lidiar con procesos asociados a los
efectos de la intermediacidn, los cuales se dan con un alto grado de dinamismo.
Desde la éptica de actores entrevistados, este proceso presenta un cardcter dual: por
un lado estd la percepcién de la ciudad como un nodo y red territorial bien estable-
cido y con un cierto nivel de autonomia; por otro, se percibe la falta de herramientas
para abordar politica y administrativamente los desafios de dicha condicién. Tanto
en términos de tamafo como de relaciones, esto sin duda representa un problema
de escala, el cual también posee una impronta asociada al cambio de nivel.

Los actores entrevistados reconocen explicitamente la dificultad de hacer frente
a los cambios en materia de relacién escalar, que se materializan fundamentalmente
en transformaciones urbanas. Afirman que los gobiernos locales no cuentan con las
herramientas necesarias para abordar estos cambios, tanto desde el punto de vista
técnico como del relativo a las atribuciones legales. Ademds de la carencia de atri-
buciones de parte del gobierno local para planificar y regular el crecimiento urbano
de su propio asentamiento, se plantea un desfase relacional entre escalas. Esto no
solo por la desarticulacién entre el gobierno local y las instituciones centrales, sino
también porque ello implica una falta de consideracién de las perspectivas de los
actores locales.

Los principales problemas de intermediacién que enfrentan los gobiernos locales
en materia de desarrollo urbano pasan por la vialidad y la expansién del 4rea urbana
en general. Se suma a estas perspectivas la invisibilidad politica relacionada con el
cardcter intercultural de este tipo de asentamientos, presente sobre todo en el rol que
juegan respecto al territorio rural, donde existe una presencia mayor de poblacién
mapuche. Tal como se describe en la tabla 2, es en funcién de estas problemdticas
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urbano-territoriales, reconocidas y jerarquizadas por los actores locales, que se
genera un andlisis de los procesos de intermediacién como un fenémeno de escala
en sus dimensiones de tamano, nivel y relacién. A continuacién se desarrollan cada
una de estas problemdticas con mayor detencidn.

TABLA 2 | Problemidtica escalares de los gobiernos locales de las ciudades
intermedias
TAMANO NIVEL RELACIéN
Movilidad en ciudades Las decisiones en la materia
intermedias trasciende pasan por el nivel del Se da una relacién impo-
_— limites comunales, y los gobierno central, al igual ~ |sitiva desde la escala del

Vialidad T . .
proyectos de vialidad son | que el presupuesto. El gobierno central hacia el
pensados en otro tamafio | nivel del gobierno local es | gobierno local.
relacional. relativamente obviado.

1) Relacién pasiva desde la

Normativa definida a escala del gobierno central
L. . . ., nivel nacional, con escasa | hacia el gobierno local.
Crecimiento Cambios en la dimensién R . .
s consideracién de lo que 2) Falta de instrumentos
urbano del 4rea urbana. . .
sucede en el nivel comunal |para que el gobierno local
de ciudades intermedias. | injiera en las dindmicas
territoriales.

Relacién entre dindmicas
territoriales de ciudades
intermedias y gobiernos
locales en materia de inter-
culturalidad tienden a ser
patrimoniales, u omitidas.

Las dindmicas de inter-
culturalidad en ciudades
Interculturalidad | — intermedias acontecen en
un nivel no percibido por
los gobiernos locales.

FUENTE ELABORACION PROPIA

Vialidad

Esta problemdtica deviene de la necesidad de desarrollar mejoras viales frente a las
intensas interacciones de movilidad que presentan las ciudades intermedias con el
territorio en que se circunscriben, al igual que con otras escalas de mayor nivel,
aspecto de gran conflictividad desde la perspectiva de los actores locales.

Considerada desde la perspectiva de escala, en materia de vialidad se pueden
distinguir dos desfases. Primero, en términos de tamafio, las ciudades intermedias
establecen redes de movilidad funcionales que trascienden la escala comunal, como
quedé expresado empiricamente en las conmutaciones; desde la perspectiva de los
actores, se aprecia que dicho desfase es fruto de la incapacidad del gobierno local
para absorber la complejidad de las dindmicas de movilidad de la ciudad inter-
media. Segundo, en términos de nivel y relacién, el problema central radica en que
el gobierno local enfrenta un desfase institucional respecto del gobierno central, el
cual tiene un alto grado de injerencia en materia de vialidad.

El desfase escalar entre el gobierno central y el gobierno local puede ser ilus-
trado con las transformaciones viales en Villarrica, una de las ciudades que mayor
crecimiento ha experimentado en el dltimo periodo. Desde la perspectiva de los
funcionarios del gobierno local, el desfase escalar se materializé en que los operarios
del gobierno central no consideraron la experiencia del municipio en la localizacién
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del acceso a la ciudad, lo que implicé que las decisiones del gobierno central en
materia de vialidad fueran unilaterales:

Con el mor [Ministerio de Obras Publicas] es compleja la relacién, porque tie-
nen una forma de actuar bastante poco participativa respecto a los municipios.
Generalmente ellos actian de modo a sus criterios y son poco abiertos a mostrar las
obras que van a hacer o c6mo lo van a hacer. (Funcionario municipal)

Esta lejania institucional en el proceso de toma de decisiones se refleja también en
la forma en que se van desarrollando los proyectos comandados por instituciones
ministeriales, y la escasa informacién que manejan los municipios al respecto.
Nuevamente Villarrica sirve para ejemplificar esto, en tanto las modificaciones
viales al interior de la ciudad fueron decididas por el gobierno central, y se afirma
que pricticamente se hicieron visibles al momento de su ejecucion.

sa obra genera un montdén de conflictos porque nunca se conocié el detalle de
Esa obra g ton d flict q | detalle del
proyecto, se fue dando cuenta de la medida que se iba ejecutando, iban apareciendo
problemas. (Funcionario municipal)

Por un lado, no existen instrumentos asociados al gobierno local para hacer frente a
estas dindmicas de intermediacién. Por otro, el gobierno central actda sin una con-
sideracién adecuada de las relaciones internas de la escala. Las relaciones que acon-
tecen en la escala comunal se complejizan al momento de enmarcarse en una escala
de mayor nivel en términos politico-administrativos, lo que lleva a un desfase entre
gobiernos locales, que deben hacer frente a una densificacién en sus interacciones
cotidianas (como nodos), y un gobierno central que decide arbitrariamente. Las
atribuciones de las municipalidades, establecidas en la Ley Orgédnica Constitucional
de Municipalidades (Locm), no consideran las herramientas necesarias para abordar
procesos urbanos como los que enfrentan las ciudades intermedias, en tanto tienden
a derivar la problemdtica al gobierno central.

Crecimiento urbano

Desde otro punto de vista, la migracién desde los asentamientos rurales hacia las
ciudades intermedias ha sido un proceso creciente en los ultimos anos, lo que se
ha traducido en crecimiento de la mancha urbana. Por su parte, los procesos de
conmutacién asociados a una aglomeracién espacial de fuentes de trabajo y servi-
cios también potencian procesos de inmigracién a estas ciudades. El dinamismo
dado por las transformaciones en servicios, conectividad y mercados de trabajo,
es un factor que ha incidido en esta creciente tendencia inmigratoria propia de las
ciudades intermedias en Chile, las cuales presentan mayores tasas de crecimiento
demogriéfico (Borsdorf, Marchant & Sdnchez, 2012; Canales & Canales, 2013) que
las dreas metropolitanas, y por su menor peso demogrifico relativo son considera-
blemente mds observables en el paisaje urbano.

El crecimiento urbano de las ciudades intermedias conlleva la emergencia de
nuevos espacios, los cuales se asocian principalmente a la produccién de vivienda
para distintos niveles socioeconémicos. Estos cambios en la escala urbana dentro de
la comuna traen consigo nuevas problemidticas, las cuales, a nivel de compromisos,
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buscan ser tratadas por el gobierno local. Producto de la falta de planificacién se
menciona la carencia de equipamiento urbano en los nuevos sectores periféricos de
la ciudad, particularmente en los caracterizados por poblacién de bajos ingresos, los
cuales a su vez enfrentan procesos crecientes de segregacién socioespacial. Elementos
basicos, como que las calles cuenten con un disefio apropiado para la recoleccién
de residuos sdlidos domiciliarios, infraestructura de esparcimiento y conectividad
apropiada a la ciudad, son los principales puntos que intentan tratar los gobiernos
locales frente al cambio del tamafio en la escala urbana.

Esta tendencia se enfrenta con un desajuste respecto al nivel en que es definida la
normativa. En efecto, el principal desfase escalar de esta problemdtica se encuentra
entre una normativa estandarizada a nivel nacional y gobiernos locales que deben
hacer frente a procesos de crecimiento urbano desarrollados en su mayorfa por el
sector privado, pero sin atribuciones concretas para ello:

No podemos detener ese crecimiento, que la empresa hace cambio de suelo y pre-
senta un proyecto, y si cumple con todas las normativas ambientales, en general,
le aprueban el proyecto. Y después cémo se modifica... Con respecto a ese tema,
no hay una norma que d¢ atribuciones al municipio para oponerse a un proyecto
habitacional que cumpla con las normas. (Funcionario municipal)

Este desfase en materia de nivel implica necesariamente un desfase en términos
relacionales. En primer lugar, si bien los gobiernos locales conocen las dindmicas y
los desafios cotidianos propios de los procesos locales, no cuentan con la capacidad
suficiente para ingerir en ellos. Bdsicamente, el problema pasa por un disefio estan-
darizado de gobiernos locales, el cual no deja espacio para que estos dispongan de
mecanismos de relacién con las dindmicas del territorio. Discursivamente, la estruc-
tura institucional descentralizada asigna a los municipios los compromisos, pero no
la capacidad de accién y recursos necesarios para resolver los problemas territoriales.

Por otro lado, el desfase relacional entre el gobierno central y el gobierno local
en materia de marco normativo es un problema medular. Se reconoce una relacién
pasiva desde el gobierno central hacia el gobierno local, en tanto las directrices del
primero se centran en que los proyectos de vivienda se cifian a la normativa esta-
blecida, mientras observan escasamente lo que acontece en el territorio. Se trata de
una normativa que no entrega elementos complementarios para que los gobiernos
de unidades administrativas locales que cuentan con un mayor dinamismo demo-
grafico y de movilidad incidan en el desarrollo local. Esto deja una cierta sensacién
de impotencia en los gobiernos locales, los cuales carecen de las facultades para
hacer frente a los vacios que se generan entre la norma legal y las pricticas de las
inmobiliarias privadas:

La empresa compré una cantidad de hectdreas gigante en la cual tiene un plan de
cumplir con 1.600 casas, pero ellos presentan proyectos de vivienda de 159 vi-
viendas, porque la normativa dice que sobre 160 viviendas td tienes que generar
estudios viales y mejorar las vias ;cierto? Vamos en la etapa 14 ;y vamos a hacer un
estudio? No, no puedes pedirle un estudio porque son 159 viviendas. ;Qué hace-
mos nosotros, si sabemos que va a construir mil casas y el tipo las va a hacer por
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etapas para no mejorar la viabilidad? Tampoco te ayuda el Ministerio, porque te
dicen “no, es por normativa, yo no les puedo pedir”, y yo digo “pero si esto se estd
sumando”. Entonces, ;cémo lo hacemos? (Funcionario municipal)

Interculturalidad

Respecto a las problemdticas asociadas a la intermediacién en las ciudades de
estudio, una de las dimensiones bdsicas para abordar la produccién del espacio
social y la multiplicidad de escalas existentes, es el cardcter intercultural de la regidn.
Las relaciones interculturales tienen una incidencia fundamental en la construccién
del espacio local, fruto de las interacciones cotidianas entre las ciudades interme-
dias analizadas y las zonas rurales, ya que si bien histéricamente las comunidades
mapuche asocian su adscripcién territorial a espacios rurales,” el sistema urbano
desempena un rol crucial en las interacciones sociales.

No se puede dejar de mencionar que la dimensién intercultural asociada a la
intermediacién en la Araucanfa debe entenderse en un marco histérico mayor,
como es que las ciudades de la regién emergieron en el proceso de ocupacién de
tierras indigenas por parte del Estado chileno. En ese contexto, en las ciudades de la
Araucania se ha desarrollado un proceso de invisibilizacién de la cultura mapuche,
a la vez que ellas han sido el motor de la transformacién territorial que ha vivido la
zona desde hace varias décadas.

Sin embargo, y pese a que en La Araucania las ciudades contienen mds elementos
asociados a la colonizacién y modernizacién del territorio que al origen ancestral
de este, en ellas se encuentran multiples elementos que dan cuenta de su contexto
intercultural. En una aproximacién a las expresiones en el paisaje de las ciudades
en estudio surgen multiples elementos que dan cuenta de la presencia mapuche en
el espacio urbano a un nivel simbdlico, visible por medio de la resignificacién de
espacios culturales o expresiones artisticas en los murales de la ciudad. Ademds,
las prdcticas comerciales —tanto formales como informales— desarrolladas desde el
mundo indigena hacia estas ciudades son un elemento constitutivo de su cardcter,
puesto que la poblacién mapuche suele desplazarse a los nodos urbanos para transar
productos elaborados en zonas rurales. Esta dimensién se hace visible material-
mente en los terminales rurales de estas ciudades.

En este marco, los procesos de intermediacién asociados a la movilidad cotidiana
entre las zonas urbanas y rurales también dan cuenta de dindmicas interculturales,
facilitadas por el hecho de que la ciudad y la comunidad mapuche emplazada en
la zona rural se encuentran a una distancia que puede cubrirse en una o dos horas
de viaje (Aravena, Gissi & Toledo, 2005). Consecuencia de ello es que la iden-
tidad de estas ciudades, basada en sus dindmicas territoriales, también corresponde
a diversas relaciones interculturales que se expresan en el espacio urbano. Se trata
de relaciones econdmicas, institucionales, sociales que se articulan en la ciudad, y

4 Sibien el fendmeno requiere ser analizado en una mayor profundidad al considerar el aumento
de la poblacién mapuche urbana, el componente rural de la poblacién mapuche siguen siendo
preponderante, con 70,1% del total en la Regiéon de la Araucania (Instituto Nacional de
Estadisticas [1NE], 2005).
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cuyos significados se alimentan de las interacciones del entorno inmediato con la
vida cotidiana de la ciudad. Es aqui donde se reconoce el cardcter intercultural de la
ciudad. Tal como lo sefiala uno de los entrevistados:

La realidad estd en el entorno, y alli estd la cultura, no en lo bonito, en lo que td haces,
en la arquitectura, no, en la diversidad estd la riqueza de la ciudad. (Dirigente social)

Sin embargo, las expresiones de interculturalidad senaladas operan en un nivel dis-
tinto al del gobierno local —no necesariamente en términos jerdrquicos—, en tanto las
relaciones cotidianas y sentidos de adscripcion identitaria no aparecen destacados
en las problemdticas diagnosticadas por los gobiernos locales, o bien son muchas
veces localizados fuera de los limites urbanos.

En los gobiernos locales, la gestidn relacionada a las dindmicas interculturales
tiende a ser abordada desde una visién patrimonial, la cual reduce las relaciones
que se dan en el espacio a objetos o lugares de resignificacién sobre los pueblos
originarios, cultivando asi una visién fija de su cultura, sin lograr dar cuenta de las
relaciones dindmicas que subyacen a los usos del espacio. Esta conceptualizacidn, o
mds bien omisién, da cuenta del desfase escalar entre el gobierno local y las practicas
sociales que se dan en el territorio.

Desde otro punto de vista, algunos de los actores entrevistados sefialan que la
historia urbana —y con mayor fuerza las transformaciones socioeconémicas de los
tltimos afios— han tendido a reducir la identidad intercultural fundamental de estas
ciudades. En ellas, el problema radica en la falta de valoracién de las identidades
localmente fundadas y en la necesidad de rescatarlas. En el proceso de las entrevistas
por la ciudad, muchos de los consultados dieron cuenta de la invisibilidad politica
de las relaciones interculturales existentes en las ciudades, ausencia patente sobre
todo en la falta de consideracién de las pricticas de intermediacién de la poblacién
mapuche, presentes en las dindmicas de relacién entre la ciudad y territorio rural. La
interculturalidad es constitutiva de las prdcticas sociales que se dan en la escala local,
y es un elemento que no es adecuadamente reconocido por el gobierno local. Este
punto es quizds el mayor desencuentro entre la escala del gobierno local y la de las
précticas sociales, y el buen ejercicio del primero depende de lo segundo.

Conclusiones

Este trabajo ha abordado la relacién existente entre los procesos socioespaciales que
se dan en las ciudades intermedias de la Regién de La Araucania y los gobiernos
locales, principalmente en el 4mbito de la planificacién urbano-territorial. Para
comprender la complejidad de esta relacién y las problemdticas que derivan de ella,
este trabajo se ha centrado en los conceptos de escala e intermediacidn, los que, si
bien han cobrado relevancia por separado en los estudios urbanos durante Gltimos
afios, no se habifan integrado tedricamente hasta ahora. Esto ha permitido identi-
ficar y discutir de manera mds precisa diversos desfases escalares existentes entre los
fenémenos de intermediacion propios de las ciudades estudiadas y las capacidades
de los gobiernos locales para atenderlas. En efecto, se han distinguido tres escalas
diferentes. En la base se encuentran las dindmicas locales, las cuales se arraigan en
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los procesos de intermediacién y en las particularidades territoriales; en segundo
lugar se encuentra el gobierno local, el cual no necesariamente posee el mismo
tamafo que el nivel de las relaciones locales, pero si tiene un mayor grado de rela-
cién con estas; y en el nivel mds alto se encuentra el gobierno central, el cual no
reconoce los tamafos de las otras dos escalas de menor nivel, y actia con autoridad
en materia relacional frente a ellas.

De este modo, los resultados expuestos permiten rescatar dos elementos funda-
mentales para la planificacién sustentable de la ciudad intermedia y el rol que en ella
tienen los gobiernos locales.

En primer lugar, los gobiernos locales no logran atender de forma apropiada la
complejidad presente en los procesos de intermediacién. Por un lado, se ha argu-
mentado tanto tedrica como empiricamente que las ciudades intermedias se consti-
tuyen como complejas sinapsis urbano-territoriales, construidas dinimicamente por
interacciones sociales en (y entre) diversas escalas. En el caso del sistema urbano de
la Regién de La Araucania, esto se demuestra en parte por la existencia de fuertes
dindmicas de conmutacién en estudiantes y ocupados, proceso en que las ciudades
de Temuco-Padre las Casas, Angol y Villarrica emergen como nodos bastante auté-
nomos, y a la vez como articuladores de una red de interaccién urbana-territorial. Por
otro lado, estos procesos de intermediacién socioespacial de cardcter dindmico no solo
contrastan con la ontologfa de unidades administrativas locales fijas (como son las
comunas), sino también traspasan sistemdticamente la capacidad y herramientas de
que disponen los gobiernos locales para atender diversas problemdticas territoriales.

Segundo, si bien la ciudad intermedia genera redes de intermediacién interes-
calar, es la relacién con su territorio circundante (o hinterland) —ademds del tamano
espacial y demografico— lo que le da realmente su cardcter diferenciador respecto a
otros tipos de asentamientos urbanos (menores y metropolitanos). De este modo,
si bien ciertas problemdticas emergentes en torno a vialidad, crecimiento urbano
e interculturalidad estdn presentes también en las ciudades metropolitanas, seria
un error reducir el andlisis de las ciudades intermedias al hacerlas un espejo de sus
pares metropolitanas. Por el contrario, en el caso de las ciudades intermedias estas
problemdticas tienen rasgos relativamente tGnicos, debido a la interdependencia de
las dindmicas urbanas con su hinterland y los desafios que conlleva su planificacién
y gestion local. Asi, las problemdticas organizacionales y funcionales que enfrentan
los gobiernos locales de la ciudad intermedia estdn dadas en gran medida por la
miopfa imperante en los tomadores de decisiones y en las politicas de planificacién,
incapaces de reconocer estos procesos de intermediacién como constitutivos de la
ciudad intermedia. Esto se condice con lo que se introdujo en el apartado teérico,
en cuanto a que la agenda de descentralizacién en Chile no incorpora una visién
espacio-temporal donde se reconozca la particularidad de la ciudad intermedia y
que, desde ahi, oriente las atribuciones y los procesos de gestién de los gobiernos
locales, aspectos necesarios para atender su complejidad. Si bien la agenda de
descentralizacién contiene elementos relacionales entre comunas, en la prictica
estos se centran en problemdticas de escala metropolitana. Esto refuerza la idea de
la ceguera de los tomadores de decisiones respecto a los procesos que acontecen en
las ciudades de nivel intermedio.
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Ahora bien, en caso de que sean reconocidos los procesos de intermediacién
como constitutivos de estas ciudades, el paso siguiente es analizar técnica y politi-
camente la forma en que ellos son incorporados por las politicas ptblicas. Berdegué
et al. (2011) apuntan a que las asociaciones municipales son instancias que deben
ser fomentadas en términos de territorios funcionales; no obstante, no existe
claridad en cuanto a los elementos concretos de planificacién urbana y territorial
orientados a tal fin. Los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial (PROT), en
el caso chileno, podrian ser un instrumento potente, siempre y cuando lograran
ser vinculantes y permitieran planificar de forma efectiva, sin limitarse a regular
aspectos urbanos de gran especificidad. Ademds, es fundamental hacerse cargo de
los procesos de interaccion entre las ciudades con su entorno circundante, de suma
relevancia en el caso de las ciudades intermedias, los cuales acontecen dentro de
cada comuna. Esto da cuenta de que la intermediacién no solo es un problema
de coordinacidn, sino también de atribuciones y capacidades para hacer frente a
procesos de interacciones sociales en el espacio. La discusién en materia de politicas
publicas sobre ciudades intermedias es un debate abierto, necesario, y que debiese
ser una linea de investigacién prioritaria en la agenda de descentralizacién.

Metodoldgicamente, este trabajo se ha propuesto el desafio de atender con
mayor coherencia el proceso de construccién social de la escala en el contexto de las
ciudades intermedias. De este modo, los actuales estudios de ciudades intermedias
—que han estado principalmente comandados por metodologfas cuantitativas que
refieren al dmbito de tamafio demografico y espacial— deben complementarse o bien
trascender a metodologfas mixtas que también incorporen las dimensiones de nivel
y relacién en los estudios de escala. Estos tltimos contienen précticas, discursos y
significados de los habitantes en el espacio que no solo se vuelven vitales para la
comprensién de la ciudad intermedia como fenémeno particular, sino también para
una planificacién urbana-territorial mds apropiada social, ecoldgica y politicamente.
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