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INTRODUCCION

En relacion con el intenso desarrollo urbano que se ha experimentado en Chile
durante el s. XX y a la estructura de la gobernanza que ha surgido para administrarlo
principalmente, se reconoce una institucionalidad de cardcter centralizada

y sectorizada, que ha tenido pocos cambios desde su consolidacion'. En ese
contexto, resulta esperable que el pais también haya experimentado un proceso
tardio y ﬁ‘ugmentado de la descentralizacién de la planiﬁcacién territorial, en el
sentido de un traspaso significativo de atribuciones, competencias y facultades de
planificacion a gobiernos regionales y municipalidades. Mds especificamente, desde
la promulgacién de la Constitucion Politica de 1925, ha prevalecido un modelo
centralizado con alta injerencia sectorial en la aprobaci(’)n de instrumentos de
planiﬁcucién, en la aplicacién de las disposiciones de la Ley General de Urbanismo
y Construcciones (LGUC), y en la gestion de grandes proyectos urbanos en areas

urbanas a lo largo del pais’.

A raiz del cuestionamiento sobre el beneficio de descentralizar la
insticucionalidad e instrumentos de la planiﬁcacién territorial, en este

articulo se toma en consideracién la discusion en torno a la importancia de la
descentralizacion gubernamental y el rol de los gobiernos regionales y locales
para el desarrollo de los territorios?, a modo de premisa para analizar el caso
chileno. También se considera la perspectiva de Rondinellis, que plantea que la
descentralizacién puede facilitar la articulacion e implementacion de las politicas
de desarrollo disenadas para lograr crecimiento con equidad, fortaleciendo

la Capacidad de las unidades regionales y subregionales, y capacir:mdo alos
lideres politicos a identificar sus propios problemas y prioridades de desarrollo.
Mis recientemente, también se ha desarrollado una literatura que discute los
desafios y oportunidades que enfrentan los gobiernos subnacionales en materias
de gobernanza urbana y planificacion territorial en un nuevo contexto de

urbanizacion de escala regional y metropolitana“.

Si se revisan los hitos legislativos que hicieron mencion de temas de
descentralizacion de la planificacion territorial en Chile desde 1925 (Tabla

1), se puede ver que un primer caso es la Constitucion Politica de 1925, cuyo
objetivo era reformar el sistema politico, fijando un régimen representativo,
presidencialism y con estricta separacién de poderes; sus contenidos si abordaron
aspectos de gestién urbana a nivel municipal aunque sin delimitar bien el rol de
los gobiernos locales y de los ministerios sectoriales, lo cual llevo a una disputa en
la definicion de los roles de cada cual. En 1931, el Decreto con Fuerza de Ley 345,
cuyo objetivo era presentar las disposiciones relativas a la planificacion urbana,
urbanizacion v construccion en el territorio nacional, especiﬁca recién en 1952,
conceptos como metr(’)po]i& intermunicipio, microrregién y regi(’)n. En 1969, el
Decrero Ley N° 1.104 oficializd un esquema regionul que nunca fue implementado
como politica adminiscrativa. El Decreto N° 1.104 no abordé temas de gestion o

planificacion territorial, ni detalla atribuciones, competencias o facultades.

En 1974, los decretos supremos N° 573 y 575 tuvieron como objetivo implementar
el proyecto de la regionalizacién de Chile, una iniciativa del régimen milicar

que tomd el poder del pafs en 1973. Especificamente en el Decreto N° 573,
ademis de establecer una nueva division geopolitica del pais, se abordan temas
de gestién urbana, planificacion territorial tanto a nivel central, como a nivel
regional y comunal. Un afio despuds, se promulga el Decreto Supremo N° 458,

la Ley General de Urbanismo y Construcciones; su objetivo era presentar las



Objetivo legislacién | ;Aborda temas de

Atribuciones, competencias y facultades

Documento legislativo Ano O - . -
9 planificacion territorial o gestion urbana? descentralizadas
Reforma al sistema politico, fijando un régimen
. P o J g Establece que las municipalidades deben cuidar de la
representativo, presidencialista y con estricta N L .
Constitucion Policica - separacién de poderes construccion y reparacion de los caminos, calzadas,

Si aborda temas de gestién urbana a nivel

municipal.

puentes y de todas las obras de necesidad, ucilidad y
ornato que se costeen con fondos municipales.

Decreto con Fuerza de Ley

Su principal objetivo era presentar las

disposiciones relativas a la planificacion urbana,

En 1952 sc hicieron ajustes a la ley, precisando por

primera vez los conceptos de metrépolis, intermunicipio,

. 1931 L, o, o microregion y region; accion que refleja la necesidad de
N° 345 urbanizacion y construccidn en el territorio . .
: acercarse a una nueva escala de planificacion (MINVU,
nacional.
2015).
I. Gobierno central: “Le correspondera definir las
dreas metropolitanas y establecer para ellas régimenes
. . . -
especiales de gobiernos y administracion”.
Implementar el proyecto de Regionalizacion de 11. Nivel provincial: “Al gobernador le correspondera
Regionalizacion de Chile Chile. Aborda temas de gestion urbana. Aborda fiscalizar la cjecucion de los planes, programas y
1974

(Decreto 573)

temas de planificacién territorial a nivel central,
regional y comunal.

proyectos de desarrollo de las provincias™.
I11. Nivel comunal: “Estard a cargo de la planificacién y

cjecucion del desarrollo econdmico y social de la comuna

o agrupacién de comunas”.

Con respecto a la descentralizacion de la planificacion

Decreto Supremo 458 Presentar las disposiciones relativas a la planifi- urbana, en el art. 27 se definié la planificacion urbana

(Ley General de Urbanismo 1975 cacién urbana, urbanizacion y construccion en el y en el art. 28 se establecieron cuatro niveles de

y Construcciones) territorio nacional. accién dentro de la planificacién: nacional, regional,

intercomunal y comunal.

TO1: Menciones a temas de planificacion territorial en la
legislacién de descentralizacion
Fuente: elaboracién propia
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disposiciones relativas a la planiﬁcacién urbana,
urbanizacion y construccion en el territorio nacional.
Especificamente con respecto a la descentralizacion
de la planificacién urbana, en el articulo 27 se definid
el concepto de la planificacion urbana y en el articulo
28 se establecieron cuatro niveles de accion dentro
de la planiﬁcacién: nacional, regional, intercomunal

y comunal.

En 1992, tras el retorno a la democracia en Chile,

se promulga la Ley N° 19.130 que modifica la

Ley 18.695 (Ley Orgénica Constitucional de
Municipalidades), con el objetivo de reestablecer y
modernizar las definiciones de la versién anterior
de la ley. La modificacién legislativa si abordd temas
de planificacion territorial, pero directamente a
nivel municipaL En el nivel municipal, el Consejo
de Desarrollo Comunal deberia encargarse de la
elaboracion del Plan Regionnl Comunal (PRC), y de
claborar, aprobar y modificar ¢l Plan de Desarrollo
Comunal. A su vez, el Consejo Econémico y

Social Comunal, deberia encargarse de asegurar la
participacién de organizaciones comunitarias en los
procesos de planificacion. En 1993, se promulga la Ley
N° 19.175 (Ley Orgzinicu Constitucional de Gobierno
y Administracion Regional), con el objetivo de
implementar y definir los Gobiernos Regionales

en Chile. En esta ley se aborda la planificacion
territorial, pero solo a nivel regional. Por ejemplo,

se detalla que el Conscjo Regional debera establecer
polfticas y objetivos para el desarrollo integrnl de los
asentamientos humanos de la region, y que deberd
aprobar el PRC, planes intercomunales y opinar sobre

planes regionales.

A su vez, la recientemente promulgada Ley N 21.074
de Fortalecimiento de la Regionalizacién (2018),
tuvo como objetivo profundizar algunos aspectos de
la regionalizacion, en particular a lo que se refiere

al establecimiento de nuevas competencias para

los gobiernos regionales (GORE) en materias de
ordenamiento y planiﬁcaci(’m territorial (permite

la definicion de areas metropolitanas para areas
urbanas que cumplan con ciertos requisitos). Esta ley
constituye un hito importante ya que por primera
vez se hace un esfuerzo por concretar un real
traspaso de competencias a los GORE, otorgandoles
responsabilidades, por ejemplo, enla aprobacién

de instrumentos de planiﬁcacién territorial. La
promulgacion de esta ley representa un proceso

que comenzo a concretarse el afio 2013 con la
promulgacién de la Ley N° 20.678, la cual establecid
la eleccion de los consejeros regionales; luego con la
Ley N 20.990 del afio 2017 se oficializé la eleccion
directa de los gobernadores regionales para liderar el
drgano cjecutivo de los GORE y presidir los conscjos
regionales (CORE); en tercer lugar se promulgo la
Ley N° 21.073 del afio 2017 que regula la eleccion de
gobernadores regionales. Durante el afio 2019, se
publicar:’l el reglamento que permitir;’l su entrada en

vigor (Ley N° 21.074, 2018).

De esta manera, se puede observar que
historicamente si se ha abordado incrementalmente

la descentralizacion, sin embargo, la legislacion

que definio una mayor cantidad de atribuciones,
competencias y facultades para los gobiernos
regionales y municipales, se concentrd a fines del s.
XX. A su vez, dichos procesos de descentralizacién
mencionados mantuvieron un rol de injerencia
desde el nivel central, con excepcion de la Ley

N° 21.074 del 2018. En base a estas discusiones, se
abordaran las complejidades de gobernanza ® de
temas de planificacién territorial, entre el nivel
central y el nivel local (municipalidades) en Chile,
desde la perspectiva del grado de incidencia de los
municipios en la planiﬁcaci(’m conducida desde el
nivel central (especificamente en la formulacion,
disefio ¢ implementacion de grandes proyectos de
cardcter urbano y de inversién sectorial). Son dos
los objetivos de la investigacion: (1) analizar como
yen qué medida los municipios logran incidir en
decisiones con respecto a proyectos de cardcter
urbano, financiados sectorialmente desde el nivel
central; y (2) extraer lecciones y experiencias a
partir de los casos de municipios que han logrado
un mayor didlogo — con respecto a proyectos de
caracter urbano — con el gobierno central. A modo
de hip(’)[esis, se plantea que la planiﬁcacién urbana
centralizada (expresada para este caso en proyectos
urbanos de gran escala financiados sectorialmente),
incide de manera disimil en la planificacién
territorial local y en la agenda urbana de proyectos,

segL’m caracteristicas de comunas.
MARCO TEORICO

El concepto de descentralizacion gubernamental

ha sido ampliamente definido y clasificado segin
grados y tipos’. La teorfa de la descentralizacion
como método para la 01'ganizaci6r1 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
durante el siglo XIX; la primera persona en vincular
el potencial del concepto de descentralizacion con
gobernanza y local fue Alexis de Tocqueville, y sus
ideas se vieron reﬂejadas en su obra Democracia en
América®. Tocqueville proponia que el principio
de la soberania del Estado estaba presente en cada
individuo de una sociedad™. En América Latina,
los procesos de descentralizacion gubernamental
se vieron influidos y gatillados por las ideas de
'I‘ocquevil]e, cuando su libro llegé traducido a la

ciudad de Buenos Aires™.

Definir y delimitar el concepto de planificacion
territorial, resulta igualmente desafiante; para Berke,
Godschalk & Kaiser®, se refiere a la definicion

de valores para organizar una scrie de sistemas
(econdmicos, medioambientales, uso de suelo,
transporte, infraestructura), mediante una red de
planes y politicas de diferentes escalas, proceso que
requiere monitoreo, evaluacion y actualizacion.
Para Fischler', la planiﬁcaci(’m también se puede
entender como la administracién colectiva del
desarrollo urbano, ligado al uso de la deliberacion
intencional para dar forma a los asentamientos
humanos. Es la mobilizacidon de la voluntad de

los diversos actores y agentes (incluyendo la

comunidad), y el diseno de estrategias para crear,
mejorar o preservar el entorno en que vivimos; este
entorno es tanto fisico (natural y construido), como

cultural (social, econdmico y politico)*.

Segl'm la APA, el objetivo de la planiﬁcaci(’m yace en
maximizar la salud, seguridad y bienestar econdmico
de todas las personas que viven en nuestras
comunidades; esto involucra pensar en cémo nos
movemos en las zonas urbanas, como podemos atraer
el desarrollo econdmico, donde queremos vivir y

qué opor[unidades de espacios pﬁblicos queremos
priorizar"’. Para Lira7, planiﬁcar es mas que un
mero problema téenico del estado; es una actividad
continua de respaldo a un arduo y lento proceso

de didlogo y entendimiento social, protagonizado
directamente por los actores reales, pablicos y
privados, como también por la difusa y creciente
gama de las entidades no gubernamentales'®. Para
efectos de este articulo se define el concepro como la
planificacién de todos los sistemas que permiten la
existencia, el desarrollo y el funcionamiento de los
asentamientos humanos, tanto a nivel urbano como
a nivel regional; esla organizacién del desarrollo en
el territorio e incluye una serie de poll’ticas, planes y

programas en el caso chileno.

Adicionalmente, resulta importante la discusion

sobre cdmo en el contexto de una gobernanza de
caracteristicas jerz'{rquicas y verticales, una mayor
estructura horizontal entre los niveles de planiﬁcacién
puede aportar a revertir la fragmentacion y
disociacion del desarrollo local, regional y sectorial;
para ello resulta clave examinar cdmo se puede
institucionalizar los nuevos espacios de interaccion,
como lo definen Elinbaum y Galland®, a modo de
formas fluidas de planiﬁcacién, para llegar a ofrecer

soluciones mds representativas y diversas.
METODOLOGIA

La metodologl’a empleada en esta investigacién es de
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caracter aplicado®, empleando metodologias mixtas
(cuantitativas y cualitativas). Se realizd una encuesta
a nivel nacional (aplicada a todas las comunas del
pais), para el levantamiento de datos con respecto a
las problematicas planteadas. También se realizaron
entrevistas semi-estructuradas a autoridades,
profesionales y funcionarios de los gobiernos
regionales respectivos y municipalidades, a modo de
profundizacion del levantamiento de datos a partir
de la encuesta senalada.

ENCUESTA NACIONAL Y ENTREVISTAS
ESPECIFICAS

Se trabajé metodoldgicamente con una encuesta
nacional a los asesores(as) urbanistas y/o a los(as)
directores(as) de la Secretaria Comunal de
Planificacion (SECPLAN)

- Si la comuna pertencce 0 no a la Region
Metropolitana (Rm).
- Si la comuna pertenece 0 no a un drea

metropolitana.



Pertenece a:

Poblacion alta

Poblacion baja

Regién Metropolitana

Vitacura

La Pintana | 177.335 hab.

85.384 hab.

Area Metropolitana

Concepcion | 223.574 hab.

Penco | 47.367 hab.

Ni RM/ ni AM

Punta Arenas | 131,592 hab.

Longavi | 30.534 hab.

TO02: Tipologias de comunas para realizacion de entrevistas

Fuente: elaboracion propia

Alternativas seleccionadas con mayor

Pregunta . %
frecuencia
E | Espacios pﬁblicos, espacios verdes y plazas 8r1.1
2— En nuestra comuna, los temas
de planificacion que tienen mayor
Ly
prioridad son los siguientes. Vialidad, obras pablicas y urbanizacion 74.8
3— En su municipio, ;qui¢n(es) Alcalde 82.0
deciden sobre los temas de
. ) L
planificacion territorial y Secretario comunal de planificacion (Secpla) 613
localizacion de proyectos urbanos?
Analizamos posibles impactos que pueda haber en
6
463
4— Cuando se anuncia un proyecto ~ Nuestra comuna
sectorial.. Tomamos contacto con la contraparte
rdpidamente 333
Por lo general planteamos reparos tras revisar ‘
. . 3.1
s— Cuando nos informamos sobre ~ nuestros IPT.
un proyecto sectorial... Revisamos como el proyecto se ajusta a nuestros
IPT. -4
Tenemos amplio contacto y realizamos trabajo en ¢
_ Cus - e ~toris ) ' 47.6
6— Cuando el proyecto sectorial conjunto con la contraparte. 7
estd en ejecuci(’)m NosOLros...
Existe poco contacto con la contraparte. 314
Mayormente tenemos éxito en sugerir cambios en
, ’ 447
7— Con los proyectos sectoriales los proyectos.
que se realizan en nuestra comuna...  Rara vez tenemos éxito en sugerir cambios en los
8
4.0
proyectos. 3
En general, el centralismo influye negativamente
8 lye neg 3
L .
_ - 4
8— ;Como incide el centralismo, en . o resultados de los proyectos. 5
y
la capacidud que tienen de incidir
en los proyectos sectoriales? No influye ya que las Seremis tienen un rol .
predominante.
9— ;Cémo calificarfa el impacto Ni positivo ni negativo, depende del nivel de 5.4
A - .
de proyectos sectoriales en la didlogo con la contraparte
e L
planificacion territorial que Positivo, refuerza las orientaciones y directrices de
realizan a nivel local? 23.7

nuestros [PT.

TO03: Incidencia local en proyectos sectoriales (resultados

agregados encuesta nacional)
Fuente: elaboracion propia
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- Si la comuna se encuentra a una distancia mayor a
75 kilémetros con respecto a la capital regional.

- Si la comuna concentra una poblacién menor a
70.000 habitantes, una poblacién entre 70.000 y
150.000 hab., 0 una poblacién mayor a 150.000 hab.
~Siel ingreso del municipio proveniente del Fondo
Comun Municipal (FCM) es superior a 50 por ciento
del ingreso municipal total.

Las caracteristicas mencionadas se definen para
contrastar cdmo responden las diferentes comunas a
las preguntas de la encuesta y si estas caracteristicas
son condicionantes para detectar distintos

niveles de incidencia por parte de municipios en

las decisiones del gobierno central con respecto

a proyectos de transformacion urbana. Tras el
andlisis de las respuestas de la encuesta se realizé
una categorizacién de las comunas, para definir

las entrevistas semiestructuradas, de modo de

profundizar en el analisis (Tabla 2).
ENTREVISTAS SEMIESTRUCTURADAS

Se realizaron entrevistas semiestructuradas a asesores
urbanistas, directores y profesionales de la Secretaria
de Planificacion (SECPLAN) de seis municipalidades
del pais, de modo de conocer cudl ha sido la
experiencia, cuales han sido las dificultades, como

el municipio incide en y aborda la ejecucién de un
proyecto sectorial en su comuna. Se definieron seis
tipos de comunas a partir de las tres caracteristicas
que tenfan mayores diferencias en la forma de

responder en la encuesta nacional.

De esta manera, se eligieron primero tres comunas
con poblacién alta y tres con poblacién baja;

de cada grupo de tres, una pertencciente a la

Regidn Metropolimna, una perteneciente a un

area metropolitana y una no perteneciente a areas
metropolitanas. Cabe sefialar que para cada categoria
se partio con un grupo mas amplio de posibilidades
y dependiendo de la respuesta por parte de la
municipalidad (en algunos casos no hubo respuesta),
se eligieron los siguientes casos. A continuacion, se

especifican las comunas clegidas:

RESULTADOS ENCUESTA NACIONAL A
MUNICIPALIDADES

Los resultados obtenidos tanto a partir de la
realizacion de la encuesta a municipalidades, ya
partir del analisis tanto en forma agregada (Tabla 3),
como por contraste (Tabla 5), dan cuenta de cdmo
los municipios inciden (o no inciden) en la accién
planiﬁcadora proveniente del nivel de gobierno
central. Se plantea que la incidencia puede tener
tres niveles: (1) incidencia en la formulacion del
proyecto; (2) incidencia en el disefio del proyecto;
(3) incidencia en la gestion del proyecto. Revisando
los resultados agregados, se puede ver que las
principales prioridades de las comunas encuestadas
son los espacios pablicos, verdes y plazas de la
comuna. A su vez, la autoridad que tiene mayor
incidencia en las decisiones vinculadas a temas de
planificacion es el(la) alcalde(sa), seguido por el(la)

secretario(a) comunal de planificacion (SECPLAN).
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P5. Contacto con el nivel

P8. Impacto proyectos nivel

Pregunta . P6. Nivel de receptividad
de gobierno central central en local
(c) Como municipio pensamos que
(a) Como municipios . L b .P . q
. (b) Como municipio mayormente los proyectos sectoriales tienen un
. tenemos amplio contacto y L. . i . 7 o . .
Alternatlva - tenemos exito en Sugﬁ'l'lr CamblOS a lmpacto ni pOSl[lVO ni negatlvo en 13

trabajo €n conjunto con el

gobierno central.

los proyectos sectoriales. p]aniﬁcacién local, depende del nivel de

dialogo.
Tasa de respuesta
(% municipios
que selecciond la 47.6% 44.7% 28.4%
alternativa)
TO04: Preguntas sobre incidencia del nivel local y alternativas
con mayor tasa de respuesta
Fuente: elaboracion propia
RM-  RM- . AM-  AM- . . . .
Pregunta i no dif. i no dif. C+75 C-75 dif. pob<150 pob>70 dif. FCM>50 FCM<50 dif
Ps 444 429 15 467 42 47 38 50 - 6o 50 - 531 339 -
P6 25.9 45.2 36.7 42 5.3 415 39.7 1.8 40 41.6 1.6 40.8 403 0.5
P8 48.1 38.1 46.7 38.3 8.4 39.6 41.4 1.8 46 41.4 4.6 40.8 403 0.5

TO5: Incidencia del nivel local (diferenciacion por
caracteristicas)
Fuente: elaboracion propia

Cuando se anuncia un proyecto sectorial, la mayoria
de las comunas (46.3 por ciento) analizan posibles
impactos que pueda haber en la comuna. A su vez,
un 33.3 por ciento toma rapidamente contacto con
la contraparte. Con respecto a la pregunta sobre
cuando un proyecto estd en ejecucion, un 47.6 por
ciento de los municipios plantea que existe amplio
contacto y trabajo en conjunto con la contraparte,
pero a su vez, un 31.4 por ciento plantea que existe

poco contacto con 121 Contraparte.

Con respecto al planteamiento de observaciones y
cambios a los proyectos, un 44.7 por ciento de las
municipalidades tiene éxito en sugerir cambios en
los proyectos sectoriales, y un 34 por ciento rara vez
tiene éxito en sugerir cambios. Con respecto a la
incidencia del centralismo caracteristico del pal’s,
en la capacidad de los municipios por influir en

los resultados de los proyectos, un 58.4 por ciento
plantea que el centralismo influye negativamente
en los resultados de los proyectos, y un 21.8 por
ciento no inﬂuye porque las SEREMI asumen un

rol importante y con ellos existe mayor rrabajo en
conjunto. Finalmente, cuando se pregunté sobre el
impacto de los proyectos sectoriales en la calidad
de vida de la comuna, un 47.4 por ciento respondié
que no era positivo ni negativo y que dependia del

nivel dL’ dl?’llOgO con 19. contraparte. Asu vez, un

237 por ciento de los municipios respondio que el
impacto era positivo, que refuerza las orientaciones y

directrices de los IPT.

Al analizar los resultados de la encuesta aplicada
caracteristicas especificas® y y al elegir las
preguntas que mejor ilustran la incidencia de los
gobiernos locales en las decisiones de planificacién
provenientes del nivel central (preguntas 5,6 y 8),
las alternativas que tuvieron mayor frecuencia de

respuesta fueron las siguientes (Tabla 4):

A su vez, en la Tabla 5 se puede notar que con
respecto al contacto de las municipalidades con el
nivel central en relacidn con proyectos sectoriales
(Ps), las mayores diferencias se dan cuando se
contrastan las comunas con dependencia del FcM
sobre 50 por ciento con comunas con dependencia
bajo 50 por ciento, donde se genera una diferencia
de 19.2 puntos para la pregunta s, alternativa a, que
trata sobre el contacto con el nivel central y como
los municipios tienen amplio contacto y trabajo con
cl gobierno central. Los resultados muestran que las
comunas con alta dependencia del FCM, el trabajo
colaborativo es mayor que en las comunas con bajo

nivel de dependencia del FCM.

Luego, cuando se contrasta comunas segun su
ubicacidn con respecto a la capital regional (comunas
de distancia mayor a 75 km con comunas ubicadas
a menos de 75 km), se genera una diferencia de

14.2 puntos para la pregunta s, alternativa a, que al
igual que en el caso anterior trata sobre el contacto
con el nivel central y como los municipios tienen
amplio contacto y trabajo con el gobierno central.
Los resultados muestran que las municipalidades
ubicadas a menos de 75 km de la capital regional,
tienen mayor contacto y trabajo colaborativo con
el nivel central (50.0) en comparacion con aquellas
ubicadas a una distancia superior a 75 km de la
capital regional (35.8).

También cs significativa la diferencia que se
genera cuando se comparan comunas seglin su
poblacion, para la pregunta 5, alternativa a. En las
municipalidades con mayor poblacion, hay mayor
contacto colaborativo con el nivel central, versus
aquellas con menor poblacién, generando una
diferencia de 10 puntos. Con respecto al nivel de
receptividad que tiene el nivel central para recibir
las sugerencias de los municipios a los proyectos
sectoriales (P6), la tnica diferencia significativa se
da cuando se compara seglin comunas pertenecientes
a la regién metropolitana con aquellas no

pertenecientes a la regién metropolitana, generando
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La Pintana

Concepcioén

Punta Arenas

Plan del gobierno regional de intervenir
la poblacién El Castillo; proyecto de
regeneracion urbana sector Santo Tomas;
proyecto de nueva vivienda social sector
Antumapu; proyecto para desarrollar el
PRC y Pladeco comunal; modificacién
PRMS; corredor Santa Rosa; proyecto

acceso sur dC Santiago.

Mejoramiento de accesibilidad y conexion
vial de Concepcién; camino a Cabrero;
centros comerciales de gran tamafio; paseo
peatonal Eje Bicentenario; Corredor 21

de mayo; Parque Metropolitano Cerro
Caracol; canalizaciéon Rio Andalien;
circuito intercomunal de ciclovias;
proyectos de accesibilidad universal y

pavimentacion; Laguna Redonda.

Apertura de la costanera hacia el

estrecho (de Magallanes); desarrollo de
infraestructura comercial (mall, casino,
tiendas); construccion del hospital regional

(se termind de construir el afio 2012).

Vitacura

Penco

Longavi

Autopista Costanera Norte; Parque
Bicentenario; apertura Constanera Sur;
consolidacion circuito 42K; proyecto vial
Santiago centro-oriente; licitacion MOP
AVO subsuelo.

Bypass Penco; mejoramiento de la plaza Los
Conguistadores; proyecto de renovacion

de luminarias; mejoramiento ruta 150
Concepci(')n—l’enco; puesta en valor del

fuerte La Planchada.

Remodelacion de la plaza de armas;
mejoramiento vialidad; proyectos de
vivienda social.

TO06: Grandes proyectos
urbanos y transformaciones
Fuente: elaboracion propia

La Pintana

Concepcién

Punta Arenas

La llegada de un nuevo equipo profesional
(cras la llegada de un nuevo alcalde), habria
generado en el dltimo afio una ruptura con
resultados positivos con respecto a como

se venian manejando las decisiones y los

planes de planificacion territorial.

Presencia del Directorio Urbano; capacidad
de trabajo en equipo entre la municipalidad,
GORE y Seremis; estilo de liderazgo basado
en el respeto; presencia de una cultura
institucional que piensa en la ciudad mds
que en los beneficios politicos; un enfoque
puesto en mejorar la ciudad; involucra-
miento activo de la ciudadania y de actores
en la elaboracion de IPT (Pladeco); equipo

profesional municipal fortalecido.

El caso del plan de zonas extremas de los
gobiernos regionales fue considerado por
los prof‘esionales del municipio como un
acto democritico y descentralizado, ya
que los municipios pudieron priorizar los
proyectos segtin su urgencia y VAN social

no era requisito.

Vitacura

Penco

Longavi

El entrevistado no hizo referencia a factores
que favorecen la capacidad municipal de

incidir.

Cuando se trata de proyectos FNDR a
cargo del gobierno regional, hay una mayor
posibilidad de participacién por parte de
la municipalidad; invitacion por parte de la
municipalidad de Concepcion al Directorio
Urbano para discutir proyectos de escala

metropolitana

El entrevistado no hizo referencia a
factores que favorecen la capacidad

municipal de incidir.

TO7: Factores que favorecen
la capacidad de la
municipalidad para incidir en
proyectos sectoriales
Fuente: elaboracion propia

La Pintana

Concepcion

Punta Arenas

El hecho de que La Pintana ha sido
histdricamente afectada por po]fticz&s

publicas fallidas.

Distancia con respecto a Santiago dificulta
la capacidad de conseguir los recursos para

algunos proyectos

Falta de involucramiento y
retroalimentacion por parte de los
ministerios con respecto a proyectos, lo
que lleva a decisiones mal tomadas; como
son escasos los proyectos de inversion
publica la municipalidad tiende a no
poner problema, de modo que se concrete

el proyecto.

Vitacura

Penco

Longavi

El entrevistado no hizo referencia a factores
que dificultan la capacidad municipal de

incidir.

El hecho de que no es obligatoria una
participacion resolutiva por parte de la mu-
nicipalidad en las decisiones con respecto

a proyectos sectoriales; el hecho de que el
territorio comunal de Penco en realidad
funciona como un lugar de paso en el
proceso de desarrollo de infraestructura vial

relacionada a la industria de la region.

Falta de involucramiento y
retroalimentacién por parte de los
ministerios con respecto a proyectos, lo

que lleva a decisiones mal tomadas.

TO8: Factores que

dificultan la capacidad de la
municipalidad para incidir en
proyectos sectoriales
Fuente: elaboracion propia
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una diferencia de 19.3 puntos, en que las comunas
no-RM tienen mayor ¢éxito en sugerir cambios a

proyectos sectoriales que las comunas RM.

Finalmente, en relacién con el impacto de los
proyectos sectoriales en la planificacion local (P8),

la tnica diferencia signiﬁcativa en la forma de
responder se genera cuando se contrastan comunas
pertenecientes a la region metropolitana con aquellas
no pertenecientes, generando una diferencia de 10
puntos para la ‘alternativa ¢’ sobre el impacto de
proyectos sectoriales en el nivel local. Los resultados
muestran que las comunas RM responden con mayor
frecuencia que el impacto serd positivo o negativo
dependiendo del nivel de didlogo, comparado con las

comunas no-RM.

Resultados entrevistas semi-estructuradas

Con las entrevistas realizadas segin las tipologias
definidas (Tabla 2), se busco complementar los datos
obtenidos mediante la encuesta. Primero se hizo

un catastro de los grandes proyectos urbanos de los
ultimos 20 afios (Tabla 6), y en basc a éstos se busco
explorar cuales eran los factores que favorecieron

y dificulearon la capacidad de la municipalidad de
incidir en decisiones del nivel central. Tras el analisis
y sintesis de los datos obtenidos a partir de las
entrevistas, se pueden apreciar experiencias distmiles
con respecto a la capacidad de las municipalidades
seleccionadas para incidir en las decisiones de
proyectos de inversion provenientes desde el nivel
central mediante los ministerios sectoriales o desde
el nivel del gobierno regional mediante el Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR).

En las siguientes Tablas (7 y 8), se pueden visualizar
una sintesis de los resultados. Por su tamano, el caso
de la municipalidad de Concepcion no solo cuenta con
una cantidad mayor de transformaciones urbanas, sino
que cuenta con mayor cantidad de factores influyentes
€n una mayor capacidad de incidir en decisiones

del nivel central. Entre estas herramientas esta: (1)

la existencia del Directorio Urbano de Concepcion;

(2) buenas relaciones de trabajo y en equipo con el
gobierno regional y las SEREMI, que se debe a un
liderazgo basado en respecto; (3) presencia de una
cultura institucional que piensa en la ciudad a largo
plazo, mas que en beneficios politicos de corto plazo;
(4) un involucramiento activo de la ciudadania y de
otros actores y organizaciones en la elaboracién de 1pT
(Ej. caso del PLADECO participativo). Entre los factores
que dificultaban la capacidad de incidir, se menciond
que la distancia con respecto a Santiago dificultaba

la capacidad de conseguir recursos. Por otra parte, el
caso de la municipalidad de Penco, también cuenta
con varios factores que favorecen la incidencia.

Al pertenecer también al drea metropolitana de
(loncepcién, son invitados al Directorio Urbano de
Concepci(’m, lo que favorece la incidencia en torno

a proyectos provenientes del nivel regional y central.
En cuanto a las dificultades, comentan que como

no es obligatoria la participacion resolutiva de la
municipalidad en proyectos sectoriales, atn no es

mucha la participacién en ese sentido.

En el caso de Punta Arenas, se aprecia un menor nivel
de proyectos y un nivel bajo de incidencia en torno a
las decisiones, planificacién y gestion en relacién con
éstos. Se menciond el caso del Plan de Financiamiento
de Zonas Extremas de GORE, como un programa de
inversion importante hasta el afo 2020, que tomod

en consideracion la opinién de la municipalidad, ya
que ellos pudieron definir el orden de prioridades a
partir de una cartera de proyectos especifica. El caso
de La Pintana es particular ya que si bien se trata de
una comuna que historicamente cuenta con escasos
recursos y se encuentra cargada de problemaricas
sociales, en el tltimo afio cuenta con un equipo
profesional renovado (después de mas de veinte afios),
con una fuerte motivacion que busca avanzar con
proyectos omo la elaboracion de un PRC y un nuevo
PLADECO, como también por dialogar con el nivel
sectorial para asegurar que no se vuelvan a repetir

errores pasados de pol{ricas pﬁblicas fallidas.

En relacidn con el caso de Longavi, segin lo
conversado con el entrevistado, se vislumbra baja
participacién e incidencia en la planiﬁcacién
territorial proveniente del nivel central, debido

a una falta de retroalimentacion por parte de los
ministerios cuando desde la municipalidad se hacen
observaciones. La municipalidad si se preocupa de
los temas pero ven que hay escasas oportunidades de
involucramiento. Si cumplen con un rol importante
en cuanto a recibir solicitudes de vivienda de

los habitantes de la comuna y hacerlas saber al
ministerio respectivo. Finalmente, para el caso de
Vitacura, el acceso a informacion sobre las fortalezas
y dificultades de la municipalidad para incidir en

la planificacion proveniente del nivel central fue
mas limitado que en los otros casos y no se lograron

respuestas especfﬁcas a estos puntos.
CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

En este articulo se ha revisado desde una perspectiva
critica, los principales hitos 1egislativos que han
estructurado los procesos de descentralizacion

de la planiﬁcacién territorial en Chile, desde el

afo 1925 al 2018. A partir del reconocimiento de

un proceso tardio y fragmentado de los procesos

de descentralizacion (Tabla 1), evidenciando

un proceso dicotdmico entre el desarrollo de

los procesos 1egislativos de descentralizacion
politico-administrativa, y aquellos de regulacion

del desarrollo urbano y planificacién terricorial,

se ha querido analizar cudles son los efectos en la
planificacion territorial que se realiza desde los
distintos niveles de gobierno. Se ha buscado analizar
en particular, como son las dinamicas entre el nivel
central y las municipalidades en Chile, desde la
perspectiva de la capacidad de las dltimas por incidir
en la formulacién, disefio y ejecucién de proyectos de

. - .
mversion sectorlal.

A partir de la realizacion de la encuesta, se puede
ver que la mayoria de las comunas encuestadas
toma un rol activo frente al anuncio de un proyecto
de inversién sectorial (79.6 por ciento), ya sea

analizando posibles impactos como r;ipidamente

haciendo contacto con la contraparte. Otro resultado
hallazgo interesante a partir de la encuesta, muestra
como cuando un proyecto sectorial estd en ejecucion,
un 47 por ciento de los municipios plantea que existe
amplio contacto con el nivel central, versus un 31.4
por ciento que plantea que existe poco contacto

con la contraparte. También se encontro que un

44.7 por ciento de las municipalidades tiene éxito

en sugerir cambios a los proyectos, versus un 34 por
ciento que no tuvo el mismo éxito. Por dltimo, otro
hallazgo signiﬁcativo fue que un 47.4 por ciento de
las municipalidades respondio que ¢l impacto de los
proyectos sectoriales no era positivo ni negativo, sino
que depende de el nivel de didlogo con la contraparte
del nivel central. Estos resultados reflejan que

existe un interés desde el nivel local por incidir y
participar en la formulacion, diseno y ejecucién de
los proyectos sectoriales, pero que no siempre se
genera un dialogo con la contraparte del nivel central
(ya sea en el ministerio como con las SEREMI), y que
esa interaccion es clave para lograr resultados que

mejoren la calidad de vida en los territorios.

También a partir de la encuesta nacional, se pudo ver
como ciertas caracteristicas o factores inﬂuyen en

el nivel de incidencia de los gobiernos locales en los
proyectos sectoriales. En ese sentido, resulta curioso
como en comunas con alta dependencia al Fondo
Comun Municipal (FCM), el trabajo colaborativo con
cl nivel central es mayor que para el caso de comunas
con bajo nivel de dependencia al FCM. Como existe
una alca correlacion entre dependenciu al FCM y
bajos ingresos totales municipales, este resultado
habla que las municipalidades con menores ingresos
tienden a tener mds instancias de trabajo colaborativo
en relacion con proyectos sectoriales. Una hipétesis
en relacion con ese resultado es que desde el nivel
central hay un cuidado especial por lograr un trabajo
colaborativo en municipalidades mas vulnerables
donde probablemente hay una menor cantidad total

. ) 1 .
de inversion (publica y privada).

A su vez, se encontro que las municipalidades
ubicadas a menos de 75 km de la capital regional
tienen mayor contacto y trabajo colaborativo con el
nivel central, en comparacion con aquellas comunas
ubicadas a una distancia superior a 75 km de la capital
regionaL Este indicador puede ser reﬂejo de como la
instancia de coordinacion con las SEREMI en la capiml
regional es importante, y que una mayor distancia
fisica sigue siendo un factor relevante a la hora de
realizar trabajo de coordinacion en torno a proyectos
sectoriales. Por tltimo, también resulta interesante
como la encuesta arroja resultados que muestran
que, en las comunas no pertenccientes a la Region
Metropolitana, hay mayor ¢xito en sugerir cambios

a proyectos sectoriales en comparacion con las
comunas pertenecientes a la Region Metropolitana.
Una hipdtesis en relacion con este resultado es que,
en la Regién Metropolitana, los ministerios que
historicamente han estado basados en la Capital
nacional pueden ¢jercer una mayor injerencia,
relacionada a un sentido de pertinencia territorial-
institucional, lo que lleva al ¢jercicio de un mayor

dominio por las decisiones vinculadas a los proyectos.



A partir de una profundizacién en seis casos,
incluyendo las municipalidades de La Pintana,
Vitacura, Concepcion, Penco, Punta Arenas y
Longavi, se pudo levantar informacién sobre los
principales proyectos y transformaciones urbanas
de los tltimos 20 afios, y sobre los factores que
facilitaron o dificultaron una mayor incidencia

por parte de la municipalidad en los proyectos

de inversion sectorial. Entre las capacidades que
facilitan el trabajo colaborativo se encuentran
factores como la renovacion de equipos profesionales
y téenicos en la municipa]idad, la presencia de
instancias de diélogo entre los niveles de gobierno
y los sectores publico y privado, el desarrollo de
proyectos a nivel regional (financiamiento FNDR)
versus desde el nivel central (financiamiento
sectorial). Entre los factores que dificultan el
trabajo colaborativo, destaca el tema de la distancia
con respecto a Santiago, el hecho de que aun no

es obligatoria la participacion resolutiva de las
municipalidades en proyectos sectoriales, la falta de
retroalimentacién por parte del nivel central con
respectos a los proyectos en desarrollo, y la escasez
de recursos de inversion en proyectos de cardcter
urbano destinados desde el nivel central a ciercas
comunas, lo que genera una situacion en que la
municipalidad no quiere plantear observaciones por

temor a perder el proyecto.

En los resultados se destacd el caso de Concepcion,
por la forma en que han desarrollado capacidad de
incidencia basada en un trabajo colaborativo en una
mesa que reune autoridades y representantes de la
municipalidad, las SEREMI, el gobierno regional,
actores privados y académicos (Directorio Urbano).
Los entrevistados plantean que la instancia de
didlogo que se da en la mesa ha sido clave para
desarrollar un mayor respecto en torno a opiniones, y
una ‘cultura de ciudad’ que busca pensar mas alld que
la agenda politica del momento y plantear proyectos
de largo plazo en pos de mejorar la calidad de vida de

la ciudadanta.

De esta manera, el caso de Concepcion — en que

se generaron espacios de didlogo, coordinacién

y cooperacion entre los niveles de gobierno, el
sector privado y la academia — se aproxima a

las definiciones de p]aniﬁcaci(')n expuestas en el
marco teorico de este articulo, en que se plantea la
importancia de avanzar hacia un arduo proceso de
didlogo y entendimiento social, protagonizado por
diferentes actores pablicos y privados. También

se aproxima como ejemplo a las ideas en torno a
los beneficios de una gobernanza de estructura
horizontal, de modo de revertir la 1‘agmentacién y
disociacion entre los niveles de gobierno. Inclusive, es
un ejemplo de que se ha avanzado a institucionalizar
los espacios de interaccion (Directorio Urbano de
Concepcién), propiciando las formas fluidas de
planiﬁcacién que mencionan Elinbaum y Galland®,
a pesar de la presencia de un gobierno altamente
centralizado. Para futuras discusiones, se pueden
explorar hipétesis que permitan entender de

mejor manera por qué se generan nuevas formas

fluidas de }7laniﬁcacién en algunas zonas urbanas

del pais y no en otras, y cudles son las condiciones
necesarias para que se produzcan y consolide una
nueva institucionalidad horizontal y flexible entre la

institucionalidad tradicional existente.
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