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RESUMEN

Este trabajo examina la institucionalizacion en Chile de nuevas formas de gobernabilidad urbana basadas en una creciente
interaccion entre actores publicos y privados. Este proceso, gradual y diferenciado geogréficamente, se interpreta como un
producto de la actividad de agentes urbanos operando dentro de un contexto social dado y que construyen complejas redes de
gobernabilidad basadas en relaciones de poder. EI marco tedrico expuesto aqui apunta a considerar la relacién entre cono-
cimiento técnico y politica, y sugiere nuevas perspectivas para la investigacion geografica aplicada.
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ABSTRACT

This article examines the institutionalization in Chile of new governance arrangements based on increasing interaction among
public and private actors. This process, gradual and geographically differentiated, is interpreted as a product of social actors
operating within a given social context and constructing complex governance networks based on specific power relations. The
theoretical framework exposed here points to consider the reciprocal relation between technical knowledge and politics, and

suggests new avenues for applied geographic research.
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INTRODUCCION

Este articulo toma como punto de partida la
observacion de que la planificacién urbana chile-
na esta enfrentando importantes cambios cualita-
tivos, algjandose, paulatinamente, de una modali-
dad rigiday deterministica. Este proceso presenta
una clara dimensién espacial: mientras que en al-
gunos enclaves territoriales y unidades adminis-
trativas los instrumentos de planificacién tradicio-
nal es —planos reguladores y planes seccionales de-
tallados— comienzan a coexistir con nuevos es-
guemas y modalidades de planificacion basadas
en unamayor interaccion pablico-privada, en otros
lugares la planificacion contindia desenvol viéndo-
se de manera convencional y con limitada influen-
cia en la produccion del espacio urbano contem-
poraneo. No es mi intencién argumentar que los
recientes cambios son en algun sentido funda-
mental y necesariamente positivos, tan solo lla-
mo la atencién sobre la paulatina constitucion
de una nueva institucionalidad que esta afectan-
do decisivamente como se toman las decisiones

que destruyen, producen o reproducen espaciosy
lugares.

Esta observacion constituye la base para argu-
mentar que los cambios en la esfera de la gober-
nabilidad urbana son producto de practicas socia-
les y estrategias politicas concretas, materializa-
das por actores sociales operando dentro de un
‘sistema social’ relativamente permanente. Esta
aseveracion tiene dos extensiones fundamental es.
Primero, el argumento expuesto refuta la nocion
de una relacion causal entre transformaciones en
las estructuras politico-econémicas (por gemplo,
procesos de reestructuracion econémica) y cam-
bios en la modalidad de control socioterritoria o
en la formacion de cierta instancia de goberna-
bilidad urbana. Todo cambio en la esfera practica
esta necesariamente mediado por las decisiones
de actores individuales y colectivos. Segundo, no
considero a los actores sociales como agentes
necesariamente libres, entendiendo por esto una
ilimitada capacidad de idear soluciones e imple-
mentarlas en la realidad material. Planificadores,
gedgrafos, politicos, empresarios, pobladores y
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demas representantes y constituyentes de la so-
ciedad desarrollan sus actividades dentro de un
contexto social determinado; son, por tanto, “ac-
tores sociales estructurados’ o “agentes estruc-
turados’ cuyas acciones se relacionan dial éctica-
mente con estructuras mas 0 menos permanentes
gue ofrecen ciertas posibilidades y restricciones
para €l accionar individual y colectivo (Zunino,
2000).

Esta comunicacion desarrolla estos dos com-
ponentes y reflexiona sobre sus implicancias para
la investigacion geogréfica. Mediante la conside-
racion de recientes iniciativas en el dmbito de la
planificacion urbana, en la siguiente secciéon se
observan y describen los cambios cualitativos que
esta experimentando |a gobernabilidad urbana en
el Chile de hoy. Seguidamente, analizo critica-
mente cOmo estos cambi os son entendidos por dos
referentes tedricos contrapuestos: interpretaciones
basadas o derivadas de una concepcién marxista
de la sociedad y bajo los lentes de la “‘teoria de
los regimenes politicos” (Stone, 1989). En este
acapite avanzo también una posicién intermedia
entre ambos referentes. Basada en las considera-
ciones tedricas contenidas en la tercera seccion,
la cuarta seccion ofrece una interpretacién sobre
lamaneraen la cual se ha desenvuelto la dial écti-
ca estructura-agencia en la conformacién de nue-
vas instancias de gobernabilidad en Chile y exa-
mina los nuevos desafios analiticos que se abren.
Especial atencién se coloca en la constitucion de
redes de gobernabilidad y las relaciones de poder
gue las sostienen. Concluyo reflexionando sobre
la relacion entre conocimiento técnico y palitica,
recalcando la dificultad de separar ambas esferas
y las consecuencias para la investigacién y préac-
tica de la geografia.

PLANIFICACION TERRITORIAL EN EL
CHILE DE HOY

En 1998, €l Ministerio de Vivienday Urbanis-
mo impulsd un convenio de apoyo para dotar a
municipios atrasados de planes reguladores, ini-
ciativa que provoco el rechazo de la Camarade la
Construccién por atentar contrala gestion del sec-
tor privado (El Mercurio, agosto 23, 1998). Esta
iniciativa, junto con otras tendientes a elaborar
planes de desarrollo urbano para los principales
centros urbanos y diversos intentos por formular
planes de ‘ordenamiento territorial’, marcan la
vitalidad de instrumentos indicativos y normati-
vos para €l control de la poblacién y territorio.
Sin duda, estos instrumentos cumplen funciones

basicas e ineludibles, siendo uno de los pilares
del sistema de planificacién territorial en Chile.

Siguiendo a Sabatini y Soler (1995), la planifi-
cacion urbana en Chile se ha caracterizado por su
severidad y sesgo especialista, ignorandose cues-
tiones fundamentales como la “internalizacion de
externalidades” y la distribucion de costos y be-
neficios entre grupos sociales. Asumiendo que
la planificacion tradicional ha sido incapaz de di-
namicas urbanas internas, las patologias sociales
y territoriales asociadas a una modalidad de cre-
cimiento que privilegiala expansion horizontal han
sido identificadas por un nimero importante de
investigadores (De Mattos, 1996, 1999; Romero
y Toledo, 1998). Llaman la atencion, sin embar-
go, los escasos intentos por evaluar 1os logros de
la planificacién a través de la historia.

Junto al estilo rigido de la planificacion tradi-
cional, ha surgido en forma paralela un ambito
publico-privado de planificacion. Estainteraccion
no es, en ningun caso, un fenémeno nuevo. Tal
como lo indica Hidalgo (2000: 174), yaen la dé-
cada del cincuenta el Estado chileno ofrecié con-
diciones para aumentar lainversion privaday abrio
las puertas para su intervencion en la esfera de la
planificacion. Si bien esto indica una institu-
cionalizacion inicial de la cooperacion publico-
privada, e desarrollo espacio-tempora de cana
les formales e instancias de coordinacion dotadas
de capacidad estratégica y resolutiva ha sido un
fendmeno paulatino. Sdlo en las Ultimas dos dé-
cadas en Estado nacional se ha volcado en forma
decidida a traspasar parte importante de sus fun-
ciones de coordinacion al sector privado. Un pun-
to de inflexion importante lo constituye la crea-
cion, mediante Decreto Supremo nUmero 1.182
de 1985, de la Corporacion para el Desarrollo de
Santiago (Republica de Chile, 1985). Tal como lo
define su estatuto, la Corporacién tiene por mi-
sién organizar, promover, planificar, coordinar y
gjecutar proyectos para el desarrollo urbanistico,
econémico y socia de la Comuna de Santiago v,
en su articulo quinto, establece la funcion de en-
lace entre empresas privadas, entidades financie-
rasy la Municipalidad.

La Corporacion para €l Desarrollo de Santiago
fue pilar fundamental en la gestion alcaldicia de
Jaime Ravinet (1990-2000) y tuvo, por gemplo,
un importante rol en la elaboracién y puesta en
préctica del ‘Plan de Repoblamiento de Santia-
go', e cual contribuyé en incrementar los permi-
sos de edificacion de vivienda desde 27.144 me-
tros cuadrados en 1989 a 103.242 metros cuadra-
dos en 1999, alcanzandose la cifra més alta en
1997 con 420.464 metros cuadrados (Ilustre Mu-
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nicipalidad de Santiago 1999, 2000). La creciente
coordinacion publico-privada queda también re-
flejada por |a constitucién de ‘ Procentro’, organi-
zacion publico-privada cuyos objetivos centrales
apuntan a aprovechar al maximo el patrimonio
urbano del centro, mediante el disefio de progra-
mas de seguridad ciudadana y estrategias promo-
cionales para atraer nuevas inversiones inmobi-
liarias (PROCENTRO, 1999).

Otro gemplo que alude alaimportanciay gra-
do de institucionalizacion que estan adquiriendo
los &mbitos privados de planificacion, es la cons-
truccién de la Ciudad Empresarial en la comuna
de Huechuraba, obra inaugurada por €l ex Presi-
dente Eduardo Frel Ruiz-Tagle en 1997 y que sig-
nifico una inversion inicial de 1.500 millones de
ddlares. En la materiaizacion de esta iniciativa,
la Corporacion para el Desarrollo de Huechuraba
jugé un papel fundamental en hacer valer los in-
tereses del empresariado. En su oportunidad, la
ex alcaldesa Sofia Prats manifestd la importancia
de esta instancia en la materializacion del pro-
yecto (Donner y Parra, 1999; Gutiérrez, 1997).
Un aspecto que cabe resaltar de esta iniciativa es
el fuerte contraste entre el proyecto y su entorno:
una muralla imaginaria pero efectiva separa a los
sectores socioecondmicos bajos y medios del en-
clave productivo caracterizado por una iconogra-
fia y arquitectura vanguardista inspirada por la
fragmentacion y ambigiiedad postmoderna. Simi-
lares estrategias representacionales han sido des-
critas en un nimero importante de lugares del Ila-
mado mundo desarrollado (Roberts y Schein,
1993; Short et al., 1993).

Maés recientemente, |la puesta en marcha del
‘Plan Bicentenario’ y de la Comisién Consultiva
conformada por distintos sectores nacionales
refuerza la tendencia a privilegiar una fuerte aso-
ciacioén entre los sectores publico y privado. En €l
mismo sentido, la ‘Gran Reforma Urbana pro-
puesta por el Presidente Ricardo Lagos busca es-
tablecer nuevos mecanismos de gestion, partici-
pacion y financiamiento destinados a mejorar las
ciudades y a abrir nuevos espacios a la inversiéon
privada. El llamado ‘Consgjo Nacional de la Re-
forma Urbana serd encabezado por €l Presidente,
coordinado por €l Ministro de Vivienda, y con-
formado por representantes del Gobierno, sector
privado y profesionales.

Estos casos demuestran, por una parte, una fuer-
te tendencia hacia la institucionalizacion de &m-
bitos publico-privados de planificacion, marcada
por laformacién de un nimero de organizaciones
a través de distintas escalas geogréficas. En este
contexto, €l rol de los distintos niveles del Estado

ha cambiado paulatinamente, desde un dirigismo
estatal hacia un rol mediador y fiscalizador. Por
otra parte, el nimero creciente de organizaciones
que representan intereses diversos hatornado ala
planificacion urbana en una cuestion compleja, en
donde distintos actores intentan imponer lineas de
accion en un ambiente cada vez mas fragmenta-
do, contrastando fuertemente con el carécter je-
rérquico de la planificacion que imper6 en Chile
durante parte importante del siglo XX. Esto ha
significado una creciente politizacién de la plani-
ficacion y una abierta competencia entre distintas
escalas institucionales, siendo el gemplo més
concreto la sigilosa competencia entre el actual
alcalde de Santiago, Joaquin Lavin, y el ex alcal-
de de Santiago y actual Ministro de Vivienda Jai-
me Ravinet.

Pese a que intentos similares de colaboracion
se desarrollan en otros lugares, los casos de las
comunas de Huechuraba y Santiago, y los recien-
tes esfuerzos en el marco del ‘Plan Bicentenario’
(que ademés contempla la intervencién en otras
ciudades), son algunas de las pocas iniciativas
que han consolidado o estan en vias de consoli-
dar una institucionalidad publico-privada con
capacidad real paraintervenir en la conformacion
territorial. En la siguiente seccion sitdo esta ob-
servacion e interpretacion dentro de dos contex-
tos tedricos: marxismo y la ‘Teoria de los Regi-
menes Politicos'.

GOBERNABILIDAD, CAPITALISMO
Y ACTORES SOCIALES

Desde una aproximacion marxista (véase, por
gemplo, Milliband, 1969), el Estado se entiende
CcOmo una estructura para asegurar la reproduc-
cion del sistema social capitalista 'y para dotarlo
de unaciertalegitimidad social por medio de prac-
ticas democraticas formales. En este contexto,
reorganizaciones institucionales dirigidas a fomen-
tar una mayor interaccion publico-privada apare-
cen instrumentales para el mantenimiento del ca-
pitalismo. Asi, la produccién de nuevos territo-
rios de acumulacion de capital constituye un me-
dio para desplazar las crisis através del espacio y
tiempo (Harvey, 1982, 1985, 1989; Jones, 1998).
Este entendimiento del fendmeno urbano e
institucional puede ser criticado desde distintos
angulos. Primero, escasa atencion se brinda a
como €l poder del Estado se materializa a través
de précticas sociales concretas, apareciendo la
accion del Estado como mero reflejo de los impe-
rativos del capital. Segundo, niega toda posibili-
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dad de crear mecanismo de colaboracién median-
te una sinergia positiva entre Estado y capital
(Evans, 1997). Tercero, aparece problemético dar
cuenta de las instituciones operando en distintas
escalas geogréficas que dan forman concreta a la
gobernabilidad urbana.

En contraposicion, los tedricos de los regime-
nes politicos (Di Gaetano, 1997; Stone, 1989) cen-
tran la atencién en la contigencia diaria que fija
la agenda gubernamental, ignorando, en gran
medida, los cambios en las estructuras econémi-
cas, sociales y politicas que inciden en la transi-
cién desde formas tradicionales de planificacion
a instancias maés flexibles caracterizadas por la
parcial disolucién de la distincion entre un sector
publico y un sector privado.

Mientras que una aproximacion estructural
puede dar cuenta de los motivos detrés del surgi-
miento de cierta modalidad de planificacion y la
teoria de los regimenes politicos informar sobre
guienes gobiernan la ciudad, persiste un vacio
respecto a las estrategias, racionalidades y técni-
cas aplicadas para € control socioterritorial y su
relacion con estructuras sociales y contingencias
politicas. En los afios noventa, una suerte de con-
fluencia entre aproximaciones ‘estructuralistas’ y
entendimientos contingentes ha permeado la in-
vestigacion geogréficay social, como queda ilus-
trado en los trabajos recientes de Gibbs y Jonas
(2000), Jessop (1996), MacLeod y Goodwin
(19993, 1999b) y MacL eod y Jonas (1999). Pese
a no existir acuerdos metodolégicos, estos estu-
dios llaman la atencion sobre la relacién dial écti-
ca entre agencia y estructura y, en mi opinion,
dan una lectura més acabada sobre los cambios
institucionales acaecidos en los Ultimos afios.

Un punto metodoldgico de singular importan-
cia es que no se puede separar la formacién de
cierta institucionalidad con la formacion de rela-
ciones de poder entre actores sociales operando a
distintas escalas geogréficas (Goodwin y Painter,
1996; Rydin, 1998). Segiin (McGuirk, 2000) apa-
rece necesario elucidar la formacion de redes de
interaccion social, y como dentro de ellas se esta
blecen relaciones de poder verticales y transver-
sales entre actores publicos y privados. Dada la
creciente complejidad de las redes de goberna-
bilidad y su caracter dinamico, esta aproxima-
cion sugiere lainmersion del investigador social
en el proceso social mediante el cual se repro-
duce constantemente la gobernabilidad. La difi-
cultad analitica radica en permanecer atentos ala
dialéctica agencia-estructura, esto es, a como los
actores sociales estan inmersos en estructuras so-
ciales relativamente permanentes y como éstos

toman decisiones en base a las posibilidades y
restricciones que les ofrece un contexto estruc-
tural dado.

CONSTRUCCION DE LA
GOBERNABILIDAD EN CHILE

Al observar la dialéctica estructura-agencia en
Chile, un elemento que no se puede dejar afuera
es la asociacion temporal y discursiva que existe
entre la formacién de nuevas instancias de
gobernabilidad publico-privada y el avance de
discursos neoliberales que articulan un recel o con-
tra el Estado interventor y las burocracias publi-
cas. Siguiendo a Taylor (1998), la mentalidad
neoliberal ha penetrado la psiquis individual y el
guehacer diario de institucionesy organizaciones.
Lo anterior se reflgja en un proceso paradgjico.
Por una parte, la nueva mentalidad ha significan-
do una mayor tecnificacion en la toma de deci-
siones y un afan por ofrecer soluciones gjenas de
toda consideracion politica (Silva, 1996, 1998).
Asi, programas paraintroducir nuevas tecnologias
informéticas y el perfeccionamientos de los ins-
trumentos y métodos para la estimacién de los
costos y beneficios econémicos ocupan gran par-
te del quehacer diario en diversas organizaciones.
Por otra parte, ha habido una marcada redefinicién
de las escalas del Estado-nacion (Swyngedouw,
1997), y, en €l Chile de hoy, €l nivel local o mu-
nicipal goza de una mayor autonomia en cuanto
al uso de los recursos fiscales y definicién de
politicas de desarrollo. Esta creciente fragmenta-
cion del Estado y de la sociedad en general tiene
por consecuencia una politizacién en la toma de
decisiones, pues raramente hay consensos de ca-
récter técnico y toda propuesta tiene que ser dis-
cutidas en mesas de trabajos donde confluyen una
variedad de actores representando distintos inte-
reses y visiones del pais.

La creacién de una Comision para el Bicente-
nario conformada por representantes de todo el
guehacer nacional es indicativa de la creciente
fragmentacion social y la creciente complejidad
de las redes de gobernabilidad. A la par de esta
Comisidn, se mantienen vigentes y fuertes las
tecnocracias tradicionales que le dan un cariz téc-
nico a proceso de planeamiento. La formacion
de una institucionalidad para llevar adelante el
“Programa Bicentenario” es un producto de la
interaccion dialéctica entre estructuras social-
econdmicas rel ativamente permanente en el espa-
cio-tiempo y los actores sociales (los agente-
estructurados) que son los que le dan expresion
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concreta a los procesos ingtitucionales y de refor-
ma urbana.

Asi, en el caso chileno, las redes de gober-
nabilidad se estan tornando complejas y existe un
marcado desconocimiento sobre las relaciones de
poder que le dan sustento. El contexto estructural
en donde la vida socia chilena se desenvuelve
exige una fuerte capacidad de negociacién entre
distintas escalas del gobierno nacional (munici-
pal, provincia y regional) y una multitud de ac-
tores sociales que, en muchas ocasiones, tienen la
capacidad de frenar o impulsar iniciativas en €l
ambito urbano. Si bien existen evidencias circuns-
tanciales que sugieren el poder desplegado por
organizaciones empresariales en la definicion de
agendas, se requieren estudios detallados para
establecer como estas instancias de gobernabilidad
son reproducidas en el espacio-tiempo y cudles
son las estrategias de control social, territorial e
institucional desplegadas por los principales ac-
tores sociaes.

COMENTARIOS FINALES:
TECNOCRACIA, POLITICA
Y GEOGRAFIA

Los instrumentos tradicionales de planificacion
juegan un rol imprescindible e irreemplazable en
el proceso de desarrollo territorial. Una vez for-
mulados, estos esquemas tedrico-conceptual es
caen dentro de la coyuntura politica 'y se suman
como antecedente en candentes debates en los
cuales la distincion entre lo “correcto” e “inco-
rrecto” se torna cada vez mas opaca. Pese a los
esfuerzos por mantener el caracter eminentemen-
te técnico del proceso de formulacion de planesy
programas, el planificador esta forzado a tomar
decisiones que lo apartan de la racionalidad pura
y lo acercan a analizar los intereses de los distin-
tos actores sociales comprometidos en el plan y,
eventualmente, esto incidira en los principios de
formulacién. La dimension politica de la planifi-
cacién en nada desmerece lalabor técnicadel pla-
nificador o gedgrafo, muy por €l contrario, la re-
fuerzan con un area activay critica en el proceso
de toma de decisiones. En punto central es que
resulta problemético separar la actividad técnica
de la politica: son decisiones poaliticas las que
materializan propuestas técnicas y son propuestas
técnicas las que dan sustento a decisiones politi-
cas. Esta relacion no es un ssmple dualismo, sino
una relacion reciprocay activa.

En el caso de la construccién social de instan-
cias de gobernabilidad que hemos analizado

resumidamente en esta comunicacion, resulta cla-
ro que en la produccién, reproduccién y destruc-
cion de espacios urbanos es una cuestion que va
mas alla de discusiones de tipo técnico, y a los
gedgrafos corresponde sumarse alos estudios ten-
dientes a examinar 10s mecanismos sociales res-
ponsable de la configuracién material y simboli-
cadel territorio. Especificamente he sugerido ana-
lizar la conformacién de redes de gobernabilidad
y las relaciones de poder que le dan sustento.

La importancia de este tipo de estudio es mul-
tiple. Primero, al revelar los mecanismos de con-
formacion institucional y € rol que juegan distin-
tos actores publicos y privados, se podra avanzar
en explicar el desarrollo desigual de instancias de
gobernabilidad. Pese a que Chile constituye una
republica unitaria, la planificacion urbana se des-
envuelve de distinta manera a lo largo y ancho
del pais. Estas diferencias cruzan escalas geogréa-
ficas. Mientras existan marcadas diferencias a es-
calaregional o provincial, también es posible no-
tar contrastes entre comunas de una misma ciu-
dad o incluso entre lugares dentro de una misma
comuna. Distinciones en la escala local tienen su
origen en la concentracion de los esfuerzos de
planificacion en determinados puntos del territo-
rio, que pasan a constituir enclaves para la acu-
mulacién o consumo. Segundo, un detenido ané&-
lisis de las relaciones de poder sosteniendo acuer-
do institucionales permite evaluar e identificar los
intereses involucrados en la produccion del espa-
cio urbano y € grado de influencia de cada uno
de €ellos. Esto es fundamental si se quieren em-
prender esfuerzos por modificar ciertos arreglos
institucionales o influir en la configuracién del
territorio. Finalmente, esta aproximacion a hecho
territorial permitira evaluar las transformaciones
urbanas no como respuestas mecanicas a cambios
estructurales o como reflgjo directo de planes y
programas elaborado por técnicos informados, sino
mas bien como un producto de la interaccién en-
tre el sistema social y actores individuales o co-
lectivos con intereses en la produccion, reproduc-
cion y destruccion de espacios urbanos.
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