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(Des)articulacion de actores en la planificacion comunal, la regulaciéon urbanay
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Resumen: Comprender los procesos de articulacion y coordinacién de actores es de suma importancia a
la hora de formular instrumentos que promuevan una planificacién y un ordenamiento territorial. Sin
embargo, estos procesos no necesariamente ven finalizados los productos comprometidos generdndose
situaciones donde finalmente se ven truncados los esfuerzos de la institucionalidad publica. Considerando
estas ideas fuerza, la presente investigacion se pregunta écomo se articulan los actores en procesos de
formulacion de instrumentos asociados a la planificacion comunal, la regulacién urbana comunal y al
ordenamiento territorial regional? En este sentido, el objetivo de este trabajo es identificar la dindmica de
articulacién o desarticulacidon de estos procesos de coordinacion en la formulacién de instrumentos de
accion publica particularmente asociado a la planificacién y al ordenamiento territorial. Para abordarlo se
utiliza el enfoque cualitativo basado en la estrategia de investigacion-accién con observacion directa e
indirecta considerando una mirada longitudinal de aproximadamente 20 afios. Ademas, se ha utilizado dos
grillas de andlisis de la gobernanza aplicdndolo a cuatro casos en la Regidon Metropolitana de Santiago. Los
resultados revelan una diversidad de dindmicas de desarticulacion de actores en mayor proporcion y solo
un caso donde se observé una coordinacién en el cual el proceso de formulacidn del instrumento se cierra
de manera formal. A modo de discusién y conclusidon se observa el aporte de las grillas de analisis, la
propuesta de una nueva categoria de andlisis para la gobernanza territorial y la extension de la aplicacién
de esta investigacidn a mas casos de instrumentos de accidn publica
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Disassembling / Articulation of actors in communal planning, urban regulation and regional territorial
planning: longitudinal research from territorial governance

Abstract: Understanding the processes of articulation and coordination of actors is of the utmost
importance when formulating instruments that promote territorial planning. However, these processes
do not necessarily see the end of the committed products, generating situations where the efforts of public
institutions are finally truncated. Considering these key ideas, this research asks how the actors are
articulated in the processes of formulating instruments associated with communal planning, urban
communal regulation and regional territorial planning? In this sense, the objective of this work is to identify
the dynamics of articulation or disarticulation of these coordination processes in the formulation of public
action instruments, particularly associated with territorial and spatial planning. To address it, the
gualitative approach based on the action-research strategy with direct and indirect observation is used,
considering longitudinal research of approximately 20 years. In addition, two governance analysis
frameworks have been used, applying it to four cases in the Santiago Metropolitan Region. The results
reveal a diversity of dynamics of disarticulation of actors in a greater proportion and only one case where
a coordination was observed where the process of formulation of the instrument is closed in a formal way.
By way of discussion and conclusion, the contribution of the analysis frameworks is observed, the proposal
of a new category of analysis for territorial governance and the extension of the application of this research
to more cases of public action instruments are reported.

Key words: actor; articulation; territorial governance; territorial planning; Santiago Metropolitan Region.

1. INTRODUCCION

Los estudios sobre gobernanza territorial en Iberoamérica son relativamente recientes y con influencia
del norte global, donde destacan las obras “Modern governance: new government-society interactions”
(Kooiman, 1993) y “La Gobernanza Europea - Un libro blanco” (CE, 2001) que sientan las bases de la vision
actual de gobernanza. Durante el siglo XXI y mds precisamente en la década de 2010 se dieron cuenta de
estudios pioneros en materia de gobernanza territorial tanto en Espafia (Benitez Morales, Campos
Urribarri y Vidal Gandul, 2015; Freitas Caetano y del Canto Fresno, 2014; Lasa Lépez, 2013) como en
América Latina (Arias Arbeldez y Vargas, 2010; Diez, 2014; Martinez y Espejel, 2015; Molina Betancur et
al., 2015), donde Ubilla-Bravo (2016) reconoce la importancia y la vigencia que este tema tiene en las
distintas sociedades.

Una de las formas de expresion de esta gobernanza territorial se vincula con la comprensién de los
procesos de articulacion y coordinacion entre actores de diferentes niveles o escalas (Soulard et al., 20183,
2018b). Ademas dichos procesos son de suma importancia a la hora de formular instrumentos de accion
publica (Halpern, Lascoumes y Le Galés, 2019) que promuevan una planificacion comunal y un
ordenamiento territorial. Sin embargo, estos procesos no necesariamente ven finalizados los productos
comprometidos generandose situaciones donde finalmente se ven truncados los esfuerzos de la
institucionalidad publica. En este sentido, es necesario identificar los puntos criticos de articulacién o
desarticulacion de estos procesos de coordinacién, ya que es una informacién relevante a considerar al
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momento de tomar decisiones de impacto publico sobre todo si ayuda a la resoluciéon de conflictos
(Dionnet y Guérin-Schneider, 2014). Desde el punto de vista académico se debe profundizar el
conocimiento de la coordinacién y articulacién de actores con estudios que tengan como base y sustento
el andlisis de la gobernanza territorial.

Considerando que los instrumentos sobre los cuales se basa el estudio son de planificacion y
ordenamiento territorial, cabe precisar brevemente sus definiciones. En términos generales, la
planificacidn es la puesta en coherencia de acciones de diversos actores basandose en objetivos y criterios
para su aplicacion, por un periodo determinado (Devisme, 2003; Vinuesa Angulo, 2015). A su vez, la
planificacién territorial implica una mirada global del territorio teniendo presente la coordinacion de las
politicas sectoriales (Hildenbrand, 1996; Ubilla-Bravo y Chia, 2021). Desde esta perspectiva, una politica
publica ya sea regional o comunal cumple con esa condicion. El ordenamiento territorial cumple con las
caracteristicas mencionadas para la planificacién y complementa siendo la expresién espacial de las
distintas politicas econémicas, sociales, culturales y ecoldgicas (CE y CEMAT, 1983), integrando el ambito
socioecondmico con la zonificacion fisica (Sanchez Ulloa, 2001). Un instrumento de ordenamiento
territorial debe cumplir estas caracteristicas como es el caso del Plan Regional de Ordenamiento Territorial
(PROT) en Chile. En el caso de los Planes Reguladores Comunales (PRC), estos instrumentos no planifican
al territorio en su conjunto de forma integral y no tienen una mirada transversal de distintas politicas
publicas. Sin embargo, si pueden ser considerados como Instrumentos de Regulacién Urbana (IRU) en el
espacio geografico (Ubilla-Bravo y Chia, 2021), ya que si reducen la complejidad y la incertidumbre (Berry,
1983) de la zonificacion de uso de suelo y la distribuciéon de la red vial intraurbana.

Teniendo en consideracidn los antecedentes planteados surge la pregunta de investigacién sobre
écémo se articulan los actores en procesos de formulacion de instrumentos asociados a la planificacion
comunal, la regulacién urbana comunal y al ordenamiento territorial regional? En coherencia con la
pregunta, el objetivo de este trabajo es identificar la dindmica de articulacién o desarticulacién de estos
procesos de coordinacién en la formulacidn de instrumentos de accidn publica particularmente asociado
a la planificacién comunal, la regulacién urbana comunal y al ordenamiento territorial regional. Para
responder a la pregunta de investigacion se ha decidido trabajar sobre cuatro casos privilegiando una
mirada longitudinal de aproximadamente 20 afios.

Los preceptos contribuyen a plantear la estructura del articulo. De este modo se realiza una revision de
la literatura donde se sefialan aspectos clave de la gobernanza territorial y se desmenuzan las dos grillas
de andlisis que son el soporte tedrico del trabajo considerando las categorias propuestas por Hirschman
(1970) y aquellas planteadas por Fernandez Tabales et al. (2015). Luego se da cuenta de la presentacion
de los casos, la recopilacion, el analisis y la sistematizacion de los datos. En los resultados se presenta la
dindmica de articulacién y desarticulacién de actores de los cuatro casos, a saber:

(i) La fase 2 del Proyecto Ordenamiento Territorial Ambientalmente Sustentable (OTAS) (Contreras Alonso,

Opazo, Nufiez Pino y Ubilla Bravo, 2005), instrumento de ordenamiento territorial regional;

(i) EI Plan Regional de Ordenamiento Territorial (PROT) (Ubilla Bravo, 2015; Ubilla-Bravo y Galdamez-Roco,

2019), instrumento de ordenamiento territorial regional, ambas de la Regiéon Metropolitana de

Santiago;
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(iii) La modificacidn del Plan Regulador Comunal de Melipilla (Ubilla-Bravo y Chia, 2017; Ubilla-Bravo,
2020), instrumento de regulacién urbana comunal;

(iv) La propuesta de Politica Publica Ambiental Local de El Bosque (Sdez Barros, 2021), instrumento de
planificacién comunal.

Finalmente, se discuten los resultados proponiendo puntos de debate en relacién con la teoria y la
metodologia.

2. MARCO DE REFERENCIA: GOBERNANZA TERRITORIAL Y GRILLAS DE ANALISIS
2.1 Algunos aspectos clave de la gobernanza territorial hispanéfona

Como se ha mencionado en la introduccién, la practica y el analisis de la gobernanza territorial es
relativamente nuevo teniendo su apogeo en la década de 2010. Una de las criticas que posee al igual que
la mayoria de conceptos en ciencias sociales es su caracter polisémico (Fernandez-Tabales y Navarro-
Jurado, 2022), con diferencias en su interpretacion (Martinez y Espejel, 2015) y por ende complejo de
comprender (Herrera Calvo y Garcia Fernandez, 2021). En este sentido se debe tener presente que las
nociones se van adaptando a los momentos y a los lugares en los cuales se circunscriben. De manera
sucinta se tratan algunas ideas clave de esta gobernanza territorial y su relevancia como marco general
para este estudio.

Si bien en la literatura hispandfona ha descrito de varias formas la gobernanza territorial, hay algunas
caracteristicas clave que pueden guiar. En este sentido, la participacién en todas sus expresiones es un
aspecto fundamental (Caldas Jara, Castillo Santa Maria y Castillo Palacios, 2021) para la valoracion
(Fernandez Tabales et al., 2015) y legitimidad del proceso (Ubilla-Bravo, 2018). Otra arista complementaria
a la anterior tiene relacién con la toma de decisiones. De este modo la gobernanza puede verse como un
proceso cuyos principios de accién se basan en la construccidon de consensos entre actores (Martinez
Salvador, 2022), donde la sociedad civil tiene un rol importante en la toma de decisiones que las afectan
(Bautista-Perdomo, 2020; Fernandez-Tabales y Navarro-Jurado, 2022). Lo cual tiene un impacto politico
directo, ya que puede ser una solucién potencial a algunos de los desafios democraticos que se enfrentan
las sociedad actuales (Fung, 2015). Siguiendo esta linea, como parte de la autonomia del poder politico,
Porras Nadales (2021) enfatiza que la descentralizacion se ve fortalecida por el proceso de gobernanza, lo
que implica necesariamente la transferencia de responsabilidad entre los distintos niveles de
administracién. Todo lo anterior es consistente ademas con la meta 16.7 de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) que propone “garantizar la adopcién en todos los niveles de decisiones inclusivas,
participativas y representativas que respondan a las necesidades” (NU, 2022).

Teniendo estas ideas clave para seguir abordando el fendmeno de la gobernanza, una pista es examinar
estudios de casos con grillas de analisis que permitan comprender de mejor forma esta dindmica. Ya se
habia adelantado que es necesario comprender la dindmica de la articulacion de actores en instancias
participativas de construccion de instrumentos de accion publica. A continuacion, se trata de manera
detallada dos grillas que guian este trabajo.
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2.2 Las grillas de analisis

Junto con comprender las bases conceptuales y aspectos clave de la gobernanza territorial, en esta
investigacion se considera ademads dos lineas de investigacion que sirven como herramientas tedrico-
metodolégicas para entender los cuatro casos que se analizan en los resultados. Antes de ahondar en cada
uno de esos dos casos, cabe sefialar por qué se han escogido los trabajos de Hirschman (1970) y Fernandez
Tabales et al. (2015). Para ello se comienza sefialando el trabajo de Hall (2011) quien desarrollé una
investigacion cuyo propdsito fue generar una tipologia que sirviera para comprender la gobernanza del
turismo considerando como base una metodologia previa expuesta por Collier et al. (2008). En ese sentido
el autor se apoya en la reflexidn de Steinberger (1980) quien destaca que las tipologias son herramientas
utiles a la hora de proponer categorias que sirvan para el mejor entendimiento de politicas publicas. Otra
palabra vinculada a la categorizacion es la clasificacion, donde Lowi (1972) plantea que este concepto
revela los significados ocultos de los fendmenos. Este es justamente la idea clave que moviliza a esta
investigacion, la utilizacidon de tipologias o categorias, cuya clasificacion permita comprender mejor el
fendmeno de la gobernanza a través de los modos de articulacidn y coordinacién de los actores en el
territorio.

La primera linea es un trabajo cuya obra se plasmé en el libro “Exit, voice, and loyalty: responses to
decline in firms, organizations, and states” de Hirschman (1970) quien tomando como base experiencias
previas en materia de organizaciones, sistemas politicos y econémicos formula categorias para
comprender la dindmica de actores. En un inicio comienza con una primera idea clave donde advierte que
en los sistemas de interaccidn de tipo social debe haber una serie de presunciones ocultas de los actores.
Esta es la hipdtesis base sobre la cual se sostiene para indagar mas alla sobre las relaciones que no llegan
necesariamente a acuerdo comun. Luego, desde un punto de investigativo, su objetivo fue perseguir esas
presunciones a partir de los estudios de caso. Una vez que se sumergié en estos casos se vio en la
necesidad de generar categorias conceptuales para enmarcar su estudio. De este modo Hirschman (1970)
definiod tres conceptos que guiaron su investigacion, a saber: loyalty (lealtad), exit (salida) y voice (voz).
Inicialmente, la loyalty (lealtad) es un comportamiento que se presenta por condiciones que favorecen la
coexistencia de los actores. Posteriormente sostiene que exit (salida) se puede comprender como un
abandono que realiza una persona o grupo a una organizacidén o a un grupo mayor que lo contiene. Luego
plantea que voice (voz) se traduce en una insatisfaccién de un grupo hacia una autoridad, la que se puede
expresar como una protesta. Esta puede entenderse también como: (i) un residuo de la salida y (ii) como
una alternativa de la salida. De manera paralela también realiza lecturas acerca de exit (salida) y voice
(voz), de las cuales se van a retener dos ideas centrales. La primera considera a la aplicaciéon de ambas
como un deterioro de la calidad de las relaciones dentro de un grupo dado. La segunda idea que se destaca
aqui, es que ambas nociones pueden ser consideradas en conjunto como un mecanismo de recuperacion
del control mediante una reaccién dominante.

En los afios posteriores, otros autores tomaron como base el trabajo de Hirschman (1970) para
utilizarlo en sus marcos de referencia. Por ejemplo Chia et al. (2008) lo utiliza para el analisis de los
conflictos en procesos de desarrollo y de gobernanza, donde destacan las reacciones humanas en
funciones de las tres categorias sefialadas. Ellos plantean que en una situacidn o evento que deja
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insatisfecho a una persona, podria provocar otras respuestas no deseadas que se asocian a las nociones
de salida (abandono) y de voz (oposicidn). Por el contrario, si la situacion es satisfactoria y de aceptacion
de las decisiones en curso, entonces se mantienen leales. Otro caso es el de Torre et al. (2015) quienes
realizan una revisién de literatura y presentacién de casos para la construccién de una metodologia de
analisis de conflictos. Aqui plantean definiciones sintéticas del trabajo de Hirschman (1970) destacando
gue los conflictos son oportunidades para alzar la palabra. Ellos definen la lealtad como una aceptacion de
las decisiones tomadas y “jugar en silencio”. La salida como el abandono del terreno (deslocalizarse) y la
voz como oposicidon de manera legal o ilegal a la decision tomada y contestar tomando la palabra,
destacando que esta ultima es la via del conflicto. Un tercer caso a resaltar es el articulo de Dowding et al.
(2000) quienes descomponen los tres conceptos y luego dan cuenta de una revisién general de estudios
gue se basan en el marco propuesto por Hirschman (1970). Una reflexion que se puede subrayar es el
reconocimiento del marco analitico y predictivo de Hirschman (1970) para examinar la insatisfaccion en
las relaciones sociales usado por la literatura psico-social (Dowding et al., 2000).

Tal como se sefiald al inicio de este acapite son dos las lineas de trabajo a considerar. Ya presentada las
bases del trabajo de Hirschman (1970), ahora es el turno de Fernandez Tabales et al. (2015). Si bien este
articulo es producto de un trabajo mas reciente, a diferencia de otras investigaciones, el estudio de
Fernandez Tabales et al. (2015) propone una mirada sintética de categorias para la gobernanza. Esto va en
concordancia con uno de los objetivos que se propusieron “contribuir al debate tedrico de la gobernanza
territorial”, lo que aqui se estd considerando como base. Después de una revisidn tedrica que tenia como
fundamento la discusién acerca de la gobernanza territorial y del reconocimiento de la experiencia directa
de los autores de la investigacidn, Fernandez Tabales et al. (2015) proponen cinco tipologias de procesos
de gobernanza territorial, a saber: (i) planificacion de arriba abajo, gerenciales o sin gobernanza, (ii)
gobernanza superficial, (iii) gobernanza desvirtuada, (iv) gobernanza truncada y (v) gobernanza plena.
Estas categorias luego fueron citadas en un trabajo posterior de uno de los autores (Fernandez-Tabales y
Navarro-Jurado, 2022). A modo de ilustracidn sintético se sefiala los aspectos fundamentales de cada uno
adaptados por el autor del presente articulo:

e Planificacién de arriba abajo, gerenciales o sin gobernanza: es un proceso directivo cuyo flujo es el
casico top-down, donde se aprecian procedimientos formales indicados en la norma;

e Gobernanza superficial: existe un planteamiento inicial sincero y genuino por parte de las autoridades,
donde se da cuenta de procedimientos formales. Sin embargo, después se modifica de manera
intencionada y la participacidon queda condicionada a ideas preconcebidas;

e Gobernanza desvirtuada: se caracteriza por la accién del lobby de actores econémicos externos con
intereses en el area en cuestidn, la utilizacion de la participacidn para una validacién de una decisidon
externa (ya tomada) y una campafia de movilizacién de la opinién publica a favor de intereses privados
(en general también externos);

e Gobernanza truncada: aqui el proceso de interaccion y su desarrollo es normal hasta algun punto o
evento, pero hay detencién del proceso generalmente al final;

e Gobernanza plena: en esta se aprecia un empoderamiento legitimo de la ciudadania, con una
participacién activa, donde hay cumplimiento del objetivo fijado inicialmente y un cierre formal del
proceso.
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Ademas de las cinco categorias planteadas, aqui se agrega una sexta categoria que se adapta mejor a
una parte de los resultados de esta investigacion.

e Gobernanza equilibrada y formal: contiene las mismas caracteristicas iniciales de la gobernanza plena
(empoderamiento y participacién activa), con la diferencia que en el desarrollo del proceso todavia no
se vislumbra aun el cierre. Por lo tanto, aqui no se infiere todavia si el proceso de gobernanza finalizara
de manera completa o no.

3. METODO DE LA INVESTIGACION

El enfoque de la investigacion es de tipo cualitativo y tiene un alcance exploratorio y descriptivo
considerando las dos grillas de analisis precedentes. Este método se estructura en dos puntos, una breve
presentacion de los cuatro casos para luego detallar la recopilacidn, el andlisis y la sistematizacidén de los
datos.

3.1 Breve presentacion de los cuatro casos

La presente investigacién se basa en los cuatro casos ya enunciados en la introduccidn y que se pueden
apreciar de manera sintética en la Figura 1. A continuacion, se describe de modo general cada uno.

El primer caso corresponde a la fase 2 del Proyecto Ordenamiento Territorial Ambientalmente
Sustentable (OTAS) para la Regidén Metropolitana de Santiago, desarrollado entre los afios 2001 y 2005, el
que finaliza con un informe final que da cuenta de los principales hitos del proceso asi como de dos
productos: un diagndstico territorial y una propuesta de ordenamiento territorial (Contreras Alonso et al.,
2005). El propésito de este trabajo era realizar una propuesta a partir de un Marco Orientador Territorial
(MOT). La gobernanza de esta segunda fase del proyecto OTAS estaba compuesta por un equipo de trabajo
permanente constituido por el Instituto de Asuntos Publicos (INAP) de la Universidad de Chile (UCH) como
parte del equipo ejecutivo de la investigacion. Luego estaba el Gobierno Regional Metropolitano de
Santiago (GORE RMS) quien actuaba como contraparte mandante de los contenidos a través de su
departamento de Ordenamiento Territorial y generaban el puente con las autoridades politicas regionales
de la época, vale decir el Intendente y los Consejeros Regionales. Por ultimo, también participaba en este
equipo de trabajo la Agencia de Cooperacidén Técnica Alemana (en ese tiempo GTZ, actualmente GIZ), cuya
contribucion fue la estructura metodoldgica para aplicar el ordenamiento territorial. Como segundo
nucleo contaban con un comité técnico donde participaban otras instituciones de nivel técnico regional
donde destacan las Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI) y las Direcciones Regionales, todas ellas
instituciones desconcentradas dependientes del nivel central (Contreras Alonso et al., 2005).

El segundo caso es una herencia directa del trabajo del proyecto OTAS que se plasmo en el proceso de
formulacion técnica del Plan Regional de Ordenamiento Territorial (PROT) de la Regidn Metropolitana de
Santiago que se desarrolld entre los afios 2009 y 2014. Este proceso con cada una de sus tres etapas quedd
registrado in extenso en el trabajo de Ubilla Bravo (2015). En este caso, el GORE RMS a través de su
departamento de Planificacién Regional se hizo cargo de la formulacién técnica y metodoldgica para tener
mas autonomia en su direccién. Sin perjuicio de lo anterior se llevdé a cabo un trabajo de gobernanza
técnica regional con un comité y ademas se realizaron eventos de participacion en diversas instancias, con
actores de distintas escalas (regional y comunal) y de diversas procedencias: comunidades locales,
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autoridades comunales y regionales, profesionales de diferentes instituciones publicas y actores privados
donde se encuentran empresarios y organizaciones no gubernamentales de la region (Ubilla-Bravo y
Galdamez-Roco, 2019).

El tercer caso es la modificacién del Plan Regulador Comunal de la comuna de Melipilla que comprendio
desde octubre de 2013 hasta diciembre de 2015. Aqui la dinamica de actores considerd una variedad de
participantes, donde los actores nacionales y regionales se localizan principalmente en la comuna de
Santiago, mientras que los actores locales se ubican en la ciudad y el periurbano de Melipilla (Ubilla-Bravo
y Chia, 2017; Ubilla-Bravo, 2020). El objetivo de este trabajo consistido en modificar la extension del limite
urbano y sus usos de suelo para otros asentamientos en la comuna de Melipilla.

El ultimo caso trata sobre una propuesta de Politica Publica Ambiental Local para la comuna de El
Bosque, el cual se planted desde fines de 2019 y se desarrollé durante el primer semestre de 2020 (Saez
Barros, 2021). A diferencia de los casos anteriores, la realizacién de este trabajo tuvo un fuerte
componente profesional técnico debido a los plazos puestos por las jefaturas municipales. De este modo,
el trabajo de la participacidn tuvo como base fundamental otras fuentes, donde se destaca el Plan Comunal
de Desarrollo aprobado con anterioridad.

Figura 1. Presentacion secuencial de los cuatro casos situados en la Region Metropolitana de Santiago y
comunas de Melipilla y El Bosque
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3.2 Recopilacidn, analisis y sistematizacion de los datos

La recopilacidn de los datos para la realizacidn de esta investigacidn esta basada fundamentalmente en
diversas fuentes documentales (Ogborn, 2010) que registraron los procesos de los cuatro casos
presentados (Contreras Alonso et al., 2005; Saez Barros, 2021; Ubilla Bravo, 2015; Ubilla-Bravo, 2020;
Ubilla-Bravo y Chia, 2017; Ubilla-Bravo y Galdamez-Roco, 2019). Dichas fuentes documentales dan cuenta
de las interacciones de los actores que se desenvolvieron en cada uno de los cuatro casos. Ademas, esta

134



Revista Persona & Sociedad, Vol. XXXVII [N° 1] pp. 127-148

revisién se complementa con otras dos estrategias metodolégicas adicionales. La primera consiste en la
aplicacién de entrevistas no estructuradas o abiertas a actores clave de cada proceso para verificar los
modos de articulacidn entre actores. El criterio de definicion de estos actores clave se basa en su rol de
coordinacién dentro de la dindmica de la gobernanza territorial. En la segunda estrategia se reconoce la
experiencia previa del autor de esta investigacién y se desarrollé una observacidn participante directa
(Guber, 2011; Hernandez Sampieri et al., 2010; Taylor y Bogdan, 1994). En este sentido cabe sefialar que
la participacion estuvo involucrada con el rol de responsabilidad técnica y coordinacién de tareas tanto de
gabinete como de participacion en terreno en dos de los cuatro casos (proyecto OTAS fase 2 y PROT RMS).
También se aplicd observacién participante indirecta en los otros dos (PRC de Melipilla y PPAL de El
Bosque). Este tipo de involucramiento es valido en investigaciones de tipo cualitativo segln advierten
varios autores (Guber, 2011; Hernandez Sampieri et al., 2010; Taylor y Bogdan, 1994).

En relacidn con el analisis y la sistematizacién de los datos, aqui se revisa la dindmica de articulacion de
actores de los cuatro casos considerando las categorias propuestas por los autores analizados en el marco
de referencia. De este modo, la grilla de evaluacidn esta compuesta por la aplicacion de los tres conceptos
ya presentados, a saber: loyalty (lealtad), exit (salida) y voice (voz) de Hirschman (1970), las cinco tipologias
sobre procesos de gobernanza territorial de Fernandez Tabales et al. (2015) y la nueva categoria propuesta
gue se afnade a las anteriores. Junto con lo anterior, la presente investigacidon apunta a tener una mirada
longitudinal de aproximadamente 20 afios en distintas escalas y situaciones de gestion. El analisis
longitudinal implica la observacidn y registro de un fenémeno a lo largo del tiempo (Flick, 2015). En general
aborda varios afios y su practica se ha utilizado en medicina, psicologia, sociologia y demografia
(Dominguez Mujica, 2015). Sin perjuicio de la anterior, en las Ultimas décadas ha habido un mayor interés
de la ocupacién de este tipo de analisis por parte de la geografia humana (Withers, 2009). En el ambito de
la gobernanza también se ha encontrado varias investigaciones en el siglo XXI que la han utilizado
ampliamente en Francia (Cihuelo, 2009; Michaux, 2018; Le Ber y Brassac, 2008; Voyant y Bonnet, 2016) y
otros paises en el marco de la gobernanza colaborativa entre actores (Baird, Plummer y Bodin, 2016;
Vandenbussche, 2018). Desde el punto de vista del alcance, cabe sefalar que el analisis longitudinal de
este estudio tiene una aproximacion descriptiva (Campbell, 2000) relacionado con el sistema de accidn
(Crozier y Friedberg, 2014) de los actores en cada uno de los cuatro casos como situaciones de gestion
(Girin, 1990). Las unidades de medida son los eventos de interaccidon ocurridos en etapas (Withers, 2009)
que son los intervalos que componen al proceso de formulacidn de los instrumentos de accién publica
(Halpern et al., 2019).

4. RESULTADOS
4.1 Dinamica de (des)articulacion de actores, seguin la mirada de Hirschman

En la Tabla 1 se aprecia la dindmica de articulacion (categoria lealtad), asi como también la dindmica
de desarticulacién de actores (salida y voz) en los cuatro casos (columnas siguientes) analizados segun el
enfoque de las categorias de Hirschman (1970). Respecto de la primera categoria asociada a la lealtad, en
todos los casos se presenta una cohesion de los equipos técnicos tanto regionales (casos OTAS y PROT)
como municipales (casos Melipilla y El Bosque), los que se mantienen en lealtad con el proceso. En general
este patrdn se advierte considerando dos ambitos. El primero se debe al tipo de vinculo con la institucion,
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ya que son actores que tienen una relacién contractual con las respectivas instituciones publicas. Entonces
aqui puede haber actores que se mantuvieron leales por contrato y otros porque ademads tenian una
vocacion publica (Troncoso Pantoja, Garay Lara y Sanhueza Mufioz, 2016) para el cumplimiento del
proceso. El segundo caso de actores que en general se mantuvieron en lealtad son comunidades locales y
regionales que participaron de las diversas instancias (para mayor detalle véase Ubilla-Bravo y Galdamez-
Roco, 2019; Ubilla-Bravo, 2020). A diferencia del caso anterior, aqui no hay un contrato de por medio y se
puede suponer que esta es una lealtad basada en un espiritu de colaboracidn con el proceso, ya que no le
generaba ningun otro tipo de beneficio personal.

En relacidn con la segunda categoria establecida por Hirschman (1970), en la salida se aprecia también
un grupo de actor bien definido, asociado principalmente a las autoridades politicas tanto regionales como
locales (ver Tabla 1). En el caso del proyecto OTAS se puede comprender porque en ese entonces los
Intendentes regionales no duraban mas alla de un afio en sus puestos, ya que eran removidos de sus cargos
por el Ministerio del Interior al cual debian obediencia politica. Caso diferente de los Consejeros Regionales
(CORE) quienes en esa época duraban cuatro afios en ejercicio y eran electos por los concejales de las
comunas que estos representaban. Los que optaban por esta via de la salida, en general se debia al poco
interés en materia de planificacion regional y ordenamiento territorial a pesar de su mandato en la Ley de
los GORE o LOCGAR (DFL N° 1-19.175, 2005). En relacion con el PROT RMS, se aprecia la salida tanto de
jefaturas administrativas como por parte de las autoridades regionales quienes participan de algunas
actividades como instancias de participacion con la ciudadania (Ubilla-Bravo y Galddamez-Roco, 2019) pero
no se involucraron a la hora de generar un debate en el espacio politico, siendo descartado para su
discusidn y votacidn (Ubilla Bravo, 2015; Ubilla-Bravo, 2018). En el caso de la modificacién del PRC de
Melipilla ademas hubo habitantes del territorio comunal quienes no continuaron debido a que el proceso
aumenté en un afio los plazos establecidos al inicio, focalizando asi la participacién de otros actores que
presionaron por cambios a la modificacion (Ubilla-Bravo, 2020). Para el caso de la PPAL de El Bosque ni
siquiera alcanzé la discusion politica ya que fue descartada por las jefaturas administrativas debido a un
cambio de prioridades de la maxima autoridad politica comunal. De este modo existe un documento de
propuesta técnica que estad listo para ser sometido a discusion cuando tenga prioridad.

La ultima categoria a revisar es la voz. En tres de los cuatro casos los actores que se repiten en esta
situacién son autoridades politicas y jefaturas administrativas, pero mas acentuado en el nivel regional
(ver Tabla 1). Tal como se vio en el marco de referencia esto implicéd una oposicion (Chia et al., 2008;
Hirschman, 1970; Torre et al., 2015) hacia el proceso de formulacién de los instrumentos en planificacién
regional y ordenamiento territorial. De todas maneras, hay que distinguir los tipos de oposicidn para que
quede claro. En primer lugar, la oposicion de las jefaturas administrativas consiste simplemente en una
obediencia a su respectiva autoridad superior, por lo tanto, es una oposicién a la continuidad para la
discusidn politica, pero no necesariamente una oposicidn a sus ideas o contenidos. Aunque también se
podria profundizar en otro estudio si tenian un interés genuino de mantener este trabajo para pasar del
plano técnico-profesional al politico. En un segundo lugar se tiene a la oposicion de las autoridades
politicas, ya sea las autoridades maximas (alcaldes e intendentes de la época) o del cuerpo colegiado que
integran consejeros regionales y concejales comunales. Estos actores son los que toman las decisiones

136



Revista Persona & Sociedad, Vol. XXXVII [N° 1] pp. 127-148

finales en torno a la validacidn y publicacién de los instrumentos en materia de planificacion comunal,
regulacién urbana y ordenamiento territorial.

Mirando los cuatro casos se puede ver que, si bien en el proyecto OTAS hubo una oposicién parcial,
esta no provoco su término anticipado y pudo cerrar de buena forma. En el caso del PROT RMS hubo
oposicidén para su discusion politica porque no era tema de interés prioritario para el intendente de la
época (Ubilla Bravo, 2015), caso un tanto similar al PPAL de El Bosque que al final no le otorgd una prioridad
politica para discutirse dentro del concejo. El caso del PRC de Melipilla tiene una naturaleza distinta y aqui
los actores de la oposicion fueron algunos habitantes que mostraron esta actitud al proceso desde una
fase mas temprana (Ubilla-Bravo, 2020) debido a que no estaban de acuerdo con los cambios que se
proponian para sus predios imperando una vision mas individualista.

Tabla 1. Sintesis de los modos de (des)articulacion de actores en el marco de la planificacion comunal, la
regulacion urbana y el ordenamiento territorial. Mirada de la gobernanza territorial desde Hirschman

Casos de estudio Caso OTAS RMS, fase 2 | Caso PROT RMS Caso PRC Melipilla Caso PPAL El Bosque
Grilla Hirschman (2002-2005) (2009-2014) (2013-2015) (2019-2020)
Loyalty - Equipo técnico y |- Equipo técnico | - Equipo técnico | - Equipo técnico
(lealtad) académico (UCH, GORE | (GORE RMS). municipal. municipal.
RMS, GTZ). - E.C]l.lipOS técnicos | _ Equipo consultor. - .Hat.)itantes del
- Algunos CORE e mu!'ncnpales Y | _ Habitantes del territorio terrltorlo 5
Intendentes. regionales. o (recopilacion de
- Habitantes del | - Habitantes del participantes del datos de forma
territorio participantes | territorio proceso, a excepcion de | jndirecta mediante
del proceso. participantes del | los opositores. su PLADECO).
proceso.
Exit - Autoridades politicas | - Algunas jefaturas | - Habitantes del territorio | - Algunas jefaturas
(salida) (algunos CORE e | administrativas. a excepcion de los | administrativas.
intendentes). - Autoridades opositores.
politicas (algunos | _ Autoridades politicas
CORE). )
(alcalde y concejo).
Voice - Si bien hubo oposicién | - Autoridad politica | - Habitantes opositoresal | - Autoridad politica
(voz) por parte de | (intendentes). proyecto de modificacién | (alcalde).
autoridades politicas | - Jefaturas | 4e| PRC. - Jefaturas
(algunos CORE), no se | administrativas. administrativas.
evitd su cierre.

Fuente: Elaboracion propia.

4.2 Dinamica de (des)articulacion de actores, segtin la mirada de Fernandez Tabales et al

En la Tabla 2 se aprecia la dindmica de desarticulacion, asi como también la dindmica de articulacién
de actores con su respectiva descripcién clave en los cuatro casos analizados, segun el enfoque de las
categorias de Fernandez Tabales et al. (2015). Los dos casos comunales (PRC Melipilla y PPAL El Bosque)
estan presentes en la primera categoria sobre planificacion de arriba abajo, gerenciales o sin gobernanza.
Se aprecia como patrén comun que este tipo de articulacidn se desarrolla en la primera etapa de cada
caso, donde las autoridades que toman las decisiones indican las directrices que bajan en un sentido
directivo top down a los profesionales que ejecutan sus drdenes. Esta situacion difiere en relacion con la
extension temporal de la gobernanza superficial (segunda categoria) ya que se desarrolla a lo largo de
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varias etapas en tres de los cuatro casos, sumandose aqui el proyecto OTAS. El planteamiento inicial en
cada caso persigue la correcta formulacién de los instrumentos considerando también la estructura y los
modos de participacién, los que fueron validados por los tomadores de decisiones. La tercera categoria
propuesta por Fernandez Tabales et al. (2015) se refiere a la gobernanza desvirtuada, la que se aprecia
aplicada para el PRC de Melipilla como unico caso de este estudio. Aqui se constata la interaccidn entre
actores privados del mundo inmobiliario con actores politicos de forma paralela a la participacion oficial
para incidir en la modificacién del limite urbano del PRC (Ubilla-Bravo, 2020; Ubilla-Bravo y Chia, 2017).

Tabla 2. Sintesis de los modos de (des)articulacion de actores en el marco de la planificacion comunal, la

regulacion urbana y el ordenamiento territorial. Mirada de la gobernanza territorial desde Ferndndez

Tabales et al

Grilla Fernandez
Tabales et al

Definicion de la
asociada a la grilla

categoria

Aplicacion a casos de estudio

Etapa al interior del caso

Planificacién de arriba
abajo, gerenciales o
sin gobernanza

- Proceso directivo [top-down].
- Procedimientos formales.

- PRC Melipilla (2013-2015).

- etapa previa.
- etapa 1 (diagndstico).

- PPAL El Bosque (2019-2020).

- etapa de instruccidn inicial.

desvirtuada

- Validaciéon de una decision
externa.
- Campaia movilizacién opinién
publica a favor [intereses
privados].

Gobernanza - Planteamiento inicial sincero | - OTAS RMS, fase 2 (2002- | -etapas1,2,3y4.
superficial [genuino]. 2005).
- Procedimientos formales. - PRC Melipilla (2013-2015) - etapa 1 (diagnostico).
- Participaciéon condicionada a - etapa 2 (revision del
ideas preconcebidas. diagndstico).
- etapa 3 (evaluacion de
alternativas).
- PPAL El Bosque (2019-2020). | - etapa de formulacidn.
Gobernanza - Lobby de actores econémicos. - PRC Melipilla (2013-2015). - etapa paralela (informal).

- etapa 5 (proyecto).
- etapa extra.

Gobernanza
equilibrada y formal
(nueva categoria)

- Empoderamiento ciudadania.

- Participacion activa.

- Desarrollo del proceso sin
vislumbrar aun el cierre.

- PROT RMS (2009-2014).

- etapa 1 (linea base regional).
- etapa 2  (diagnostico
prospectivo territorial).

- etapa 3 (propuesta PROT).

- PRC Melipilla (2013-2015).

- etapa 4 (anteproyecto).

Gobernanza truncada

- El desarrollo es normal hasta un
punto.

- Detencion del proceso al final sin
cierre completo.

- PROT RMS (2009-2014).

- etapa 3 (propuesta PROT).

- PRC Melipilla (2013-2015).

- etapa 5 (proyecto).
- etapa extra.

- PPAL El Bosque (2019-2020).

- etapa de cierre.

Gobernanza plena

- Empoderamiento ciudadania.
- Participacion activa.

- Cumplimiento objetivo.

- Cierre formal del proceso.

- OTAS RMS, fase 2 (2002-
2005).

- etapa de cierre.

Fuente: Elaboracion propia.
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Asimismo, también se advierte esta categoria si la aplicamos a la etapa extra de la modificacién del
PRC, donde los actores opositores a las etapas formales del proyecto presionaron a las autoridades
comunales y a otros profesionales para que los cambios favorecieran sus intereses personales. En
contraste con lo anterior, también se observaron casos donde la gobernanza fue equilibrada y formal
(nueva categoria), lo que implico un empoderamiento en el proceso participativo por parte de los diversos
actores. Esta categoria se centra en el desarrollo de la formulacién del instrumento en cuestion, sin
vislumbrar aun el cierre del proceso. De esta manera tanto las tres etapas del PROT RMS como la etapa 4
del PRC de Melipilla se adaptan a las caracteristicas de este tipo de gobernanza. Pasando a la gobernanza
truncada (quinta categoria) se aprecia que tres de los cuatro casos cumplen con sus caracteristicas, ya que
todos ellos no lograron cerrar o finalizar de manera formal sus procesos incluyendo la validacién politica.
Sin embargo, cabe destacar que todos estos procesos si terminaron desde un punto de vista técnico-
profesional, a través de documentos que dan cuenta con el proceso. Entonces tienen la categoria de
“truncada” porque el ultimo eslabdn correspondia a la validacidn politica del alcalde (PPAL El Bosque), del
concejo comunal en pleno (PRC de Melipilla) y del intendente de la época (PROT RMS). La ultima categoria
analizada es la gobernanza plena. El Unico de los cuatro casos revisados que cumple los requisitos puestos
es el proyecto OTAS, el que finaliza de manera formal su desarrollo. Si bien su cierre estaba previsto para
2004, en 2005 se planted una extension para su cierre completo con su respectivo informe final (Contreras
Alonso et al., 2005), lo cual se llevo a cabo sin percances. Ahora bien, la propuesta sugerida por el proyecto
OTAS para generar un ordenamiento territorial ambientalmente sustentable para la Regidon Metropolitana
de Santiago fue parcialmente cumplido por el GORE RMS, pero ese tema puede ser debatido con
profundidad en otro estudio.

Figura 2. Sintesis de los modos de (des)articulacion de actores en el marco de la planificacion comunal, la
regulacion urbana y el ordenamiento territorial. Mirada de la gobernanza territorial desde Ferndndez
Tabales et al
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Fuente: Elaboracion propia.
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La Figura 2 complementa el andlisis realizado anteriormente con el apoyo de la Tabla 2. Este
complemento permite destacar un aporte original de este trabajo en relacién con dos ejes establecidos
para los niveles de la participacion y de la legitimidad de la articulacién. De este modo se puede ubicar a
la primera categoria de gobernanza de arriba hacia abajo con un bajo nivel de participacién y una baja
legitimidad de la articulaciéon donde se aprecia el caso de la etapa previa y 1 (diagndstico) del PRC de
Melipilla y la etapa de instruccién inicial del PPAL de El Bosque. En el otro extremo, la gobernanza
equilibrada y formal y la gobernanza plena tiene un alto nivel de participacién y un alto nivel de
legitimidad, cuyas etapas ya fueron descritas en el parrafo anterior. Los resultados aqui expuestos abren
varias lineas de discusién las que se detallan a continuacion.

5. DISCUSION Y CONCLUSIONES

En este apartado se debate en torno a seis temas emergentes de esta investigacion, a saber: (i)
retomando la pregunta de investigacion; (ii) aporte de las grillas de analisis; (iii) propuesta de una nueva
categoria de analisis para la gobernanza territorial; (iv) una especial mirada sobre la gobernanza
desvirtuada y truncada; (v) la observacion directa e indirecta y su contribucién a la mirada longitudinal;
(vi) extensién de la aplicacidn de la metodologia a mas casos.

La pregunta realizada al inicio de este articulo fue écdmo se articulan los actores en procesos de
formulacion de instrumentos asociados a la planificacion comunal, a la regulacidon urbana y al
ordenamiento territorial regional? Los resultados mostraron una diversidad de coordinacion entre actores
y de situaciones tanto de articulacién como de desarticulacidon a la hora de formular instrumentos de
accion publica considerando los cuatro casos revisados. En esta diversidad, en general se aprecia patrones
de articulacion destacando la categoria de lealtad de Hirschman (1970) en su mayoria por parte de los
equipos técnico-profesionales y algunos habitantes que participaron de los procesos; asi como también
las categorias gobernanza equilibrada y formal (nueva categoria propuesta) y la gobernanza plena de
Fernandez Tabales et al. (2015) donde se aprecian algunas etapas del proyecto OTAS (Contreras Alonso
et al., 2005) y del PROT RMS (Ubilla Bravo, 2015; Ubilla-Bravo y Galdamez-Roco, 2019) ilustradas en la
Figura 2 de los resultados. Todo el resto de categorias muestran situaciones de desarticulacién
destacandose las categorias de salida y voz de Hirschman (1970) con algunas autoridades politicas y
jefaturas administrativas, lo que podria comprenderse como un deterioro de la calidad de las relaciones
y/o como un mecanismo de recuperacién del control. En otros estudios anteriores (Ubilla-Bravo, 2018,
2020) ya se habia dado cuenta de las interacciones de actores tomadores de decision asociandolo a
fendmenos de clientelismo politico (Corzo Fernandez, 2006). Si bien en la presente investigacion no se
constata necesariamente que esto se debe a clientelismo politico, la desarticulacidn si se ratifica con el
resto de los actores segln se observd gracias al uso de las grillas de andlisis utilizadas. También el uso de
las categorias de Fernandez Tabales et al. (2015) gobernanza superficial, desvirtuada y truncada dan
cuenta de la desarticulacién desde un punto de vista del conjunto de los actores, lo que revela que también
la temporalidad es otro factor en los modos de articulacion del sistema de accién.

También cabe destacar la utilidad practica del andlisis realizado en este estudio, la que consistio en una
mirada longitudinal a los procesos de articulacion de actores con diversos tipos de instrumentos

(formalizados y no formalizados en la norma) a lo largo de varios afios. A pesar que no se encuentra
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formalizado en la LOCGAR (DFL N° 1-19.175, 2005), la consideracidon de la fase 2 del proyecto OTAS
(Contreras Alonso et al., 2005) ha sido relevante dentro de este estudio porque sienta las bases de los
PROT, de hecho este proyecto contribuye a la discusidon politica y parte de su legado fueron las
transferencias de competencias sobre ordenamiento territorial en 2008 desde la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE) a los GORE (Ubilla-Bravo y Escares Diaz, 2019). En este
sentido, cabe recordar que el Unico PROT aprobado politicamente en Chile es el de la regién de Tarapaca
(GORE Tarapaca, 2013). Asimismo, el valor de incluir el proyecto OTAS en el estudio permite conocer la
articulacién de actores del proyecto en torno a una gobernanza que se puede replicar a los demas
instrumentos formalizados, aunque el proyecto no esté consagrado en la norma como tal. De todas
formas, teniendo presente el proceso de varios afos de trabajo junto con su aporte metodoldgico, el
proyecto OTAS puede ser considerado como el primer “PROT” que se desarrolldé en la Regién
Metropolitana de Santiago y en Chile, junto con el caso de Aysén (SERPLAC Aysén, GTZ y GORE Aysén,
2005).

Continuando con la reflexidn, el presente estudio tuvo como base para interpretar los resultados a dos
grillas de anadlisis extensamente mencionadas a lo largo del texto. En el inicio del marco de referencia se
menciona la relevancia del uso de tipologias o categorias (Steinberger, 1980) para comprender mejor los
fendmenos, en este caso de tipo politico (Collier et al., 2008). La apuesta en este caso fue utilizar una grilla
mas tradicional y anglosajona (Hirschman, 1970) que ha sido descrita, revisada y aplicada en otros estudios
a lo largo de varios afios y distintos idiomas (Chia et al., 2008; Dowding et al., 2000; Navarro Yafez y
Ramirez Pérez, 2006; Torre et al., 2015; Vitry y Chia, 2017) y otra mas reciente y tomando la experiencia
iberoamericana (Fernandez Tabales et al., 2015), de la cual solo un par de trabajos destacan su
categorizacién (Fernandez-Tabales y Navarro-Jurado, 2022; Hernandez Ramirez, 2017) pero no lo aplican
en profundidad. Desde una mirada general se puede destacar que las grillas fueron de gran utilidad para
el objetivo que persiguid este trabajo: identificar los puntos criticos de articulaciéon o desarticulacion de
estos procesos de coordinacidon en la formulaciéon de instrumentos de accién publica. Junto con las
reflexiones anteriores también se puede establecer de manera global una relacién con tres arquetipos de
la gobernanza (Hall, 2009): “top-down rational” (racionalidad de arriba para abajo), “bottom-up” (flujo de
abajo para arriba) y el “interactional network” (red interactiva). Respecto de las semejanzas con las
categorias utilizadas en este estudio se establece que la lealtad (Hirschman, 1970), la gobernanza
equilibrada y formal (nueva categoria propuesta) y la gobernanza plena (Fernandez Tabales et al., 2015)
son equivalentes a esta red (de actores) interactiva; mientras que la cldsica racionalidad top-down se
aprecia directamente en la primera categoria de Fernandez Tabales et al. (2015) con la gobernanza de
arriba abajo.

Otro ambito a debatir que se deriva del punto anterior, es la puesta en valor de la propuesta de una
nueva categoria de andlisis para la gobernanza territorial. En el marco de referencia, ya se habia
mencionado que Fernandez Tabales et al. (2015) tenia un flanco no cubierto que correspondia a aquellos
procesos que durante su desarrollo si alcanzan un empoderamiento ciudadania y una participacion activa,
pero sin saber necesariamente que al final el proceso llegard a un cierre formal. De esta manera, en este
estudio se propuso considerar la gobernanza equilibrada y formal que tuvo sentido en su aplicacion para
dos de los cuatro casos: las etapas 1, 2 y 3 del PROT RMS (2009-2014) y la etapa 4 del PRC Melipilla (2013-
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2015). En estos casos se dio cuenta de un proceso participativo activo, correcto, que siguid y respeté la
opinidn de los participantes, pero sin saber que posteriormente ambos casos terminarian sin su cierre
oficial por parte de los actores politicos dando paso a la gobernanza truncada.

Junto con la categoria propuesta también es necesario prestar una especial atencién a la gobernanza
desvirtuaday truncada. En cuanto a la gobernanza desvirtuada se advierte en este estudio que se presenta
solo para el caso de la modificacién del PRC de Melipilla, particularmente en una etapa paralela que fue
informal, ya que no siguid la estructura ni la pauta dada; en la etapa 5 asociada a la presentacion del
proyecto de modificacidn; y en la etapa extra que fue un arreglo entre las autoridades comunales y
habitantes opositores al proyecto. Este caso puede deberse al propdsito que tiene el instrumento PRC. A
diferencia de los otros instrumentos este es un IRU (Ubilla-Bravo y Chia, 2021) e incide directamente sobre
el cambio de uso de suelo y es de tipo vinculante, a diferencia de los otros tres casos revisados que son
indicativos. En este sentido se sugiere conducir otros estudios sobre PRC para constatar si es un fenémeno
recurrente o no. Respecto de la gobernanza truncada este se vincula en tres de los cuatro casos, todos
ellos instrumentos de accidon publica, a diferencia del proyecto OTAS fase 2 que es un insumo para
instrumentos formales en las distintas normas. Aqui se pone de relieve una reflexién que efectivamente
advierte sobre la materia, al indicar que uno de los desafios del ordenamiento territorial en Chile es
superar las dicotomias tradicionales entre lo politico y técnico e involucrar de manera activa a las
autoridades politicas y las jefaturas técnicas (Ubilla-Bravo y Escares Diaz, 2019) para que no se opongan a
la discusién politica del instrumento.

Desde un punto de vista metodoldgico, se destaca la inclusién de la investigacién-accion mediante la
observacion participante directa e indirecta y su contribucidn a la mirada longitudinal. Si bien ya se habia
aplicado esta estrategia metodoldgica en estudios en el extranjero como se indicé en el método (Cihuelo,
2009; Michaux, 2018; Le Ber y Brassac, 2008; Voyant y Bonnet, 2016; Baird, Plummer y Bodin, 2016;
Vandenbussche, 2018), en Chile todavia es incipiente y se considera interesante ver mas estudios de
gobernanza desde esta perspectiva. En ese sentido se destaca nuevamente el rol de coordinacién y
articulacién ya que tiene una mirada completa de la dindmica de gobernanza de los actores clave en el
territorio. Por supuesto que el complemento con entrevistas abiertas o semiestructuradas a otros actores
es valiosa para definir la triangulacién y la saturacién que demanda las investigaciones con enfoque
cualitativo (Guber, 2011; Hernandez Sampieri et al., 2010; Taylor y Bogdan, 1994).

El Ultimo tema a desarrollar tiene relacidn con la extensién de la aplicacién de la metodologia a otros
casos. Ambas grillas permitieron llevar a cabo de forma satisfactoria el objetivo de investigacion y se
aprecia que es factible de expandir el conocimiento de los modos de articulacién de actores a casos tanto
del pasado como algln otro que se lleve en curso. Algunos de los casos del pasado que podrian abordarse
son el proyecto OTAS fase 1, que se enfocé en el desarrollo de una planificacidn ecoldgica del territorio y
que cierra con una publicacién metodoldgica del proceso (Salas, 2002), también se podria abordar alguna
politica publica regional de la Regidon Metropolitana de Santiago o de otra regién para ver si el fenémeno
presenta diferencias en relacidn con su localizacion geografica. Entre otros casos del pasado o también en
ejecucion, podria considerarse la formulacidn de la modificacidn de algun PRC, lo que seria interesante
para contrastar con el caso aqui analizado y finalmente también podria replicarse a nivel intercomunal con
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un Plan Regulador Intercomunal (PRI). Estos estudios pueden ser abordados como proyectos de
investigacion, pero también complementarios con procesos formativos de cierre profesional como por
ejemplo memorias de titulo y también tesis o actividades de formacién equivalente en los magister y
master. Con esta proyeccién, se espera seguir contribuyendo desde la academia con conocimiento e
informacidn util para el desarrollo complejo de las sociedades en el siglo XXI.
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CORE: Consejo Regional.

GTZ: Agencia de Cooperacidn Técnica Alemana.

GORE RMS: Gobierno Regional Metropolitano de Santiago.

IRU: Instrumento de Regulacién Urbana.

LOCGAR: Ley Organica Constitucional sobre Gobiernos y Administracién Regional.
MOT: Marco Orientador Territorial.

ODS: Obijetivos de Desarrollo Sostenible.

OTAS: Ordenamiento Territorial Ambientalmente Sustentable.
PLADECO: Planes de Desarrollo Comunal.

PPAL: Politica Publica Ambiental Local.

PRC: Plan Regulador Comunal.

PRI: Plan Regulador Intercomunal.

PROT: Plan Regional de Ordenamiento Territorial.

SEREMI: Secretaria Regional Ministerial.

SUBDERE: Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo.
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