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La integralidad como nuevo desafio para
la planificacion y la gestion urbana:
revision de enfoques, aproximaciones y
herramientas de intervencion territorial

Monica Alejandra BusTOS-PENAFIEL

Instituto de la Vivienda. Facultad de Arquitectura y Urbanismo. Universidad de Chile.

Resumen: La integralidad como concepto ha comenzado a tomar relevancia en el disefio e implemen-
tacion de las politicas piblicas, instaldandose como una de las principales formas de gestion urbana.
Asociada a la intervencion del territorio de manera multidimensional, para muchos, sin embargo, ha
pasado a ser parte de la retérica neoliberal. Con el propésito de abrir el debate respecto de la necesi-
dad de revision del nuevo enfoque como herramienta para abordar la equidad territorial, el estudio
trabaja a partir del analisis de distintos conceptos y tipos de intervencion urbana que se han impues-
to con el desafio de alcanzar la integralidad. Ello fue complementado con la revisién y el analisis de la
metodologia de implementacion de las Zonas de Interés Piblico desarrolladas desde el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo de Chile, con el objetivo de instalar una metodologia de trabajo integral que
apuesta por la articulacion de las acciones en el territorio.

Palabras clave: Integralidad; Gestion Urbana Integrada; Gobernanza; Planificacion Urbana Integrada;
Zonas de Interés Piblico

Integrated approach as a new challenge for urban planning and
management: review of perspectives, approaches and tools for
territorial intervention

Abstract: Integrated approach as a concept has recently begun to gain relevance in the design and

implementation of public policies, establishing itself as one of the main forms of urban management.
Associated with the intervention of the territory in a multidimensional way, however, for many, it has
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become part of the neoliberal rhetoric. In order to open the debate regarding the need to review the
new approach as a tool to address territorial equity, the study works from the analysis of different
concepts and types of urban interventions that have been imposed with the challenge to achieve inte-
grality. This was complemented by the review and analysis of the implementation methodology of the
Public Interest Zones developed by the Ministry of Housing and Urbanism of Chile, with the aim to
install a comprehensive work methodology that is committed to the articulation of actions in the terri-
tory.

Keywords: Integrality; Integrated Urban Management; Governance; Integrated Urban Planning; Zones

of Public Interest

1. Introduccion

en Chile, diversas iniciativas, progra-

mas y proyectos que apuntan a avanzar
en el desarrollo de nuestras ciudades desde
un enfoque de planificacion y gestion urba-
na-integrada. De hecho, después de varias
décadas en que las iniciativas generadas por
el Ministerio de Vivienda y Urbanismo
(MINVU) estuvieron centradas en avanzar
cuantitativamente en la produccion de vivien-
das sociales -disminuyendo de manera con-
siderable el “déficit habitacional”-, podemos
constatar en la actualidad, un cambio en al-
gunas de las politicas sectoriales, que, con
el objetivo de enfrentar la fuerte desigualdad
territorial, expresada en los marcados patro-
nes de segregacion espacial, exclusion so-
cial y marginalidad urbana (CAceres & CERDA
& SaBaTINI, 2001; HipaLco & Zunino, 2011;
Bustos-PeRAFIEL, 2005; RoODRiIGUEZ &
SuGRANYES, 2005), han comenzado a desa-
rrollar un enfoque orientado a mejorar la ca-
lidad de vida de los habitantes, a través del
acceso a barrios equipados y ciudades inclu-
sivas, donde las personas estén y se sientan
protegidas e incorporadas a los beneficios
urbanos, “materializando una vision de desa-
rrollo territorial integrada y de largo plazo”
(BAcHELET, 2013:115).

Dentro de estos desafios, si bien en primera
instancia, los esfuerzos se enfocaron en aten-
der el alto deterioro que alcanz¢ el parque ha-
bitacional construido apenas en las décadas
anteriores, en la actualidad, desde un enfo-
que urbano vy territorial, se puede constatar
el inicio de una linea de trabajo sobre la ciu-
dad ya construida que ha requerido ampliar
su foco de atencién desde la vivienda a otros
ambitos de accién. Dentro de éstos podemos
identificar la necesidad de consolidacion de
diversas areas periféricas que no cuentan
con una dotacion urbana adecuada, la pro-
teccidon de las areas centrales —vinculadas

E n los ultimos afios se han implementado
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en muchos casos al patrimonio—, asi como
la necesidad de atender areas pericentrales
—vinculadas a la dotacion, densificacion y ob-
solescencia de los tejidos-.

Es posible constatar entonces, cédmo los dis-
tintos planes y programas han ido modifi-
cando sus modelos metodoldgicos hacia un
enfoque de integralidad, comenzando a vin-
cular sus multiples problematicas como el
déficit urbano-habitacional, el deterioro, los
conflictos sociales, depresidon econdmica, el
medioambiente, etc., con los activos presen-
tes en él, como son las oportunidades, su vo-
cacion en el contexto de la ciudad, asi como
la presencia de los distintos habitantes y ac-
tores (BusTos-PEeNAFIEL, 2019).

La Politica Nacional de Desarrollo Urbano
también ha venido a plantear como propdsito
la necesidad de “lograr una mejor calidad de
vida para las personas, abordando de mane-
ra integral los aspectos que rigen la confor-
macion de nuestras ciudades, buscando que
su desarrollo sea socialmente integrado, am-
bientalmente equilibrado y econdmicamente
competitivo”, asi como la necesidad de formu-
lar un “marco explicito que posibilite una reor-
ganizacion institucional y ordene el accionar
de los diversos organismos y actores publicos
y privados que intervienen en las ciudades
y el territorio, evitando criterios y acciones
disimiles, contradictorios o descoordinados”
(PNDU, 2014:15).

Se va posicionando la intencion de concebir
de una nueva manera el desarrollo urbano ha-
bitacional en las politicas publicas chilenas,
entendiendo que para enfrentar estos nuevos
desafios necesariamente se requiere de una
planificacién y gestion urbana que logre abor-
dar el territorio de manera holistica, recono-
ciendo sus multiples dimensiones bajo la idea
de integralidad como nuevo enfoque. Queda
en evidencia, de este modo, la necesidad de
elaborar planes y estrategias de gestion de
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mayor complejidad, que promuevan acciones
capaces de articular los cambios a nivel local
con el desarrollo de las ciudades, sus entor-
nos urbanos y tejidos intermedios, mirando
articulada e interescalarmente las soluciones.

Sin embargo, si bien la nocion de integralidad
se ha posicionado como consideracion basi-
ca e ineludible en torno a la intervencion de
la ciudad, apuntando hacia un mismo desafio
de equidad territorial, para ciertos autores el
término “integrado” ha comenzado a ser utili-
zado como principio para describir todos los
fendmenos del desarrollo y la gestién urbana
sostenibles, enfrentado en la actualidad una
cierta desorientacién en su aplicacion, que no
distingue escala, objetivos, asi como las di-
mensiones y actores que abordara'. Y es que,

“a pesar de la existencia de un enfoque teo-
rico comunmente admitido, no se ha llegado
a un enfoque practico, es decir, a un entendi-
miento de como gestionar, planificar y evaluar
el desarrollo sostenible integrado” (ALonso,
2018:31), aplicable al territorio.

Desde esta problematizacion, considerando
precisamente el contexto nacional de fuertes
desigualdades urbanas, con cada vez nuevas
y complejas exigencias como son el cambio
climatico, la migracion, el cambio demografico
(OECD, 2013) o la actual pandemia, y, en un
contexto de formulacion de una nueva consti-
tucion resulta pertinente la pregunta respecto
de si existen en nuestro pais las condiciones
para que las politicas publicas puedan hacer
efectiva la complejidad del enfoque integral
como herramienta para abordar la equidad
territorial, alcanzando la sostenibilidad de las
acciones. jLogran estas convocar y articular
distintas acciones en el territorio?, ;es mayor
o menor el impacto y sostenibilidad depen-
diendo del nivel de la integralidad?, ;Cual es
la escala adecuada de intervencién?

Esto nos lleva a plantear como hipétesis la
idea de que si bien en las diversas politicas
habitacionales y urbanas implementadas en
Chile ha primado en la actualidad la retori-
ca de la integralidad, es muy complejo que
ésta se llegue realmente a alcanzar debido
en parte al enfoque sectorial con el cual ac-
tuan las distintas inversiones en el territorio,
asi como debido a la ausencia de una mirada

" En Chile, por ejemplo, en muchos casos indistintamente se
hace referencia a la idea de “integracion social” -aludiendo a
la mezcla de distintas clases sociales o la integracion de
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territorial mas amplia de las intervenciones,
que permita hacer efectiva la interescalaridad
y multidimensionalidad planteada por la inte-
gralidad como herramienta para abordar las
problematicas de equidad territorial y la arti-
culacion de actores e inversiones.

Con el desafio de contribuir especialmen-
te al trabajo de las politicas habitacionales
y urbanas en territorios vulnerables, la pre-
sente investigacion tiene como objetivo en
primera instancia, abrir el debate respec-
to de la necesidad de revision critica de los
origenes y el nuevo enfoque de integralidad
como herramienta para abordar la equidad
territorial, indagando en segunda instancia,
en los mecanismos, estrategias y modelos de
planificacion y gestion urbana que se estan
implementando para hacer efectiva la articu-
lacion de las acciones y actores en el territo-
rio. De manera paraddjica, aunque la nocién
de integralidad ha llegado para quedarse
siendo utilizada en casi cualquier tipo de in-
tervencion urbana, pocas reflexiones han sido
llevadas a cabo para saber si es efectiva la
articulacion de actores, escalas y dimensio-
nes en el territorio, asi como para evaluar su
impacto real respecto de la sostenibilidad de
ellas.

Metodoldgicamente el estudio trabaja a partir
del analisis de fuentes secundarias y la revi-
sion de distintos conceptos y herramientas de
intervencion urbana a nivel nacional e inter-
nacional que se han impuesto en la actualidad
con el objetivo de alcanzar la integralidad.
Ello fue complementado con la revision y el
analisis de la metodologia de implementacion
de las denominadas Zonas de Interés Publico
(ZIP) por parte del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo MINVU como herramienta de ges-
tién urbana que, con el desafio de abordar
integralmente los territorios ha venido a am-
pliar la escala de intervencién, configurando
la escala intermedia como nueva unidad de
gestion urbana.

Con estos propdsitos, el articulo expone en
primera instancia la discusidon centrada en
la nocién de integralidad, cémo surge, cua-
les sus oportunidades, requerimientos y nue-
vos desafios. A través de distintos autores,
posteriormente, se indaga en los nuevos
enfoques y herramientas para abordar la

barrios excluidos al resto de la ciudad- para referirse al ob-
jetivo de la integralidad, es decir que los distintos grupos
sociales cuenten con todos los servicios urbanos.
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ciudad y el territorio, considerando la imple-
mentacién de politicas publicas de caracter
integral y estratégico. Se expone finalmen-
te, la metodologia de intervencién disefa-
da por el Departamento de Gestion Urbana
del MINVU en el afio 2016 y su aplicacién
en distintas ciudades del pais, dando cuenta
de las posibilidades que tiene de contribuir
en los procesos de consolidacion y regenera-
cién urbana, colaborando en igualar las con-
diciones urbanas de los distintos territorios.

2. La complejizacion de la
planificacion y la gestion desde
un nuevo enfoque de integralidad

Asociado a un cambio de paradigma, en las
ultimas décadas ha quedado atras para la
planificaciéon urbana la intencion de alcanzar
una ciudad higiénica -que busca responder a
las problematicas derivadas de la revolucion
industrial como tema central del siglo XX-,
dando paso a un desafio mucho mas comple-
jo desde finales del siglo XX y principios del
siglo XXI, como es la necesidad de repensar
el desarrollo urbano asociado al objetivo de
alcanzar una mayor justicia territorial y social.

La planificaciéon urbana ha pasado por diver-
sos enfoques y pensamientos, que van desde
la mirada utépica de mediados del siglo XIX,
con un fuerte contenido ideolégico, a uno re-
formista, que deseaba corregir los defectos
de la ciudad desde una fuerte intervencion
del sector publico, hasta el modelo capitalista
global vigente donde prevalecen las fuerzas
del mercado. Es asi como, luego del agota-
miento de la modernidad a principios de los
70 y una profunda crisis de paradigmas, como
respuesta y en paralelo a una planificacion
tradicional esencialmente funcionalista, nor-
mativa y abstracta, se comienza a instalar la
intervencion de la ciudad a partir de proyec-
tos que abordan sectores o piezas urbanas,
evidenciando cada vez mas las desigualda-
des al interior de ella. Aparece asi en los 80
un urbanismo morfologista, fragmentario y
operacional (PorTas, 1996; PoLLET-BaIN, 1987
en ETuaLin & GonzALez, 2014), pasando en los
90 a un urbanismo empresarial, productivis-
ta y especulativo (Ezauiaca-Dominguez, 2019;
GaJAa 1 Diaz, 2006; HaLL, 1996 en Etualin &
GonzALeEz, 2014) que, asociado a la idea de
planificacion estratégica, “entiende la inter-
vencion en la ciudad como “oportunidad” y
espacio propicio para hacer negocios; es
decir, la ciudad es considerada como valor
de cambio” (ETuALIN & GoNzALEZ, 2014:176).
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Sin embargo, como la respuesta internacional
a los sintomas de colapso (ALonso, 2019) que
comienza a presentar un modelo centrado ex-
clusivamente en lo econémico, comienzan a
instalarse aquellos principios de igualdad, so-
lidaridad social y proteccion ambiental del te-
rritorio (PEMAN-GAVIN, 2019; FERNANDEZ, 2013).
Constituyéndose como una tendencia inter-
nacional aceptada, desde fines del Siglo XX
se comienza a incorporar a todas las politi-
cas publicas de forma progresiva un enfoque
de “desarrollo urbano sostenible”, que a su
vez comienza a visualizar la ciudad basada
en los principios de sostenibilidad urbana y
la cooperacion. Transitando desde un mo-
delo basado en el crecimiento econdmico, a
un modelo basado en los principios de soste-
nibilidad urbana el nuevo enfoque comienza
a desencadenar la creacion de herramientas
para el analisis, evaluacion y proposicién de
soluciones para el reequilibrio de las relacio-
nes, ahora desproporcionadas, entre el hom-
bre y el medio (ALonso, 2019).

De este modo, determinados por el aumento
sin parangon de las desigualdades urbanas,
junto a la creacion de nuevos marcos insti-
tucionales, muchas de las politicas publicas
en todos los niveles comienzan a centrar sus
objetivos en territorios vulnerables, “reco-
nociendo la planificacion integrada como el
mecanismo para lograr un espacio y medio
ambiente urbano sostenible y resiliente”
(MiLoJevic, 2018:324). Basada en la idea del
desarrollo equilibrado de la sociedad, la eco-
nomia y el medio ambiente, a partir de las
relaciones fisico-espaciales, sociales y con-
temporaneas, desde ese momento, el nuevo
concepto ha comenzado a utilizar y articular
multiples dimensiones de analisis, nuevas y
mas adecuadas escalas de actuacion, gene-
rando por otro lado, un fuerte posicionamien-
to de la participacion ciudadana como pilar
fundamental en el disefio e implementacion
de las nuevas propuestas urbanas.

Basada en la brecha social existente, to-
mando como principios la cohesion social y
el desarrollo sostenible, desde la Comisién
Europea, la “Carta de Leipzig” firmada en el
afio 2007 establece la necesidad de hacer un
mayor uso de los enfoques integrados en las
politicas de desarrollo urbano, aglutinando
las dimensiones medioambiental, social, cul-
tural y econémica en el desarrollo de los sis-
temas urbanos (CE, 2007). Se establece de
este modo en el contexto europeo el denomi-
nado Modelo de Desarrollo Urbano Integral,
entendido como,
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“el caracter integral en cuanto a ambitos de po-
litica publica implicados, y en el que toma una
especial relevancia la integracion social de los
ciudadanos sobre las politicas puramente eco-
noémicas, promoviendo el acceso al bienestary
la integracién social de los ciudadanos” (HUETE
& MEerINERO & Murioz, 2015: 204).

La Nueva Agenda Urbana Hébitat Il celebra-
da en Quito en el afo 2016, por su parte, com-
prometida a trabajar en pro de un cambio de
paradigma plantea que “adoptara enfoques
de desarrollo urbano y territorial sostenibles
e integrados, centrados en las personas,

(...)’por medio de “(...) el establecimiento de
asociaciones locales y nacionales y de mul-
tiples interesados, la creacién de sistemas
integrados de ciudades y asentamientos hu-
manos, y la promocion de la cooperacién entre
todos los niveles de gobierno para poder lo-
grar un desarrollo urbano sostenible e integra-
do” (ONU, 2016:8).

En el contexto latinoamericano, ECHEVERRI
(2008:12), ha definido el nuevo enfoque como
“urbanismo social” entendido como aquel que
“busca romper las diferencias y el aislamien-
to entre la ciudad formal desarrollada y las
zonas segregadas, marginales y pobres, me-
jorando la calidad de vida y la educacién de
todos, con el objetivo de fortalecer cultural
y socialmente la singularidad propia de cada
barrio o sector de la ciudad”, a través de los
procesos de participacion comunitaria en la
construccién de las obras fisicas, colaboran-
do en la reconstruccion del tejido social de
los barrios.

Sin embargo, precisamente por el desafio que
representa, la participacion se ha convertido
en uno de los aspectos mas dificiles de abor-
dar, en tanto, a la hora de generar consen-
so en la toma de decisiones ha pasado a ser
fundamental conocer y considerar a todos los
actores presentes en el territorio, vinculando
al municipio como administrador local, a las
instituciones publicas del Estado, los actores
con poder econémico, las organizaciones so-
ciales, asi como la propia ciudadania. Se ha
instalado asi, un fuerte discurso en torno a la
participacion ciudadana como base de la in-
tegralidad que requieren los procesos de in-
tervencion urbana, que ha comenzado a ser
cuestionada. En tanto, de la mano del propio
modelo econémico, los distintos procesos de
participacion han terminado por instituciona-
lizarse, quedando ésta convertida

“en muchos casos, en un mecanismo de le-
gitimacion de decisiones previamente to-
madas desde “arriba” en el que la idea de
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“integralidad” como principio no logra cum-
plirse” (Bustos-PeNAFIEL & CASTRILLO-ROMON,
2020:11).

Para GaJa 1 Diaz (2006) este nuevo urbanismo
sostenible, intimamente ligado con el “dere-
cho a la ciudad”, se trata de un paradigma
embrionario, alternativo al modelo dominante
unico y ‘globalizado’, pero que, sin embargo,
aun no esta elaborado mas alla de sus princi-
pios basicos fundamentales como es la bus-
queda de la cohesion social, la integracion y
la equidad.

Entendiendo que la gestiéon de las ciudades
del siglo XXI es un desafio sin preceden-
tes en la historia del desarrollo urbano (pe
MatTos & al., 2005), marcada por la multipli-
cidad de actores y la multidimensionalidad de
los problemas presentes en el territorio, esta
realidad ha venido a complejizar las inter-
venciones, estableciendo que la integralidad
como nueva forma de abordar dichos proble-
mas “no solo tiene que ver con el contenido
de las actuaciones, sino también con la forma
en que se gestionan” (HUueTe & MERINERO &
Muroz, 2015:203). Es por ello que, valoran-
do la idea de integralidad como herramien-
ta de intervencion urbana, tal como sefiala
FErRNANDEZ (2013:21)

“resulta imprescindible disefiar instrumentos
de ordenacién que estimulen la concertacion
entre las instituciones territoriales y la descen-
tralizacién administrativa”,

generando capacidades para abordar la multidi-
mensionalidad de las intervenciones. Queda de
manifiesto de este modo, la necesidad de defi-
nir la magnitud del desafio que nos propone la
integralidad, a partir de la revisién y estudio de
este tipo de intervenciones, con el objetivo de
indagar en mecanismos, estrategias y modelos
de planificacion y gestién urbana que colaboren
en hacer efectiva la articulacion de las acciones
y actores en el territorio.

2.1. Integralidad como nuevo
desafio para abordar la
multidimensionalidad del territorio

La palabra integralidad proviene del verbo
del latin integer (entero) que significa com-
pleto, referido a aquello que debe estar unido
o entero, dado que las partes que lo configu-
ran estan solidariamente organizadas, esto
es, son diferentes, pero dependen las unas
de las otras, son complementarias (Muroz &
AvLvarADO, 2009:106).
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En la introduccién de su libro sobre “urbanis-
mo Integral”, ELLIN (2006) da cuenta de distin-
tas aproximaciones para referirse a la nocién
de algo completo, las que, si bien son cer-
canas entre si varian en su uso y aplicacion.
Integral: composicion de un todo que no le
falta nada esencial, que esta completo, for-
mado como una unidad compuesta por va-
rias partes; Integrar: Incorporar, completar un
todo con las partes que le faltan, mezclar en
un todo unificado y funcional; Integridad: que
tiene valores artisticos o morales, solvencia,
que es incorruptible, cualidad o estado de ser
completo e indivisible.

Para TuraBIAN (2018:54), “integral significa in-
tegrar, unir, unir, unir, abrazar. No en el sen-
tido de la uniformidad, sino en el sentido de
la unidad en la diversidad. La integridad re-
fleja la singularidad y la unidad de los seres
humanos y su entorno”. Si bien la palabra se
utiliza en muchos contextos diferentes y se
aplica en el conocimiento de muchas discipli-
nas, como en la educacion y la sicologia, es
en el ambito del cuerpo y la salud donde mas
ha tomado fuerza, en tanto, tener una visién
integral del paciente es tener en cuenta las
interrelaciones de las diferentes dimensiones
de una personay ver el todo como algo mayor
que la suma de sus partes (TuraBiaN, 2018).

Estableciendo la analogia del territorio como
un organismo constituido por distintos siste-
mas interrelacionados, la nocién de integra-
lidad ha terminado también por influenciar el
debate en torno a la ciudad instalandose de
diversas formas para referirse a la idea de
unidad y equilibrio que se espera alcanzar.
ELLIN (2006) por ejemplo, sefiala que el urba-
nismo integral se erige en la actualidad como
un antidoto para los problemas engendrados
por la arquitectura y la planificacién urbana
que apunta a sanar las heridas infringidas
por las acciones de la era moderna y pos-
moderna, las que se manifiestan en expan-
sion, suburbios, aumento de la percepcion del
miedo, el declive del sentido de comunidad y
la degradacion medioambiental. Aunque po-
demos observar que todas las definiciones de
integralidad aluden a nocién de algo que esta
completo, para Muroz & ALvarabo (2009:109)
la cualidad de algo que tiene una condicién
integral se cumplira en la medida que ese
todo esta compuesto de partes interconecta-
das que conforman una unidad indivisible, es
decir, “como un sistema conformado por par-
tes o elementos que se asocian e interactian
para el logro de ciertos fines, lo que determi-
na que cada elemento no pueda explicarse
sino en funcion de los otros”. De aqui que, la
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nocién de “integralidad” comienza a apare-
cer como una condicién que deben adquirir
las politicas y los proyectos urbanos al ser
concebidos y aplicados en los distintos terri-
torios.

En este sentido, en contraste con los prime-
ros modelos sobre integracion, que exponen
aspiraciones para el control y la perfeccion,
los recientes modelos sugieren la importan-
cia de la conexién y el dinamismo como el
principio de complementariedad, en el que,
vinculado a los diversos sistemas existentes
en el territorio (sistemas de informacion, de
transporte, movilidad, econémicos, ecologi-
cos, etc.), laidea de conexién y dinamismo se
puede asociar a la nocion de flujo (flow) como
el objetivo final del urbanismo integral (ELLN,
2006), a través del cual, se debera abarcar la
complejidad de las intervenciones para ase-
gurar su sostenibilidad.

La teoria general de sistemas también nos
permite revisar el concepto de integralidad,
clarificando algunos fendmenos que ocurren
en el ambito urbano, caracterizado por el ele-
vado numero de elementos que lo compo-
nen, asi como por la variedad de relaciones,
dinamicas y efectos que los unen entre si o
que derivan de dicha union respectivamente
(FERNANDEZ, 2013). En base a este nuevo en-
foque, el territorio ha pasado a ser entendido
como un sistema definido como, “un conjunto
de areas urbanas centradas en los pueblos
y ciudades mas sus zonas de influencia que
juntas se articulan en un sistema de trabajo
a través de redes y flujos de bienes, servi-
cios, ideas, capital y flujo de trabajo” (BERRY,
1964 en Suebpere & CepaL, 2013: 10), un siste-
ma complejo, que

“no puede entenderse a través del analisis de
las caracteristicas individuales de cada una de
las unidades ya que sus interacciones son tales
que le confieren una dinamica de conjunto, en
general, con presencia de dinamicas no linea-
les, o una transformacién no completamen-
te predecible, en tanto la incertidumbre forma
parte esencial de ellos” (FERNANDEZ, 2013:17).

3. Nuevos conceptos y
herramientas disciplinares para el
desarrollo de intervenciones
urbanas integrales

En un contexto marcado por una serie de

procesos de transformacion de las estructu-
ras socioeconémicas de orden global, en el
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que han aparecido fuertemente y de mane-
ra mas compleja los problemas relacionados
con nuevas formas de exclusién social y des-
igualdad territorial, que han impulsado la for-
mulacion de nuevas politicas publicas

“sensibles a la heterogeneidad de las nece-
sidades sociales y a sus especificidades te-
rritoriales” (BRucue & GomA, 2006 en BLanco,
2009:128),

en las ultimas décadas han comenzado a po-
sicionarse nuevos conceptos y herramientas
diciplinares basadas en la idea de integrali-
dad como la gobernanza, el diagndéstico in-
tegrado, el plan maestro y la focalizacion
territorial entre otros.

Para BrLanco (2009:126), este nuevo contex-
to, junto a la emergencia de nuevos valores
y referentes de identidad politica entre la ciu-
dadania, ha comenzado a someter a fuertes
presiones de cambio las formas tradicionales
de regulacion del conflicto social, asi como
el llamado “gobierno local tradicional”, favo-
reciendo la emergencia de paradigmas alter-
nativos. Aparece asi la nocién de gobernanza
como una nueva forma de elaborar las politi-
cas publicas y actuar en el territorio, “basada
en la interaccién en red de actores diversos
que se reconocen interdependientes y actuan
conjuntamente para lograr objetivos comu-
nes” (SToker, 2004 en Branco, 2009:126) a
partir de principios como la cooperacion inte-
radministrativa, la cooperacién publico-priva-
da y/o la participacién ciudadana.

Aunque La gobernanza como concepto em-
pieza a tener difusion a finales de los afios
1970, en el afio el 2001 la Comisién Europea
la establece como el modelo ideal de funcio-
namiento de las instituciones, definiéndola
como “las hormas, procesos y comportamien-
tos que influyen en el ejercicio de los pode-
res a nivel europeo, especialmente desde el
punto de vista de la apertura, la participacion,
la responsabilidad, la eficacia y la coherencia”
(CE, 2001:8). Posteriormente, con el objeti-
vo de alcanzar un desarrollo urbano sosteni-
ble, el concepto comienza a vincularse a los
modelos de gestidon y administracion de las
ciudades o la intervencién de los territorios
urbanos, entendiendo que la buena gobernan-
za sera el resultado de generar actuaciones
coordinadas, entre la accién del gobierno, la
colaboracion entre las administraciones pu-
blicas, el fortalecimiento institucional, la im-
plicacion de agentes socioecondémicos y la
participacién ciudadana (FERNANDEZ, 2013).
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Sin embargo, para diversos autores la gober-
nanza esta en tela de juicio, sefialando que,
en un contexto de rapidos cambios y trans-
formaciones sociales impulsadas en gran
medida por la situacion de crisis econémica
mundial, el concepto es claramente un arma
de doble filo,

“promovido por los organismos supranacio-
nales y las organizaciones politicas conser-
vadoras con el objetivo de impulsar un nuevo
modelo de gestion publica multifactorial y en
red, en el que el capital privado tenga, cada
vez, un papel mas preponderante” (Somoza,
2013:48).

No obstante, mas alla de estos cuestiona-
mientos, representada cada vez mas en las
politicas de desarrollo urbano, la gobernan-
za como nocidn de gestion urbana integral
ha pasado a constituirse en la piedra angu-
lar de la planificacién del territorio, posicio-
nandose como uno de los mecanismos mas
recurrentes de las ciudades para resolver la
complejidad de las actuales problematicas,
particularmente aquellas relacionadas con
la exclusién social. Para Farinos (2008, en
Somoza 2013:49), el caracter polisémico del
concepto ha permitido que

“fuera adoptado por escuelas de pensamiento
muy divergentes a través de definiciones que
caminan intencionadamente hacia una desi-
deologizacién del concepto”,

reduciendo la nocion de la gobernanza,
esencialmente, a una estructura de relacio-
nes entre los diferentes actores a través de
la cual se toman las decisiones sobre lo pu-
blico (CenteLLEs, 2006 en Somoza 2013:49),
una forma emergente de elaborar las politicas
publicas basada en la interaccién de actores
diversos en el marco de redes mas o menos
plurales (JoHN,2001; Perri 6, 2002; STOKER,
2004 en BLanco, 2009:129).

Con el desafio de disefiar e implementar
soluciones oportunas y estratégicas en el
territorio, otra de las innovaciones que ha po-
sicionado la integralidad como nueva forma
de abordar las problematicas urbanas ha sido
la formulacion de diagnésticos urbanos inte-
grados. Como una herramienta basada en un
enfoque sistémico, esta nueva forma de diag-
nostico plantea “el anadlisis integrado de un
conjunto de elementos, donde el valor princi-
pal se desprende de la unidad, interaccién e
interdependencia de todos ellos” (SueDERE &
CEePAL, 2013:108).
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Pensados desde una perspectiva interdisci-
plinaria, para FERNANDEZ (2013) un diagndsti-
co integrado debera ser capaz de realizar un
cruce multidimensional de variables, que fa-
cilite una visién del sistema funcional urbano
mas informado y evolutivo en el tiempo con-
siderando “la variedad de escalas espaciales,
desde el nivel local hasta el regional, nacional
e internacional, incluyendo la dimensién tem-
poral, que activa los aspectos a corto y largo
plazo de problemas y sus soluciones de pla-
nificacion” (MiLoJevi¢, 2018:324), a modo que,

“el analisis combinado de todas las dimensio-
nes de la informacién irda entregando pistas
acerca del funcionamiento integrado del sis-
tema urbano (...): sus relaciones jerarquicas,
de centralidad, funcionalidad y estructura”
(SusDERE & CEPAL, 2013:97).

Desde estos nuevos requerimientos funda-
mentales para abordar los fenédmenos ur-
banos, al igual que se ha complejizado el
diagndstico, el plan maestro como instrumen-
to, ha dejado de ser solo una propuesta de
disefio urbano desarrollada desde una pers-
pectiva fisica, sino que se ha transformado en
una herramienta de gestion urbana, posicio-
nandose como un instrumento de coordina-
cioén integral y hoja de ruta de la intervencién
urbana, constituyéndose en “un dispositivo
flexible, con multiples ventajas, por sobre el
modelo de proyecto basado en la idea de una
imagen fisica terminada desde su gestacion”
(GonzALEZ, 2006:66).

En el contexto chileno, el Programa de
Recuperacion de Barrios? define el plan
maestro como resultado de la planificacién
estratégica y consensuada de largo plazo,
orientada a la regeneracion urbana de la es-
cala barrial, que, como un sistema integrado,
se ha transformado en una herramienta de
gestion y guia que permite poner en relaciéon
los distintos aspectos del territorio para coor-
dinar la inversion y las distintas actuaciones
en términos de plazos, actores, recursos y es-
trategias (MINVU, 2016).

En la escala ciudad, en la actualidad un plan
maestro urbano es un instrumento que busca
articular las distintas acciones de interven-
cion sobre un territorio creando las condi-
ciones ideales para el desarrollo o actuacién
urbana. Este ya,

2 El plan maestro de recuperacion de barrios PMRB, se ela-
bora articulado a través de un Plan de gestién de Obras, un
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“no corresponde a un dispositivo de “planifica-
cioén tradicional”, sino mas bien, al esquema de
una gestién o gerenciamiento de cierto territo-
rio, donde se establecen criterios orientadores
de la accion, gestion, e inversiones, en pos de
la materializacion de una vision de desarrollo
para el area de estudio” (GonzALEz, 2006:69).

Inserto generalmente en el marco conceptual

de la planificacién estratégica, la propuesta
nace de una evaluacion de las potencialida-
des y limitaciones que deben formar parte de
la iniciativa a desarrollar, tomando forma de
fortalezas, oportunidades, desafios y amena-
zas, a través de un analisis supuestamente
participativo. Busca ser asi, una propuesta
integral de ocupacion fisico espacial del te-
rritorio, generando un marco amplio para los
diversos actores que participan de manera
continua en la iniciativa, integrando acciones
de diferente escala y cobertura, bajo unas
condiciones histéricas, de participacion ciu-
dadana, asi como politicas, financieras e ins-
trumentales dadas (GonzALEz, 2006).

Para VaLenzuera (2011) un plan maestro o
plan director, se configura como una herra-
mienta sistémica y eficaz para determinar las
acciones especificas necesarias, definiendo
la estrategia de intervenciones, los elemen-
tos, y componentes, a la vez que prioriza las
areas con mayor potencial de reconversion y
mayor impacto sobre el entorno, proyectando
las operaciones de indole normativa, de ges-
tién, de ejecucion de infraestructuras y de im-
plementacion del espacio publico, planteando
la hipotesis de imaginar una coordinacién de
todas las operaciones de manera que deto-
nen el desarrollo de los sectores prioritarios.

Desde estos enfoques y definiciones, pode-
mos constatar cémo diagnéstico y plan maes-
tro, en tanto instrumentos de intervencion
territorial basados en un nuevo enfoque de
integralidad, deberan asumir como compro-
misos, el reconocimiento de la complejidad
urbana, el respeto por la diversidad de los
actores del territorio, emplear la prospectiva
para manejar la incertidumbre, abordar inte-
gralmente los conceptos de competitividad,
equidad y sostenibilidad y desplegar un efi-
caz modelo de gobernabilidad e integralidad
(FERNANDEZ, 2013).

Vinculado a la necesidad de priorizar los te-
rritorios de intervencion, otro de los ambitos
que caracteriza las nuevas orientaciones de

Plan de gestion Social y una Estrategia Comunicacional.
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la planificacion urbana integrada, esta rela-
cionado con la focalizacion territorial. El con-
cepto se ha instalado en los ultimos afos
principalmente desde el ambito de la ayuda
humanitaria internacional organizada en fun-
ciéon de una légica de focalizacion de areas o
territorios urbanos (“area based approach”),
denominados también como enfoque ‘basa-
dos en areas’, ‘basados en asentamientos’
o ‘basados en vecindarios’ (SKAT y IFRC,
2012), ‘enfoque integrado’ o un ‘enfoque de
distrito, barrio o comunidad’ (Global CCCM
Cluster, 2014; Parcer & MAyYNARD). El obje-
tivo de la focalizacién territorial es identifi-
car un area geografica especifica con altos
niveles de necesidad, a partir de lo cual un
determinado territorio es reconocido para re-
cibir apoyo multisectorial, trabajando en él
desde un enfoque de integralidad, con acto-
res de numerosos y diversos grupos intere-
sados, desde el gobierno local, la sociedad
civil, el sector privado y a través de la partici-
pacion de toda la poblacion que vive en ellos
(USWG, 2019).

Sin embargo, la focalizacion también ha sido
criticada por diversos autores respecto de
politicas universalistas, argumentando que
como herramienta aparece en un contexto
neoliberal en el que la segregacion socio es-
pacial urbana se ha agudizado. Por otro lado,
esta la identificacion de los territorios sus-
ceptibles de ser intervenidos, realizada por
medio de sofisticados mecanismos estadisti-
cos concebidos para que la accioén se focalice
en aquellas areas que presenten los peores
indicadores socioecondmicos. Sin embargo,

“estos procedimientos de clasificacion, ade-
mas de prescindir de la percepcion de los pro-
pios habitantes de los barrios, suelen contribuir
a la estigmatizacion de los territorios que habi-
tany, asi, a hacerlos victimas de una doble re-
legacion” (Bustos-PENAFIEL & CASTRILLO-ROMON,
2020:11).

Por otra parte, la focalizacién queda en cues-

tionamiento respecto de la real posibilidad de
actuar integralmente, en tanto, si bien las di-
versas politicas habitacionales y urbanas lle-
gan a los territorios de intervencion a partir de
indicadores socioeconémicos, estas terminan
por actuar desde una perspectiva sectorial de
orden fisico espacial, sin abordar las proble-
maticas por las cuales se llegd originalmen-
te. En definitiva, la ausencia de integralidad,
ademas de condicionar la sostenibilidad de
las acciones, podria estar favoreciendo el re-
torno o persistencia del deterioro.
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3.1. Nuevos tipos de actuacion que
buscan intervenir en el territorio
de manera integral

Asi como han aparecido nuevos conceptos
y herramientas disciplinares, en las ultimas
décadas se han ido instalando a nivel glo-
bal también una serie de mecanismos, ope-
raciones y tipos de intervencién, que, con
distintos matices en la escala y algunos de
sus objetivos, buscan actuar en el territorio
bajo el principio de la integralidad en cuanto
a los distintos ambitos de la politica publica
implicados.

Interesante es destacar en primera instan-
cia, el posicionamiento de la nocién de re-
generacion urbana en las ultimas décadas
para referirse a casi todas aquellas interven-
ciones centradas en el deterioro, la obso-
lescencia de infraestructuras, el cambio de
uso de suelo o el mejoramiento urbano ha-
bitacional. Regeneracion Urbana Integrada
RUI en el contexto europeo (CE 2010),
Regeneracion Urbano Habitacional en Chile,
el nuevo concepto ha venido a reemplazar
la idea de reconversion, remodelacion, re-
novaciéon urbana, etc. utilizadas tradicio-
nalmente desde un enfoque principalmente
fisico o econdmico, posicionandose como la
oportunidad de revalorizar, optimizar y pre-
servar el capital urbano existente desde una
perspectiva multidimensional (CE, 2010).
Ofreciendo soluciones complejas (RoBERTs
& Svykes, 2000; ALonso, 2018) con el desafio
de integrar las diferentes dimensiones (fisi-
cas, sociales, ambientales, econdmicas), en
diferentes escalas territoriales e incorporar
diferentes actores en los diagndsticos, agen-
das, decisiones e intervenciones (BLanco &
CasTrO & GRAU, 2010; MoureLo, & Di NANNI,
2011), la idea de integralidad queda asi aso-
ciada a la actual nocion de regeneracion ur-
bana (Horkins & al., 1997; RoBERTS & SYkKES,
2000; Turok, I. 2005).

Desde el giro a la vision economicista que
historicamente se habia venido desarro-
llando en la ciudades, Nuno Portas (2003)
reconoce la necesidad de llevar a cabo inter-
venciones urbanas que incluyan un enfoque
social, definiendo el proyecto urbano como
un concepto o un modo de intervencién, que
puede encausar, en el marco de una politica
urbana (plan)

“las dinamicas urbanas ocasionadas por los
procesos formales e informales de construc-
cion de la ciudad y las practicas urbanisti-
cas que desde los intereses sectoriales se
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contrapongan al bienestar general” (ETuLain &
GonNzALEzZ, 2014:187).

En este sentido, aunque el proyecto urbano

ya existia como herramienta de intervencién,
este ha resurgido en la actualidad como un
mecanismo y un elemento para vincular la
arquitectura con la planificacién, mante-
niendo la atencién en la ciudad (pe SoLa-
MoRrALEs, 1987).

De este modo, con el objetivo de integrar la
vision estratégica, sistémica y ambiental-
mente sostenible de la planificaciéon con la
concepcion formal, paisajistica y estructural
del urbanismo y la arquitectura (GReene & al.,
2011), desde un nuevo enfoque, el proyecto
urbano como instrumento ha debido pasar
de una metodologia basada en el plan di-
rector a una metodologia basada en planes
maestros, generalmente multifuncionales,
que involucran asociaciones publicas, pri-
vadas y demandan una gestion determinada
para su realizaciéon (VALENZUELA, 2011).

Desde un enfoque de equidad territorial, por
medio de una metodologia de intervencion
para zonas de crecimiento no planificado y
con baja cobertura de equipamientos y de-
ficiencia de espacios publicos, el proyecto
urbano integral PUIl se ha instalado recien-
temente como un tipo de operacion urbana
en diversos paises. Definido para Medellin
como

“un instrumento de intervencién urbana que
abarca la dimension de lo fisico, lo social y lo
institucional, con el objetivo de resolver pro-
blematicas especificas sobre un territorio de-
finido”, (EDU, 2004: s/n),

en el caso de Chile el proyecto urbano in-
tegral busca abordar los distintos aspectos
urbanisticos, econdmicos y sociales dentro
de un ambito territorial determinado, utilizan-
do modelos de gestion que permiten aplicar
coordinadamente los diversos instrumentos
de planificacién e inversion y gestion urbana
existentes (MINVU, 2017, 35).

De aqui que, con el desafio de articular las
distintas agendas de los proyectos urbanos,
para alcanzar coherencia y sostenibilidad en
el largo plazo otro de los conceptos que se
ha comenzado a utilizar es la Planificacion

3 El departamento acoge el Programa de Recuperacion de
Barrios (PRB), Programa de Regeneracion de Conjuntos
Habitacionales y Programa de Pequefias Localidades,

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

La integralidad como desafio para la planificacion y la gestion urbana (Chile)

Ménica Alejandra Bustos-Penafiel

Urbana Integrada, posicionandose como un
camino posible para reconectar la vision ge-
neral y excesivamente abstracta de la pla-
nificacion con la construccién de la ciudad
(GrReeNE & al., 2011). Basada en la necesi-
dad de planificar la gestion desde una pers-
pectiva intersectorial, se han comenzado a
instalar también los denominados planes es-
tratégicos integrales con el objetivo de defi-
nir la programacion y el tipo de acciones a
realizar,

“identificando tendencias de cambio, una vi-
sién a largo plazo, formulando estrategias y
promoviendo una fuerte implantacién de los
agentes sociales y econémicos locales en la
toma de decisiones” (FERNANDEZ, 2013:34).

Regeneracién urbana integrada, proyecto
urbano integral, planes estratégicos inte-
grales, planificacion urbana integral, entre
otros, para Nuno Portas (2003) esta manera
de atender las problematicas de la ciudad se
puede comprender en parte como

“una respuesta a las politicas urbanas ante-
riores que dejaron de lado aspectos clave de
las dinamicas urbanas, promoviendo planes
y proyectos sectoriales incapaces de atender
de manera holistica los problemas que bus-
caba enfrentar”.

Para Jerez (2008:100) por su parte, no se trata
tanto de un cuestionamiento en si, o de algu-
na de sus formaciones histéricas, sino de su
pertinencia en la sociedad emergente, donde
la respuesta mas interesante tal vez sea la que
reconoce la dificultad del desafio de la comple-
jidad, planteando “la exigencia de una revisién
disciplinar continua frente a unos problemas
urbanisticos siempre cambiantes”.

4. Zonas de interés pablico: la
escala intermedia como
mecanismo para una gestion
urbana integrada

Coincidentemente con la creacién del
Departamento de Gestion Territorial® de la
Division de Desarrollo Urbano del Ministerio
de Vivienda y Urbanismo de Chile, en el afio
2016 se inicia el desarrollo de una metodolo-
gia de intervencioén territorial, implementando

georreferenciando la diversidad de inversiones sectoriales
en torno a ellos, con el objetivo de generar la articulacion de
las acciones.
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lo que se ha denominado Zonas de Interés
Publico ZIP.

Entendidas como una nueva unidad de pla-
nificacion y gestion urbana integrada de es-
cala intermedia entre el barrio y la ciudad,
a través de la configuracion de ‘Zonas de
Interés Publico’ se busca identificar aque-
llos territorios que deben ser prioridad para
la gestion publica, ya sea por su caracter
vulnerable, patrimonial, turistico, de riesgo,
etc., apostando por diversificar y articular de
manera efectiva las fuentes de financiamien-
to en un mismo territorio.

Desde una mirada de enfoque territorial, con
el objetivo de focalizar la inversién en estas
zonas, a través de las ZIP se busca gene-
rar estrategias de planificacion urbana inte-
grada favoreciendo la articulaciéon entre los
distintos actores, acciones e inversiones pre-
sentes en él. En este sentido, si bien el tra-
bajo en un determinado territorio puede ser
abordado por diversos planes y programas
de manera puntual y en distintas escalas, lo
significativo de un enfoque territorial estara
en la capacidad de que cada intervencion
amplie su mirada,

“generando una perspectiva de desarrollo ur-
bano mas integradora” (Samot, 2008:14)

que favorezca sinergias con otras interven-
ciones, alcanzando asi un mayor impacto en
el territorio.

Interesante es destacar en este sentido, que,
si tradicionalmente el MINVU habia aborda-
do la ciudad y la vivienda como unidades
de gestion de escala territorial y habitacio-
nal respectivamente, con la creaciéon del
Programa de Recuperacion de Barrios en el
ano 2006, se instala la “escala barrial” como
nueva unidad de gestion (Bustos-PENAFIEL,
2016) para pasar a posicionar en la actuali-
dad la escala intermedia como nueva unidad
de gestion de “escala urbana” para la politica
publica ministerial.

De este modo, si hasta ese momento la vi-
vienda como unidad de gestion debia dialo-
gar con la familia como actor clave, con la

4 Como objetivo central, el programa busca atender barrios
entregados formalmente por las propias politicas publicas
pero que en la actualidad presentan claros problemas de
deterioro y vulnerabilidad social.
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‘escala barrial’ se debe comenzar a dialogar
con un tejido social existente, determinando
una nueva forma de trabajo que necesaria-
mente requerira de la participacién veci-
nal como principio basico de intervencion (
BusTos-PeNAFIEL, 2016), para plantear, como
desafio metodologico, por medio de la es-
cala intermedia, la formulacion de diagnosti-
cos urbanos integrales que permitan, desde
sus multiples dimensiones y escalas, definir
lineas de accién dialogantes que apuesten
por resolver las problematicas y relevar las
potencialidades del territorio.

4.1. Zonas Prioritarias. El origen
de la focalizacién territorial como
mecanismo de priorizacion

Con el objetivo de colaborar en la prioriza-
cion de determinados territorios para atraer
la concentracion de inversiones en él, uno de
los primeros ejercicios de focalizacion terri-
torial aparece en Chile con la formulacion de
las denominadas Zonas Prioritarias en el afio
2011.

Frente al requerimiento de contar con crite-
rios objetivos para la seleccion de barrios del
Programa de Recuperacion de Barrios* PRB,
la metodologia logra establecer por primera
vez de manera espacializada una aproxima-
cion a las areas de concentracion de pobreza
de las principales ciudades del pais.

De este modo, a partir de la construccion de
un indice de Vulnerabilidad bajo 4 indicado-
res® del censo de poblacion y vivienda 2002,
georreferenciados por medio del uso de sis-
tema de informacion geografica (SIG) y espa-
cializados mediante el modelo de densidad
Kernell, se llegan a definir manchas o ‘Areas
de Vulnerabilidad Territorial’.

Expresadas como un area homogénea y con-
tinua, caracterizada por concentrar altos ni-
veles de vulnerabilidad, cada mancha define
su extension geografica representando con
las tonalidades mas oscuras la concentracién
del indice en sus zonas mas criticas (Fic. 1).
Considerando que las manchas identificadas

5 Los indicadores fueron: Hacinamiento 10% o mas,
Viviendas precarias y/o con déficit cualitativo 5% o mas,
Baja escolaridad del jefe de hogar 30% o mas, Jovenes des-
empleados sobre el total de jovenes completamente activos
5% o mas. Ver (BusTtos-PEeRaFiEL, 2016).
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en cada ciudad presentaban fronteras difusas
en el espacio, con el objetivo de materializar
el trabajo en cada una de ellas, fue necesa-
rio establecer limites operativos, los que fueron
definidos a partir de diversos criterios fisicos,
espaciales, perceptuales o administrativos.
Se configura asi la que fue denominada como
‘Zona Prioritaria’ (ZP), constituyéndose en el
soporte o plataforma urbana sobre el cual un
barrio o las diversas inversiones presentes se
logran identificar interescalarmente. De este
modo, cada ZP permitira una visién mas amplia
de cada inversion, entendiéndola como parte
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de un entorno urbano mayor de intervencion
(BusTos-PEeRAFIEL, 2016). (Fic. 2)

La configuracion de una ZP se constituye asi,
como una unidad de gestién urbana de escala
intermedia, favoreciendo, por un lado, la vin-
culacion simultéanea e interescalar entre las
diversas actuaciones en el territorio, asi como
la posibilidad de colaborar en la definicién de
la gestion integrada que requiere frente a las
problematicas y potencialidades presentes en
su entorno y las inversiones que se estan rea-
lizando en ella.

150000 153000

5503000

5500000

5497000

150000 153000

G. 1/ Formacion “Areas de Vulnerabilidad ciudad de Osorno”. Region de Los Lagos.

Fuente: Area de Estudios PRB/Comisién de Estudios Habitacionales y Urbanos. MINVU.
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FiG. 2/ Georreferenciacion inversiones y programas en la ‘zona prioritaria’ de Osorno.

Fuente: Departamento de Gestién Urbana. Division de Desarrollo Urbano. MINVU
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4.2. Zonas de Interés Pablico: La
escala intermedia como
plataforma para una gestion
urbana Integrada

Aunque en primera instancia, desde un enfo-
que de focalizacion territorial, las ZP buscan
aproximarse a aquellos territorios de mayor
vulnerabilidad socioecondmica, posterior-
mente, al entender la multidimensionalidad
de las problematicas y oportunidades que
los territorios pueden tener como entidades
en permanente transformacion, aparece la
necesidad de llegar a atender otro tipo de
territorios o situaciones urbanas, no necesa-
riamente vinculados a la vulnerabilidad.

Es por ello que, considerando la importancia
que debe tener para la politica publica la di-
versidad de tematicas presentes en el territo-
rio, el trabajo metodolégico desarrollado para
las originales Zonas prioritarias, evoluciona
hacia el de Zonas de Interés Publico (ZIP),
con el objetivo de poder abordar también
otro tipo de problematicas como es la pro-
teccién del patrimonio, el deterioro de areas
centrales, la reconversion de areas en obso-
lescencia, la necesidad de activar un area
degradada o con potencial, consolidar areas
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urbanas, reconstruir areas afectadas por ca-
tastrofes, etc.

Entendidas como una nueva unidad de plani-
ficacion y gestion urbana de escala interme-
dia entre el barrio y la ciudad, el objetivo en
la configuracion de ‘Zonas de Interés Publico’
estara en la posibilidad de abordar el territorio
en coherencia con una vision integral e inte-
rescalar, considerando sus problematicas y
oportunidades desde el diagnéstico integral
hasta la formulacién de un Plan de Gestion
Urbana Integrado.

Desde una mirada de gestiéon, una de las
cosas mas significativas planteadas a la hora
de configurar una ZIP, estara en la capaci-
dad que presenta su escala para considerar
cada uno de los elementos del territorio, fa-
voreciendo la posibilidad de generar sinergias
y atraer recursos que permitan iniciar un pro-
ceso efectivo de consolidacion global y sos-
tenible en el tiempo. Bajo estas posibilidades,
toma relevancia la ZIP entendida como una
pieza urbana de planificacion, en tanto puede
favorecer la posibilidad de trabajar la com-
plejidad del territorio a nivel local de mane-
ra sistémica (ScHiAPPACASSE & MULLER, 2008)
y articulada en todas sus escalas: vivienda,
barrio, entorno urbano (escala intermedia) y
ciudad (Fic. 3).

PROYECTO DE ESCALA URBANA

VIVIENDA

ESCALA BARRIAL

VACIO URBANO
OPORTUNIDAD DE PROYECTO

EJES ESTRUCTURANTES

ZONA DE INTERES PUBLICO
PLAN DE ACCION

FiG. 3/ Esquema conceptual Escalas de intervencion y componentes de la una Zona de Interés Piblico.
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Fuente: Elaboracion propia.
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Toma relevancia en este sentido, las posi-
bilidades que entrega la configuracion de la
ZIP como unidad de planificacién urbana. En
consecuencia, determinada por su tamafio,
ademas de favorecer la articulacion estraté-
gica de las distintas acciones en el territorio,
una ZIP plantea la posibilidad de acoger pro-
yectos de escala urbana, colaborando en los
procesos de consolidacién de éste, revirtien-
do el deterioro existente (BusTos-PENAFIEL,
2016). Sin ser el objetivo de este articulo pro-
fundizar en el proyecto urbano como nueva
herramienta para abordar las problematicas
del territorio, interesante es destacar la ca-
pacidad del proyecto de escala urbana de
convertirse en un dispositivo que puede ten-
sionar procesos de consolidacion e integra-
cion social al interior de las ciudades tanto
por su envergadura y caracter estructural
-vertebrador- (Bustos-PeNAFIEL, 2016) como
por las posibilidades que presenta fortale-
cer la identidad y vocacion de los territorios,
constituyéndose en un potencial motor de
desarrollo que favorece el uso efectivo de
la ciudad por parte de todos sus habitantes.

Para Nuno Portas (2003) en esta linea, el
proyecto urbano pasa a ser un concepto o
un modo de intervencion,

“que utiliza los instrumentos de planificaciéon
y/o de proyecto de acuerdo al contexto y que
opera a una escala intermedia, con el objetivo
de recuperar el foco sobre el valor de uso de
la ciudad en vez de su valor de cambio”.

De esta forma, en una escala que esta ten-

sionada entre el edificio y el plan, enten-
diendo la operatividad transformadora del
proyecto urbano, este ha pasado a ser un
campo de trabajo intermedio en la ciudad
(GREEN & al., 2011).

Aparece aqui el concepto de integracién so-
cial, como una consecuencia positiva del
trabajo integral del territorio, evidenciando
que en muchos casos mas alla de buscar
mecanismos que favorezcan la posibilidad
de localizar habitantes de bajos ingresos en
areas de la ciudad de mayor consolidacion y
accesibilidad, a partir de una planificacién y
gestiéon urbana integrada podemos apostar

6 Hace alusion al proyecto de Ley de Integracion Social
impulsado por el gobierno desde 2018, a partir del cual se
busca flexibilizar los Planes Reguladores Comunales res-
pecto de su altura y densidad, con el objetivo de localizar
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por la equidad territorial®. En definitiva, la mi-
rada integral del territorio determinara que
no importe dénde vivas, en tanto los distin-
tos sectores de la ciudad han sido pensados
integralmente, igualando las condiciones ur-
banas de los habitantes en la ciudad.

Desde una mirada de planificacion estratégi-
ca, destaca, por otro lado, las posibilidades
de la ZIP de colaborar en el “acabado ur-
bano” del territorio. En consecuencia, el de-
sarrollo de un diagndstico integral permitira
identificar la existencia de vacios urbanos,
transformandolos en oportunidad de proyec-
to ya sea para la construccion habitacional,
la implementaciéon de un equipamiento o bien
para la dotacién de un espacio publico, lo
que ademas de colaborar en la integralidad
del territorio, podra contribuir en la consoli-
dacion y continuidad de los tejidos urbanos
(BusTos-PERAFIEL, 2016:225).

A modo de ejemplo, podemos observar la
imagen objetivo y plan maestro de la Zona
de Interés Publico desarrollada para la Parte
Alta de la Ciudad de Coquimbo (Fic. 4,5y
6), la que, como resultado de un diagnos-
tico integrado ha pasado a constituirse en
la primera fase de un proceso que apuesta
por el trabajo desde la escala intermedia. La
ZIP destaca geograficamente por su confi-
guracion como peninsula, asi como por la
configuracion de una trama urbana que es
resultado de ocupaciones irregulares y es-
pontaneas que se fueron consolidando en
el tiempo en el sector oriente, pero que aun
persisten en la ladera poniente. Por su ca-
racter de enclave en la ciudad, en la actua-
lidad la ZIP acoge algunos elementos de
caracter turistico con mayor o menor con-
solidacién, como es la “cruz del milenio” en
la cumbre de la peninsula, la denominada
popularmente “pampilla” que, como un area
de gran superficie es reconocida y valorada
por los habitantes de la ciudad como espacio
de encuentro principalmente en el periodo
de fiestas patrias, asi como la propia ladera
poniente, que, sin ni un grado de consoli-
dacién urbana, cuenta con la presencia de
diversa flora y fauna y una vista privilegiada
hacia el mar.

un porcentaje de vivienda social en proyectos habitaciona-
les bien localizados, en vez de pensar en igualar las con-
diciones urbanas del territorio a partir de intervenciones
integrales.
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@ rutas

@ Pyt Interconexicn Alto Coquimbo
Ejecucion Etapa4

a Costanera
i6n

Av. Los Changos
Dis

FIG. 4/ Zona de Interés Piblico Parte Alta ciudad de Coquimbo.

Fig. 5/ Propuesta de proyectos e inversiones ZIP

Fuente de ambas: Departamento de Gestion Urbana, MINVU y Equipo Regional 2017.

FIG. 6/ Zona de Interés Piblico Parte Alta ciudad de Coquimbo. Region de Coquimbo

Fuente: Departamento de Gestiéon Urbana, MINVU y Equipo Regional 2017.

Reconociendo estos elementos como poten-
ciales, asi como el alto nivel de deterioro urba-
no habitacional, con el objeto de consolidar el
territorio a través de un Plan Maestro Integral,
la propuesta plantea la creacién de infraes-
tructura, equipamiento y vivienda. Articulando
las diversas actuaciones, a través de la con-
solidacion de Av. Los Changos como elemento
vertebrador, se plantea el ordenamiento y den-
sificaciéon habitacional, lo que ha demandado
un largo trabajo mancomunado que responda
a los requerimientos de los propios habitan-
tes, el municipio, los distintos programas del
MINVU y diversos actores como Ministerio de
Obras Publicas, la Armada, etc.
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Interesante también es el caso de la Ciudad
de Valdivia en el sur de Chile (Fic. 7 y 8),
caracterizada geograficamente por ser un
territorio de expansion urbana que se ha de-
sarrollado entre humedales de gran riqueza
medioambiental y paisajistica. Por estos he-
chos, la Zona de Interés Publico denomina-
da Angachilla, se caracteriza como un sector
que ha acogido diversos proyectos de vivien-
da publica desarticulados entre ellos, los
humedales y las infraestructuras urbanas,
determinando la ausencia de continuidad ur-
bana y un alto deterioro.

A partir de estas problematicas, la propues-
ta ZIP busca constituirse como un proyecto
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Fuente: Departamento de Gestion Urbana, MINVU y Equipo Regional 2018.

que entregue continuidad urbana a la rege-
neracion integral del area, a través de nue-
vas intervenciones habitacionales, creando
nuevos espacios publicos, areas verdes, par-
ques, plazas y equipamientos apoyados con
proyectos de conectividad interna.

5. Reflexiones finales

En el actual contexto chileno e internacional
en el que predomina una fuerte inequidad y
segregacion urbana, con un desmedido cre-
cimiento de muchas ciudades y una eviden-
te carencia de suelo urbano, resulta decisivo
considerar la integralidad como herramien-
ta de intervencion esencial a la planificacion
urbana y el disefio de las politicas publicas.
En este sentido, de acuerdo al objetivo del
presente trabajo, si indagamos en las impli-
cancias de la integralidad, segun el objetivo
del presente trabajo, la revision de enfoques,
conceptos y herramientas pasa a ser funda-
mental respecto de las reales posibilidades
de abordar el territorio desde una mirada in-
tegral, asi como desde los riesgos y efectos
que tiene el hecho de que esto no sea asi.

Si bien la integralidad debe ser inherente al
urbanismo como disciplina y ciencia, la re-
vision tedrica expuesta, nos permite cons-
tatar como, en un contexto de capitalismo
global marcado por el desafio de abordar las
desigualdades urbanas, el concepto se ha

posicionado en las ultimas décadas desde la
retérica de las intervenciones urbanas, sien-
do utilizada indistintamente desde la idea de
gobernanza, sostenibilidad, diagnosticos in-
tegrales, plan maestro, planificacién urbana
integrada, plan estratégico integral, proyec-
to urbano, regeneracion urbana, focalizacion
territorial, entre otros. En consecuencia, la
nocién de integralidad se ha posicionado de
manera polisémica y ambigua, practicamen-
te en todas la nuevas herramientas y desa-
fios de la planificacion sin distinguir escalas,
objetivos, tipos de intervencion o posibilida-
des reales de implementacion en determina-
dos contextos. Sin embargo, caracterizado
por una significativa institucionalizacién en
la materia, tal como sefiala ALonso (2018:31)

“a pesar de la existencia de un enfoque teérico
comunmente admitido, no se ha llegado a un
enfoque practico, es decir, a un entendimiento
de como gestionar, planificar y evaluar el de-
sarrollo sostenible integrado”,

que logre efectivamente avanzar en mate-
ria de equidad territorial y sostenibilidad ur-
bana. Asi también lo sefala la comisién
europea respecto de la Regeneracion Urbana
Integrada cuando indica que se aplicé desde
una perspectiva reduccionista de mejora ur-
bana competitiva perdiendo ese enfoque de
proceso planificado que habia de trascender
los ambitos y enfoques parciales hasta ahora
habituales, para abordar la ciudad como to-
talidad funcional, y sus partes, como compo-
nentes del organismo urbano (CE, 2010).
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Sin embargo, si bien el trabajo por medio de
un enfoque integral viene a complejizar los
esfuerzos de coordinacion y planificacion,
desde un enfoque tedrico, la posibilidad de
abordar el territorio desde una gestion urbana
integrada podria presentar una multiplicidad
de beneficios, determinando un mayor impac-
to de las inversiones en él y la posibilidad de
enfrentar de manera efectiva las desigualda-
des urbanas. Es por ello que, considerando
que el bienestar de la poblacion y el desa-
rrollo urbano sostenible se garantizan cuando
se integran acciones e inversiones en las dis-
tintas escalas del territorio (BusTos-PENAFIEL,
2019), en el contexto chileno, pasa a ser fun-
damental una revisién critica con perspectiva
local, que permita de manera efectiva llevar a
cabo intervenciones urbanas de caracter in-
tegral, particularmente en aquellos territorios
de mayor vulnerabilidad, carentes de conso-
lidacién urbana.

En este sentido, aceptando la complejidad del
territorio, la gestion urbana integrada a tra-
vés del trabajo en ‘Zonas de Interés Publico’,
como nueva unidad funcional de planificacién
y gestién de escala intermedia, pasa a ser
de alta relevancia como hecho observable en
el contexto nacional que podria colaborar en
la tan necesaria equidad territorial. En con-
secuencia, uno de los aspectos relevantes
que viene a plantear la metodologia en ZIP,
es la oportunidad de encontrar nuevos meca-
nismos para abordar el territorio de manera
estratégica, resolviendo, a partir de la plani-
ficacién urbana integrada, la consolidacion e
integracion de los diversos territorios en el
contexto de las ciudades. Entendida como
una plataforma de gestion urbana, a través
de las ZIP se podra identificar la diversidad
de actores e inversiones presentes en él, de-
finiendo el rol de cada uno en el tiempo, lo
que, ademas de colaborar en la consolida-
cioén integral del territorio, favorecera la per-
tinencia de la intervencion, colaborando en
la activacion y sostenibilidad de las distintas
intervenciones.

Sin embargo, a pesar de que la escala inter-
media, permite un mejor nivel de analisis y
diagnéstico para una adecuada planificacion,
debemos reconocer que una de las principa-
les debilidades observadas esta en la posi-
bilidad de llevar a cabo de manera efectiva
los posteriores procesos de gestiéon urbana
integrada. Podemos advertir en este sentido,
como el actual escenario administrativo del
pais podria estar afectando las reales posibi-
lidades de articular las actuaciones en el terri-
torio, limitando el impacto que estas pueden
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alcanzar de manera conjunta. Con politicas
publicas altamente centralizadas, marcadas
por un fuerte enfoque sectorial y significati-
vamente estandarizadas queda en evidencia
la ausencia de mecanismos concretos para
una gestiéon urbana integrada, la capacidad
real de coordinacion entre los distintos acto-
res del territorio, asi como las facultades li-
mitadas y parceladas de quienes realizan las
actuaciones en él.

Lo anterior tensiona la necesidad de reali-
zar mayores esfuerzos, que, a partir de una
mirada mas amplia de las inversiones en la
ciudad, asi como de las relaciones existen-
tes en ella, permitan identificar nuevos y me-
jores mecanismos politico-administrativos
de coordinacién favoreciendo la articulacion
entre los distintos sectores, actores y escalas
del territorio. Como sefalan diversos autores,
si bien la perspectiva tedrica de la gobernan-
za urbana arroja luz sobre los procesos de
transformaciéon que estan experimentando
las politicas publicas urbanas en el contex-
to actual de cambio estructural (BLanco &
Castro & GRraAu, 2010) aun es necesario re-
pensar la gobernanza y los nuevos mecanis-
mos de gestiodn del territorio, particularmente
para abordar la significativa desigualdad en
las ciudades. Aunque el modelo ha permitido
grandes avances en materia de infraestruc-
tura y servicios, también ha debilitado las ca-
pacidades del Estado para abordar materias
tan importantes como la planificacién y el de-
sarrollo urbano, evidenciando la ausencia de
una adecuada estructura para llevar a cabo
la gestiodn integral del territorio. Tal como ad-
vierte GonzALEz (2006:68), esta realidad esta
determinando la

“dificultad de articular las diversas voluntades
y objetivos de actores publicos y privados, los
que actuando generalmente dispersos, ponen
en riesgo que cada iniciativa sea sometida a la
logica del sector privado”.

De este modo, con el objetivo de igualar las
condiciones urbanas de los habitantes en
el territorio se abre la pregunta respecto de
¢como debe ser la actuacion de Estado en
materia de coordinacién de todos los actores
del territorio, evitando intervenciones aisla-
das del sector privado y la produccién de una
ciudad fragmentada? De aqui la importancia
de seguir indagando en el estudio y precision
en torno a los actuales instrumentos de in-
tervencién en la ciudad, con el objetivo de
responder a esta pregunta y alcanzar la tan
necesaria equidad urbana de los territorios.
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