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AREAS DE INTERES PARA

LA GESTION PUBLICA:
APROXIMACIONES

PARA EL DISENO DE

UNA METODOLOGIA DE
FOCALIZACION TERRITORIAL'

Monica Alejandra Bustos Penafiel?

Resumen

Con el propésito de facilitar el proceso de selec-
cion y priorizacion de los territorios a intervenir
por el Programa de Recuperacion de Barrios del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, se ha desa-
rrollado una metodologia de focalizacion territo-
rial que busca identificar areas de interés para la
gestion publica.

Dicho desafio no sélo resulta consistente con la
necesidad de establecer criterios objetivos, cuan-
tificables y transparentes para orientar la inver-
sién en la escala barrial, sino que tiene relevancia
con miras a construir unidades de gestion urbana
mayor, que permitan una vision integral de los

AREAS OF INTEREST FOR
PUBLIC MANAGEMENT:
APPROACHES TO THE
DESIGN OF A TERRITORIAL-
BASED METHODOLOGY!

Monica Alejandra Bustos Penafiel?

Abstract

In order to facilitate the process for the selection
and prioritization of territories that requires
intervention by the Neighborhood Recovery
Program —promoted by the Ministry of Housing
and Urban Development—, a territorial-based
methodology has been developed to identify the
areas of interest for public management.

Such a challenge is not only consistent with
the need to establish objective, quantifiable and
transparent criteria to guide neighborhood-
scaled investment, but also with the creation
of major urban management entities intended
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territorios a partir de una planificacion concertada
y estratégica.

Con este objetivo, el presente articulo da cuenta de
las primeras aproximaciones desarrolladas para el
disefio de una metodologia de focalizacion territo-
rial, exponiendo las posibilidades que nos devela
su aplicacion, al contribuir tanto en los procesos de
regeneracion como en las posibilidades de igualar
las condiciones urbanas de los distintos territorios.
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VULNERABILIDAD SOCIAL; INDICADORES URBANOS;
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to provide a comprehensive view of territories
according to concerted and strategic planning.

With the above objective in mind, this paper
offers the first approaches to the design of a
territorial-based methodology by setting out
the possibilities of its implementation and
contribution to regeneration processes and
equalization of the urban conditions of different
territories.
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Introduccion

A lo largo de mas de un siglo, Chile ha logrado
materializar diversas politicas publicas en materia
habitacional, sin embargo, en las ultimas décadas
es posible constatar un cambio en la politica sec-
torial, que estd pasando de una mirada centrada
en el déficit habitacional a un enfoque orientado a
mejorar la calidad de vida de los habitantes a tra-
vés del acceso a viviendas dignas, barrios equipa-
dos y ciudades integradas.

En este contexto, si bien desde finales de la década
de 1990 para el Ministerio de Vivienda y Urba-
nismo se venia instalando la preocupacion por el
alto nivel de obsolescencia del parque habitacional
construido solo décadas antes, asi como por las
problematicas sociales vinculadas a él, la creacion
del Programa de Recuperacion de Barrios en el afio
2006 pasa a ser uno de los hechos mas significati-
vos, marcando un punto de inflexion fundamental
en su quehacer.

Promoviendo la integracion social y la equidad
urbana, el programa focaliza su accién en revertir
procesos asociados al deterioro fisico y la vulnera-
bilidad social, por medio de un trabajo que apues-
ta por el fortalecimiento del tejido social a través
de un proceso participativo que involucra a la co-
munidad y el municipio, centrando su objetivo en
la recuperacion integral de unidades territoriales
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de ‘escala barrial’, a través del mejoramiento y do-
tacion de los espacios publicos existentes.

El programa es desarrollado en su fase piloto entre
los afios 2006-2010, iniciando posteriormente una
segunda fase, en la que, a partir de los diversos
aprendizajes y evaluaciones derivados de su imple-
mentacion, aparece la necesidad de avanzar en la
identificacion objetiva de los barrios a intervenir,
con el proposito de priorizar los territorios con
mayor vulnerabilidad.

Sin embargo, entendiendo que las ciudades son
sistemas complejos conformados por unidades de
diferente tamano y jerarquia, y entre las cuales se
reconocen vinculos econdmicos, sociales, politi-
cos, culturales e identitarios, simultaneamente se
evidencia que la identificacion de los barrios aptos
para la intervencion, asi como la elaboracion de
los planes y estrategias adecuadas de regeneracion,
deben estar guiadas por criterios y consideraciones
interescalares que promuevan acciones capaces de
articular los cambios a nivel local con el desarro-
llo de las ciudades, sus entornos urbanos y tejidos
intermedios.

Sobre esta discusion, el Area de Estudios de la Se-
cretaria Ejecutiva del Programa de Recuperacion
de Barrios del Ministerio de Vivienda y Urbanismo
se plantea el desafio de avanzar en el disefio de una
metodologia de focalizacion territorial, que permi-
ta por un lado, identificar y priorizar los territorios
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que presentan condiciones de vulnerabilidad so-
cial y deterioro urbano, colaborando por otro lado
en la necesidad de construir unidades funcionales
a la planificacion estratégica de las ciudades, en
coherencia con una vision integral e interescalar
de los territorios.

De acuerdo a estos objetivos, con el fin de cola-
borar en disminuir la alta segregacion urbana que
presentan nuestras ciudades a nivel nacional, en
primera instancia el articulo expone la discusion
centrada en el fenémeno de la desigualdad a nivel
fisico-espacial como social y sus implicancias en
el desarrollo humano, indagando posteriormente,
a través de distintos autores, en la necesidad de
abordar la ciudad no solo mediante intervenciones
de caracter puntual como el Programa de Recupe-
racion de Barrios, sino que considerando el reco-
nocimiento de territorios urbanos de escala mayor.

En segunda instancia, el articulo da a conocer
las distintas fases que implico el disefio y aplica-
cién de la metodologia, permitiendo reconocer y
sancionar dos tipos de unidades estratégicas de
nivel intermedio entre la escala macro de plani-
ficacion (la ciudad o sistema urbano) y la escala
micro (el barrio o conjunto urbano), denominadas

206 rtevista invi 31(87): 203-235, agosto de 2016

respectivamente como ‘areas de vulnerabilidad’ y
‘zonas prioritarias’. Se detalla asi el proceso de se-
leccion de indicadores de focalizacion que han per-
mitido reconocer aquellas dreas de concentracion
de vulnerabilidad, exponiendo posteriormente el
proceso metodologico desarrollado para la confi-
guracion de las ‘zonas prioritarias’, como unidades
de gestion urbana. Asi, mientras las ‘dreas de vul-
nerabilidad’ son resultado del diagnostico urbano
que permite identificarlas, las ‘zonas prioritarias’
se constituyen como unidades de planificacion e
intervencion de escala intermedia, colaborando en
la mirada interescalar que requieren los procesos
de regeneracion urbana.

Finalmente, desde la sistematizacién de la meto-
dologia, el articulo da cuenta de sus principales
hallazgos, exponiendo las nuevas y diversas posi-
bilidades que nos devela su uso. Se reconoce asi
la contribucion clave que puede llegar a tener su
aplicacion como herramienta en los procesos de
regeneracion urbana, en tanto, al favorecer un en-
foque integral e interescalar de los territorios, reve-
la su potencialidad y aporte en el desafio de igualar
las condiciones urbanas en las distintas ciudades
chilenas.
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La escala barrial como unidad
de gestion urbana

El Programa de Recuperacion de Barrios instala la
‘escala barrial” como nueva unidad de gestion de
la politica publica, mediante territorios de accion
que por su tamano se ubican entre la vivienda y la
ciudad.

Si hasta ese momento se habia abordado la vivien-
da como unidad de gestion en la que debia dia-
logar con la familia como actor clave, con la ‘es-
cala barrial’ se debe comenzar a dialogar con un
tejido social existente, determinando una nueva
forma de trabajo que necesariamente requerira de
la participacion vecinal como principio basico de
intervencion.

Con un claro enfoque territorial, que centra su
quehacer sobre la ciudad ya construida, la imple-
mentacion del programa, a través de la ‘escala ba-
rrial” como nueva unidad de gestion urbana para
el ministerio, viene a plantear la oportunidad de
abordar la inversion de manera estratégica y foca-
lizada, jerarquizando aquellos sectores mas vulne-
rables social y fisicamente.

ARTICULO:Areas de interés para la gestidn piblica: aproximaciones para el disefio de una
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Concursabilidad como criterio
de seleccion y la eficiencia en
el uso de la inversion publica

Asegurando la presencia del programa en todas las
ciudades cabeceras regionales, en su fase piloto el
proceso de seleccion de 200 barrios® a intervenir
se efectud en dos etapas. En una primera instan-
cia focalizando su actuar en aquellas comunas con
mas de 70.000 o 100.000 habitantes por conurba-
nizacion, que tuvieran el 10% de la poblacion en
situacion de pobreza®. Posterior a ello, conforman-
do mesas regionales por distintos actores, se iden-
tificaron los barrios segin condiciones de deterio-
ro urbano o déficit de infraestructura y problemas
de vulnerabilidad social.

Sin embargo, los distintos estudios y evaluaciones
del programa apuntan hacia la necesidad de esta-
blecer criterios respecto a seleccion y distribucion
de la inversion publica. Entre éstos, la Direccion de

3 Localizados en 80 comunas de las 15 regiones del pais, el pro-
grama piloto se inicia atendiendo a una poblacién que alcanza
los 550.000 habitantes, que representan el 3% de la poblacion
nacional y el 10% de la poblacion pobre e indigente de las comu-
nas atendidas.

4 Direccion de Presupuestos, 2010, p. 5.
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Presupuesto’ en su evaluacion de programas gu-
bernamentales establece la necesidad de “definir
con parametros objetivos las variables que deter-
minaran los estandares minimos para la futura se-
leccion de los barrios”, sefialando que es “necesario
incorporar criterios de concursabilidad™.

Dado el riesgo que implica discriminar determina-
dos poligonos respecto de otros, las evaluaciones
plantean la necesidad de incorporar criterios de
focalizacion y priorizacion que sean claros y ob-
jetivos. De hecho, dentro de las conclusiones del
‘Estudio de evaluacion del Programa Quiero mi
Barrio: Una propuesta metodolégica”, referidas al
proceso de seleccion de los barrios, se indica que
“en la medida en que el universo de barrios po-
tenciales de la intervencion del programa es sig-
nificativamente mayor que el ntimero de barrios
efectivamente seleccionados sobre los cuales se
invertiran recursos excepcionales, con el objetivo
de brindar la legitimidad necesaria, la seleccion
de los barrios a intervenir por el programa debera
tener un solido fundamento, basado en la vulnera-
bilidad social y el deterioro urbano”. Esta situacion
también se expresa en el estudio de evaluacion

5 La Direccion de Presupuestos DIPRES en el organismo eva-
luador de los programas y politicas ministeriales, velando por
el quehacer estratégico de la institucion a través del correcto
establecimiento de la misin, objetivos estratégicos, productos
(bienesy servicios) estratégicosy clientes/usuarios/beneficia-
rios, que permitan orientar la formulacion del presupuesto.

6 Direccion de Presupuestos, op. cit., p. 84.

7 Alcala Consultores, 2010, p. 89.
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realizado por SUR Profesionales, donde se sefa-
la que “la seleccion de los barrios debe atender al
criterio ético redistributivo de acceso a bienestar y
poder de las comunidades con mayores niveles de
deterioro y exclusion, con el criterio de eficiencia
en el uso de la inversion fiscal”®.

Estas recomendaciones, sumadas al objetivo final
de disminuir la fuerte segregacion que enfrentan
nuestras ciudades igualando las condiciones urba-
nas de los distintos territorios que la conforman,
determinan la decisién de comenzar a trabajar en
la formulacion de una metodologia adecuada que
colabore de manera mas precisa en la priorizacion
de las areas a intervenir.

8 Sur Profesionales Consultores, 2009, p. 23.
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Segregacion residencial
versus vulnerabilidad social:
la expresion territorial de la
desigualdad

La segregacion residencial es el reflejo territorial
de los efectos que tiene la desigualdad en las ciu-
dades, estableciendo una vinculacion directa entre
la organizacion social y espacial de los territorios
urbanos.

Aunque existe consenso de que un enfoque ba-
sado exclusivamente en la pobreza de ingresos o
en las necesidades basicas insatisfechas —referido
a minimos estandares de habitabilidad y acceso
a servicios— resulta una definicion incompleta, la
diferenciacion de la poblacion segtin su condicion
socioeconémica es una de las dimensiones mas
frecuentes de la segregacion, caracteristica que,
a su vez, se corresponde con el acceso desigual a
infraestructura, equipamiento, servicios y espacios
publicos.

De acuerdo a ello, complementando la definicion
de segregacion residencial, resulta fundamental
acercarse a la definicion de vulnerabilidad social,
condicion que para Castel corresponde al riesgo
de desestabilizacion de las personas frente a su

ARTICULO:Areas de interés para la gestidn piblica: aproximaciones para el disefio de una
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capacidad de sostener las redes de relacion que
aseguran su insercion en un medio. De aqui que
para el autor, la vulnerabilidad social esta determi-
nada “no solo por la precarizacion del empleo, sino
que también por la fragilizacion de los soportes re-
lacionales que aseguran su insercion en un medio
en el que resulte humano vivir™.

Desde esta perspectiva resulta evidente la vincula-
cion entre vulnerabilidad social y exclusion social,
en tanto, si nos referimos a lanocion de segregacion
residencial, ésta describira una situacion donde la
desigualdad de los individuos y poblaciones se ve
forzada por procesos de concentracion y separa-
cion del territorio. De hecho, aunque por si sola
la pobreza es un concepto limitado para describir
las condiciones de precariedad material y exclu-
sion que experimenta una parte importante de los
habitantes de las ciudades, en la mayoria de los
casos es el indicador comun del deterioro urbano,
manifestandose con mucha mas fuerza en sectores
periféricos, asociados habitualmente a extensos
complejos de vivienda, definiendo asi un patrén
de distribucion del deterioro™.

En Chile, segtin reconoce la nueva Politica Nacio-
nal de Desarrollo Urbano (PNDU), “la mayoria de
las grandes ciudades presentan altos grados de des-
igualdad urbana y segregacion social, con sectores
con altos niveles de concentracion de pobreza,

9  Castel, 1995, p. 2.
10  Schiappacasse y Miiller, 2008, p. 82-91.
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inseguridad, falta de acceso a servicios publicos y
escasa conectividad™!, fenomeno que ademas esta
marcado por la formacion de grandes extensiones
territoriales ocupadas masivamente por conjuntos
de vivienda social, emplazadas en la periferia.

De acuerdo a este diagnostico, es preciso reconocer
como la localizacion residencial en las ciudades
seniala desventajas concretas para acceder a dife-
rentes recursos y activos urbanos, incidiendo en la
reproduccion de las desigualdades. En el caso chi-
leno, este fenomeno se ve aun mas justificado por
los efectos derivados de la aplicacion de la Politica
Nacional de Desarrollo Urbano de 1979, que, de la
mano del traspaso de las funciones de disenador y
constructor de vivienda social al privado, a través
de una amplia politica de subsidios habitacionales,
fue determinando la formacion de un patrén co-
mun de la periferia'?.

Marcada por una ocupacion territorial segregada
del resto de la ciudad, a partir de este momento,
la formacion de las nuevas areas residenciales de
vivienda social se fueron configurando de mane-
ra fragmentada como islas urbanas con deficiente
accesibilidad, con tejidos residenciales morfolo-
gicamente homogéneos, sin acceso a servicios y
equipamientos, sin estructura urbana y espacios
publicos consolidados®, efectos que sin duda han

11 Giménezy Ugarte, 2014, p. 23.
12 Bustos, 2006, p. 151.
13 Ibid.
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estimulado con muchisima mas fuerza el deterioro
de la periferia, conformando significativos bolso-
nes de pobreza asociados estructuralmente a una
fuerte vulnerabilidad social.

Un hecho que viene a constatar esta situacion es
que un 58,5% de la totalidad de los 200 barrios
que formaron parte de la experiencia piloto del
programa presenta una localizacion periférica o
suburbana, seguido de un 35,5% de barrios de
localizacién periurbana. Esta realidad, cruzada
con el afio de construccion de los barrios, esta di-
rectamente vinculada a que la mayor cantidad de
barrios localizados en la periferia han sido cons-
truidos posterior al afio 1979 (38%), siendo los que
presentan problematicas asociadas principalmente
a estructuras urbanas sin consolidacion, con alto
estado de deterioro y carentes de espacios publicos.

Analizar esta tendencia es significativo ya que ca-
racteriza claramente las problematicas a las que
se ven enfrentados los barrios que interviene el
programa, donde los mas antiguos generalmente
presentan problematicas ligadas al deterioro de es-
tructuras urbanas consolidadas, y los barrios mas
recientes, problematicas ligadas a materias como
accesibilidad, ausencia de estructura urbana vy
carencia de areas verdes y servicios (figura 1), asi
como una concentracion de diversas problematicas

ARTICULO:Areas de interés para la gestion piiblica: aproximaciones para el disefio de una
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FIGURA 1. DETERIOROS DE LOS ENTORNOS DE LA VIVIENDA SOCIAL CONSTRUIDA EN LA DECADA DE LOS

OCHENTA.

Fuente: elaboracion propia.

sociales como delincuencia, micro y narcotrafico,
hacinamiento, etc. De hecho, segtin se expresa en
el libro Los con Techo: un desafio para la politica de
vivienda social**, esta realidad nos devela que el
“64,5% de la poblacion que habita viviendas so-
ciales si pudiera las abandonaria y casi el 90% se
siente avergonzado del lugar donde vive”.

En este contexto, frente a la responsabilidad que le
compete al ministerio como institucion publica, se
justifica la decision de establecer como innovacion
a la seleccion de los barrios un enfoque objetivo
que permita, a través del uso de indicadores, hacer

14 Rodriguezy Sugranyes, 2005, p. 73.
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una aproximacion a aquellos territorios donde la
pobreza se encuentra concentrada en grandes pa-
nos residenciales con alto deterioro y déficit urba-
no, identificando zonas de “caracter prioritario”,
cuyas problematicas, por su gravedad en relacion
a la situacion de segregacion urbana que sufren,
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representan los objetivos que espera alcanzar el
Programa de Recuperacion de Barrios!.

Zonas prioritarias como nueva
unidad de gestion urbana de
escala intermedia

Si bien los barrios atendidos en el marco del pro-
grama piloto se definen como “territorios delimi-
tados, conformados por espacios con identidad,
con limites distinguibles para sus habitantes y los
externos, con similitud en cuanto a condiciones de
vivienda, equipamiento y servicios, afectados por
procesos de exclusion social, deterioro fisico y vul-
nerabilidad social™, a la luz de los aprendizajes y
evaluaciones se pudo constatar que en la mayoria
de los casos, muchas de sus principales problema-
ticas tienen su raiz en el entorno urbano mayor
que las comprende.

Esta realidad vino a plantear un nuevo desafio, al
entender que en muchos casos es en el contexto ur-
bano de emplazamiento de los barrios donde esta
el origen de sus principales problematicas, eviden-
ciando la necesidad de “abordar la complejidad del
territorio de manera sistémica™’ y articulada con
todas sus escalas.

Se entiende entonces que un barrio no puede ser
abordado de forma enddgena al interior de sus li-
mites, sino que su intervencion debe considerar
el entorno urbano sobre el cual se encuentra em-
plazado. Esto implica reconocer que los barrios no
son poligonos configurados a partir de una delimi-
tacion fisica administrativa, sino que sus fronteras
naturalmente se extienden hacia territorios de ma-
yor envergadura, caracteristica que llama la aten-
cion respecto de la necesidad de impulsar los pro-
cesos de regeneracion urbana al alero de una estra-
tegia integral que considere distintos enfoques e
inversiones complementarias, pero que sobre todo

15  Desde este mismo enfoque, considerando el actual escenario de
fuerte desigualdad territorial, la nueva politica nacional de desa-
rrollo urbano pone énfasis en que el Estado tiene una responsa-
bilidad importante en la reduccion de la segregacién residencial
y el desarrollo arménico e integrado de las ciudades, planteando
como propoésito la necesidad de “velar por que nuestras ciuda-
des sean lugares inclusivos, donde las personas estény se sien-
tan protegidas e incorporadas a los beneficios urbanos: acceso
a los espacios publicos, educacion, salud, trabajo, seguridad,
interaccion social, movilidad y transporte, cultura, deporte y
esparcimiento”, con lo que “este objetivo debe ser de prioridad
nacional”. Giménez y Ugarte, op. cit., p. 23.

16 Ministerio de Vivienda y Urbanismo, 2009.
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17 Schiappacasse y Miiller, op. cit., p. 82-91.
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mire a la ciudad desde una perspectiva interesca-
lar. Dicho enfoque busca reconocer la complejidad
de los sistemas urbanos, enfrentando el desafio de
disefiar intervenciones integrales y coordinadas en
diferentes niveles, con el proposito de considerar
los fenomenos o carencias de los barrios en sus en-
tornos urbanos de soporte.

Bajo estos postulados aparece la necesidad de di-
sefiar una metodologia de focalizacion territorial
que permita, por un lado, colaborar en el proceso
de seleccion de los barrios, pero al mismo tiempo
que favorezca la identificacion y configuracion de
territorios de gestion urbana de escala intermedia
entre el barrio y la ciudad. Entendidas como nue-
vas unidades de planificacion e intervencion, di-
chas unidades han sido denominadas como ‘zonas
prioritarias’.

iPOR QUE TRABAJAR EN ZONAS
PRIORITARIAS?

Entendida como la plataforma urbana de los ba-
rrios, la configuracion de ‘zonas prioritarias’ no
solo resulta consistente con la necesidad de es-
tablecer criterios objetivos y transparentes para
orientar la inversién ministerial en la escala ba-
rrial, acercandonos a las que deben ser las prin-
cipales areas de interés para la gestion e inversion
ministerial, sino que tiene relevancia con miras a
construir unidades funcionales a la planificacion

ARTICULO:Areas de interés para la gestidn piblica: aproximaciones para el disefio de una

metodologia de focalizacion territorial/Ménica Alejandra Bustos Peiiafiel

estratégica de las ciudades, en coherencia con una
vision integral e interescalar de los territorios.

En consecuencia, la configuracion de una ‘zona
prioritaria’ presenta la oportunidad de resolver,
bajo una mirada interescalar e intersectorial, di-
versas problematicas de escala urbana que afectan
directamente la recuperacion de los barrios. A par-
tir de la comprension estratégica de su contexto,
su configuraciéon como nueva unidad de gestion
urbana de escala intermedia entrega la posibilidad
de articular multiples inversiones favoreciendo la
generacion de sinergias entre distintos programas
e inversiones, publicos o privados.

La necesidad de abordar una perspectiva interes-
calar surge de distintas limitaciones y demandas
del programa piloto que ya se dejan ver en sus pro-
pias evaluaciones, como por ejemplo la evaluacion
de la Direcciéon de Presupuesto, que apuntando a
una serie de recomendaciones sefiala que “se reco-
mienda redefinir el actual programa, de modo que
el concepto de barrio sea lo suficientemente flexi-
ble como para aglomerar areas de interés urbanas
en base a un plan maestro de accion territorial 8.

Interesante es dar cuenta de la recomendacion
que ya desde los inicios del programa realiza el
experto internacional en recuperacion de barrios
Frank Samol, quien, desde la perspectiva de es-
tablecer una politica publica de recuperacion de

18  Direccién de Presupuestos, op. cit., p. 14.
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barrios que institucionalice el programa como li-
nea permanente, advierte la necesidad de “refor-
zar los vinculos de los barrios con el resto de la
ciudad y con el concepto de la integracion / inclu-
sion social™?, agregando que “limitarse a interven-
ciones en barrios con bordes fijos, sin considerar
suficientemente las interrelaciones entre el mismo
y la ciudad puede generar una consolidacion de la
segregacion social y espacial ™.

De esta forma, Samol advierte que el modo de in-
tervencion y operacion del Programa Barrios se en-
foca basicamente a barrios definidos por criterios
internos como nivel de pobreza, vulnerabilidad,
importancia politica, etc., los que no necesaria-
mente toman en cuenta los vinculos y relaciones
entre el barrio y el resto de la ciudad. Senala asi
que las intervenciones se concentran en ‘poligonos
cerrados’ que parecieran no generar sinergias con
los barrios vecinos ni considerar suficientemente el
desafio de promover la integracion del barrio en el
tejido urbano, con lo que se trataria de intervencio-
nes puntuales y aisladas no sélo de la ciudad sino
que incluso de sus propias comunas?'.

Recomienda para ello considerar “una ampliacion
de enfoque de las intervenciones a futuro, de modo
que vayan mas alla de los limites del barrio, inclu-
yendo intervenciones en zonas urbanas vecinas,

desde una perspectiva de desarrollo urbano mas
integradora”, planteando en este contexto “la idea
de establecer como precondicion, o incluso como
requisito para la participacion de barrios en futu-
ras intervenciones de fomento, la preparacion de
planes de desarrollo urbano integrados para todo
el municipio en conexion con la ciudad”*.

En esta linea, respecto a la pregunta de si el pro-
grama dio respuesta al problema identificado, el
“Estudio de evaluacion del Programa Quiero mi
Barrio: Una propuesta metodologica” precisa que
“si bien existe un cambio muy significativo en los
barrios intervenidos, los logros son parciales res-
pecto de un objetivo [la recuperacion de barrios]
que por su envergadura requiere la incorporacion
de planes mayores de gestion urbana y la coordi-
nacion de obras de escala intercomunal, que apo-
yen los proyectos de integracion en su area de in-
fluencia mayor™>.

De hecho, los resultados de la encuesta aplicada
por el estudio a los vecinos del programa en rela-
cién a las condiciones de vida y percepcion de la
ciudad, es decir en relacién al acceso a oportuni-
dades, revela problemas de integracion urbana que
no se modifican con las obras de escala barrial del
programa, sino que con infraestructura de redes
y subcentros de escala urbana. De ahi que, sobre

19  Samol, 2008, p. 13.
20  Ibid., p. 14.
21 Ibid., p.13.
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22 Ibid., p. 14.
23 Alcala Consultores, op. cit., p. 63.

ARTICULO:Areas de interés para la gestion piiblica: aproximaciones para el disefio de una

metodologia de focalizacion territorial/Ménica Alejandra Bustos Peiiafiel



el proceso de seleccién de los barrios, un aspec-
to adicional que el estudio sefala es “la necesidad
de realizar dicha seleccion en el contexto de una
vision urbana mas amplia™*, planteando que esta
mirada también debera ser valida para la determi-
nacion de los proyectos a desarrollar, consideran-
do las distintas expresiones que deben tenerse en
cuenta en funcion del tamano de las ciudades®.

Desde el enfoque tedrico, por su parte, la actual
discusion en materia de planificacion urbana tam-
bién cuestiona los instrumentos clasicos de pla-
neamiento como herramientas para regular ciertos
fenomenos espaciales que enfrenta hoy la ciudad,
tan diferentes a los que dieron lugar a su apari-
cion”. En este sentido, Jeréz*’ sostiene que no se
trata tanto de un cuestionamiento en si o de algu-
na de sus formaciones historicas, sino de su per-
tinencia en la sociedad emergente, donde la res-
puesta mas interesante tal vez sea la que reconoce
la dificultad del desafio, planteando “la exigencia
de una revision disciplinar continua frente a unos
problemas urbanisticos siempre cambiantes”.

Sola-Morales*® comenta que “con frecuencia estos
planes han acabado por perder la riqueza y la va-
riedad de los fenomenos que previamente habian
querido definir [...]. La complejidad interior se
simplifica cambiando las medidas y la optica, limi-
tandola a ciertos sistemas (parametros) de gran di-
mension (infraestructuras, centralidades, espacios
verdes, zonas),” planteando que “tal vez hace falta
comenzar a pensar de otra manera la ‘ordenacion’

de la ciudad”.

Portas® plantea la necesidad de una revision disci-
plinar, “proponiendo la sustitucion del actual siste-
ma de planeamiento —rigidamente jerarquizado y
normativo— por otro que contemple distintas for-
mas de intervencion interactivas, es decir, planes
0 proyectos con alcance estratégico, sin preceden-
cias establecidas, que acojan nuevas nociones de
regulacion y geometria variables ligadas al recono-
cimiento de la administracion de la incertidumbre
espacial y temporal del plan”.

Es asi que, centrada en la estrecha relacion que
existe entre el deterioro fisico-espacial y la vulne-
rabilidad social, uno de los aspectos relevantes que

24 Ibid., p. 197.

25 Considera, por ejemplo en el caso de las ciudades metropolita-
nas, que lo principal de la relacién con el entorno urbano es la
influencia de éste sobre el barrio y, por lo tanto, serd necesario
estudiar qué intervenciones de un ambito mayor se requieren
para modificar las limitaciones del barrio.

26  Jerez, 2008, p. 100.

27  Ibid.
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28  Sola-Morales, 2008, p. 122.
29  Jerez, op. cit., p. 101.
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viene a plantear el trabajo en ‘zonas prioritarias’ es
la posibilidad y oportunidad de abordar el terri-
torio de manera estratégica, a través de unidades
de intervencion de escala intermedia. Abordarlos
desde diversas perspectivas de forma integral.

Si bien la formacion de ‘zonas prioritarias’ como
nueva unidad de gestion viene a complejizar el
trabajo de regeneracion urbana, la posibilidad de
abordar el territorio desde una mirada interescalar
presenta la oportunidad de desarrollar soluciones
integrales desde la vivienda, el barrio, sus entor-
nos urbanos y la ciudad, considerando simultanea-
mente diversas problematicas.

El trabajo focalizado por medio de ‘zona priorita-
ria, a partir de unidades estratégicas de interven-
cién urbana, podra colaborar en el acabado urbano
de la ciudad, contribuyendo a la regeneracion del
territorio interescalarmente. Esta mirada significa-
ra la riqueza del proyecto en la construccion de la
ciudad, en tanto las escalas referidas a la vivienda,
el barrio y sus entornos necesariamente requeri-
ran considerar directamente a los ciudadanos en la
toma de decisiones, integralidad que podra verse
reflejada en el conjunto final de la ciudad.

La oportunidad de trabajar articuladamente en
una escala de intervencion territorial menor que
la ciudad en su conjunto, nos entrega la posibili-
dad de llegar a resolver las complejidades urbanas
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reales mas sentidas de manera puntual, revirtien-
do lo planteado por Sola-Molares™ respecto a que
en muchos casos, como consecuencia de la plani-
ficacion tradicional, “la complejidad interior de las
ciudades se ha simplificado, limitandose a ciertos
parametros de gran dimension”, instalando asi la
necesidad de considerar, “por encima de las es-
tructuras, las ‘cosas’; a cambio de las infraestruc-
turas, las intraestructuras. Antes de lo grueso, lo
fibroso. Mas que el esqueleto, el tejido”.

Es en este punto en el que se centra la propuesta
metodologica, es decir, en la necesidad de mirar el
territorio mas alla de las infraestructuras urbanas
o del poligono del barrio, abordando desde una
perspectiva integral su caracter interescalar e in-
tersectorial, a través de la ‘zona prioritaria’ como
pieza urbana mayor. De esta forma, a la hora de
proponer un trabajo de regeneracion urbana al in-
terior de una ‘zona prioritaria’, la mirada interes-
calar se presenta como la oportunidad de resolver
problematicas comunes a diversos barrios a partir
de un proyecto de escala urbana, asi como a nivel
intersectorial plantea la posibilidad de articular
recursos, permitiendo establecer acciones concer-
tadas entre distintos actores, generando vinculos y
acuerdos que sean establecidos a nivel de la ‘zona
prioritaria’.

30 Sola-Morales, op. cit., p. 126.
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La focalizacion territorial
como nuevo desafio

La necesidad de diseriar una metodologia de foca-
lizacion territorial surge con la intencién expresa
de avanzar en un enfoque de vulnerabilidad social
anclado al territorio, identificando aquellas areas
que por su condicién de vulnerabilidad deben ser
de interés para la gestion publica.

La complejidad de la propuesta estuvo centrada en
la tarea de construir una herramienta que permi-
tiera establecer una referencia diagnostica, con el
fin de identificar y priorizar aquellas areas que re-
quieren iniciar un proceso de regeneracion urbana.
Con este objetivo, desde la definicion de criterios
objetivos y estandarizados, en primera instancia
se trabajo en la seleccion de indicadores que nos
acercaran a las areas de vulnerabilidad social, dé-
ficit y deterioro urbano, para posteriormente geo-
rreferenciarlos en el territorio, logrando visualizar
espacialmente la vulnerabilidad de las ciudades.

INDICADORES URBANOS COMO INSTRUMENTO
DE FOCALIZACION TERRITORIAL

El trabajo con indicadores cuantitativos se presenta
como un instrumento clave que puede colaborar en
el ejercicio de hacer una lectura objetiva del terri-
torio, dando cuenta de las areas de concentracion
de vulnerabilidad social y deterioro urbano. Dicha
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lectura se transforma en oportunidad al develar de
manera objetiva las desigualdades, problematicas y
oportunidades del territorio. Se evidencian asi, los
contrastes existentes, la concurrencia o ausencia
de inversion, permitiendo dimensionar las distin-
tas necesidades de la planificacion urbana.

Con el objetivo de establecer una distribucion
equitativa de los atributos urbanos en el territorio,
el trabajo con indicadores como instrumento de
focalizacion urbana permitira favorecer la toma de
decisiones adecuadas de intervencion. En conse-
cuencia, la posibilidad de visualizar espacialmente
los indicadores en el territorio permitird la defini-
cion de lineamientos objetivos a la hora de focali-
zar la inversion, priorizar las acciones y formular
las coordinaciones adecuadas entre los distintos
actores y programas, colaborando en la definicion
de soluciones estratégicas e integrales.

DEFINICION DE INDICADORES

De acuerdo a los objetivos y a la metodologia de
doble dimension fisica y social del Programa de
Recuperacion de Barrios, definir exhaustivamen-
te los indicadores fue de alta importancia. Bajo el
criterio de que los barrios seleccionados estuvieran
localizados en aquellos territorios que presentaran
mayor concentracion de vulnerabilidad social y
deterioro urbano, los indicadores debian permitir
una aproximacion tanto al deterioro fisico-espacial
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como a la vulnerabilidad socioeconémica del
territorio.

Sin embargo, fue mas facil acceder a indicadores
de caracterizacion socioeconémica que a aquellos
referidos a aspectos urbanos como déficit de areas
verdes, déficit de equipamientos y servicios, cali-
dad de los espacios publicos, pavimentacion, ilu-
minacion, mobiliario urbano, etc., en tanto, éstos
no han sido catastrados homogéneamente para to-
das las comunas.

Con base en esta realidad, estableciendo como cri-
terio la necesidad de informacion transversal para
todas las ciudades del pais, a la hora de determinar
los indicadores con los cuales trabajar se opto por
aquellos que estuvieran disponibles a nivel nacio-
nal y que pudieran ser comparables en el tiempo.

En consecuencia, dada la inexistencia de indicado-
res de deterioro urbano propiamente tal para todas
las ciudades a nivel de manzana censal, de acuer-
do a la informacion estadistica georreferenciada y
disponible, se definieron cuatro atributos o indica-
dores claves como variables proxy que describie-
ran situaciones relevantes de vulnerabilidad social
y habitacional, en tanto dichos indicadores, ade-
mas de evidenciar territorialmente la segregacion
residencial, presentaban un estrecho y estructural
vinculo con el deterioro urbano.

La fuente de informacion que se utiliz6 para ob-
tener los indicadores se extrajo del Censo de
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Poblacion y Vivienda del afio 2002. Esta decision
se fundamenta en una serie de ventajas, entre las
que destaca la desagregacion espacial que permite
obtener datos a nivel de manzanas o la universa-
lidad de tener el mismo dato en todo el territorio
en una Unica temporalidad, caracteristicas que a
su vez -tomando la precaucion de seleccionar indi-
cadores relativamente estables y persistentes en el
tiempo- favoreceran la comparabilidad interurba-
na de la informacion generada.

Una vez identificados, cada uno de los indicado-
res seleccionados en esta propuesta fue asociado a
distintos umbrales, considerando en cada caso el
porcentaje de hogares por manzana segun la capa-
cidad de aproximarse a la vulnerabilidad (tabla 1).

De acuerdo al umbral asignado, cada indicador fue
georreferenciado y espacializado mediante el mo-
delo de densidad Kernell, el que calcula en una su-
perficie determinada una concentracion de entida-
des en funcion de su localizacion y algan atributo
puntual de ésta. Definiendo un radio de busqueda
especifico para cada entidad, se calcula la existen-
cia de proximidades entre si, tomando en cuenta
que a mayor cercania entre puntos el valor de la
densidad es multiplicado. El resultado del proceso
es una nueva representacion espacial en formato
raster que grafica en “mapas de calor” los secto-
res con mayor o menor densidad segtn el atributo
seleccionado. La aplicacion de este ejercicio, basa-
do en la interpolacién de las variables mediante la
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TABLA 1. UMBRALES DEFINIDOS PARA CADA UNO DE LOS INDICADORES PARCIALES.

Variable

Deterioro del entorno

Vulnerabilidad social

INDICADOR Umbral
(% de hogares por manzana)
Hacinamiento 10% o mas
(con 3 0 mas personas por dormitorio)
Viviendas precarias y/o con déficit cualitativo 5% o mas
(viviendas de calidad recuperable e irrecuperable)
Baja escolaridad del jefe de hogar 30% o mas
(media incompleta o menos)

Jovenes desempleados sobre el total de jovenes eco- 5% o mas

nomicamente activos (15 a 29 afios)

(en manzanas con 4 0 mas jovenes
economicamente activos)

Fuente: Area de Estudios SEDB / Comisién de Estudios Habitacionales y Urbanos. MINVU, 2011.

asignacion de valores continuos a través de todo el
territorio (figura 3), permitio identificar las princi-
pales concentraciones de cada uno de los indica-
dores en el contexto de cada una de las ciudades
(figura 2).

Posteriormente se realizo la construccion de un
indice sintético conjunto (basado en los 4 indica-
dores) en la escala de la manzana, constituyendo
el denominado indice de vulnerabilidad territorial.

Aplicable a cada uno de los territorios, el indice
de vulnerabilidad territorial fue espacializado nue-
vamente a través del modelo de densidad Kernell
(figura 3), ejercicio que, mediante la construccion
de cartografias detalladas, permiti6 identificar
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las principales concentraciones de vulnerabilidad
existentes para cada una de las ciudades (figura 4).

De esta forma, a través del analisis de las densida-
des de concentracion se comienzan a configurar lo
que hemos denominado ‘areas de vulnerabilidad
territorial’. Expresadas como un area difusa, ho-
mogénea y continua, caracterizada por concentrar
altos niveles de vulnerabilidad, cada mancha fue
definiendo su extension geografica representando
con las tonalidades mas oscuras la concentracion
del indice en sus zonas mas criticas. En conse-
cuencia, la concentracion de vulnerabilidad se va
evidenciando producto de la existencia de un con-
junto de manzanas que agrupadas presentaron, de
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FIGURA 2. MAPAS DE CONCENTRACION PARA LA CIUDAD DE ARICA SEGUN LA INTERPOLACION DE CADA

INDICADOR.

Fuente: Area de Estudios, Secretaria Ejecutiva de Desarrollo de Barrios

manera simultanea, valores superiores al umbral
critico establecido para cada indicador.

LA CONFIGURACION DE ‘ZONAS PRIORITARIAS’

Una vez identificada el ‘area de vulnerabilidad
territorial’ en cada ciudad, considerando que sus
fronteras son difusas en el espacio, fue necesa-
rio establecer limites operativos con el objetivo
de materializar el trabajo en ella. A partir de ese
momento se configura la ‘zona prioritaria’ como
una unidad de gestion urbana de escala interme-
dia. En esta linea, importante es aclarar que una
ciudad podra llegar a configurar mas de una ‘zona

220 rtevista invi 31(87): 203-235, agosto de 2016

. MINVU, 2011.

prioritaria’, dependiendo de la localizacion, tama-
no, dispersion y existencia de una o varias ‘areas
de vulnerabilidad’ en un mismo territorio.

DEFINICION DE LOS LiMITES OPERATIVOS

Los limites operativos hacen referencia al contorno
de una ‘zona prioritaria’ y son definidos desde una
mirada estratégica, con el objetivo de configurar
una pieza urbana de planificacion con bordes cla-
ros que la contengan y delimiten territorialmente.
De esta forma, las zonas prioritarias se constitu-
yen a partir de (0 de manera concurrente a) una
0 mas areas de vulnerabilidad a través de limites
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FIGURA 3. INTERPOLACIO]\I DEL iNDICE SINTETICO
MEDIANTE LA ASIGNACION DE VALORES
CONTINUOS EN EL TERRITORIO.

Fuente: Area de Estudios, Secretaria Ejecutiva de Desarrollo de Ba-
rrios. MINVU, 2012.

definidos operativamente, en atencion a distintos
criterios como calles o ejes estructurantes, cam-
bios en la morfotipologia del tejido urbano, hitos
geograficos como rios, quebradas o laderas con di-
ferencias de nivel por la topografia del territorio,
o bien, considerando la existencia de algun limite
administrativo como los limites de las unidades
vecinales o el propio limite urbano comunal.

Sin embargo, entendiendo que el deterioro fisico y
la vulnerabilidad social no necesariamente estan
asociados a divisiones administrativas especificas,
metodologicamente se establecio que los limites
operativos de una ‘zona prioritaria’ podrian estar
compuestos por distintas unidades territoriales
o elementos. Por ejemplo, una ‘zona prioritaria’
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puede contener en su interior diversos barrios, ser-
vicios y equipamientos de distintas escalas, estar
compuesta por una o varias unidades vecinales o
bien, conformarse por sectores que correspondan
a dos 0 mds comunas, en tanto se trata de un te-
rritorio cuyas problematicas van mas alld de los
limites administrativos.

Por ello, a la hora de definir los limites operativos
de la ‘zona prioritaria’, éstos debian corresponder
mas bien a limites espaciales y funcionales que ad-
ministrativos, identificandolos a partir de una de-
cision estratégica que apostara por su planificacion
integral.

Marcada por la vocacion que representa, los li-
mites operativos de una ‘zona prioritaria’ debian
marcar claramente un cambio de percepcion del
interior respecto de su exterior, ya sea por el ca-
racter estructural de alguno de sus bordes, porque
se genera un cambio en la morfologia del tejido ur-
bano o bien, por el cambio en la dindmica que se
percibe al traspasar sus limites.

CARACTERIZACION DE LA ZONA PRIORITARIA

La configuracion y el trabajo en ‘zonas prioritarias’
deja planteada una apuesta por la regeneracion
integral de una pieza urbana que aborde sus pro-
blematicas desde una mirada interescalar que va
desde la vivienda, el barrio, el entorno urbano a
los barrios (la ‘zona prioritaria’) y la propia ciudad,
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FIGURA 4. FORMACION DE ‘AREA DE VULNERABILIDAD TERRITORIAL PARA LAS CIUDADES DE ANTOFAGASTA,
VALDIVIA, SAN ANTONIO Y SANTIAGO.

Fuente: Area de Estudios, Secretaria Ejecutiva de Desarrollo de Barrios. MINVU, 2011.
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asi como desde una mirada intersectorial que logre
articular los distintos sectores y actores que inter-
vienen en el territorio.

Por ello, a la hora de definir sus limites operativos
fue fundamental realizar previamente un diagnos-
tico y caracterizacion territorial del ‘drea de vul-
nerabilidad’, identificando, ademas de sus reque-
rimientos, aquellos elementos o hechos urbanos
estratégicos que pudieran servir de insumo a una
futura propuesta de regeneracion urbana.

Realizar un analisis diagnostico de caracteriza-
cion permitio, por un lado, informarse acerca del
escenario de la ‘zona prioritaria’, identificando, a
partir de sus caracteristicas de déficit, deterioro
urbano y vulnerabilidad social, sus problematicas
y potencialidades de manera simultanea. Por otro
lado, permitio entender su condicion en la ciudad
y conocer las transformaciones urbanas que se rea-
lizaran en su contexto a partir de los distintos ins-
trumentos de planificacion o las inversiones que se
llevaran a cabo en ellas.

En efecto, la caracterizacion de la ‘zona prioritaria’
se desarrollo observando los distintos elementos
y variables que existian en su interior, conside-
rando las fortalezas o atributos que la componen
como localizacion, tamano, vocacion urbana, eco-
nomica, cultural, turistica, etc., las problematicas
y oportunidades, las acciones e inversiones que
se estén generando, asi como la presencia de los
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distintos hechos urbanos que la singularizan del
resto del territorio.

Es por esto que a la hora de configurar la ‘zona
prioritaria’ no sélo fueron consideradas sus areas
de concentracion de vulnerabilidad social y dete-
rioro urbano, sino que también, dependiendo del
caso, fueron considerados ciertos territorios sin
urbanizar, areas o sectores ya consolidados, areas
de conservacion patrimonial o medioambiental,
grandes artefactos, hitos geograficos, areas de ries-
go, etc. Desde una mirada estratégica, cada uno
de estos elementos puede ser determinante en la
planificacion integral de la ‘zona prioritaria’ como
pieza de actuacion de escala urbana, colaborando
en su consolidacion.

APLICACION DE LA METODOLOGIA

A raiz de la diversidad de tipos de ciudades del
pais, tomando en cuenta la amplia gama de varia-
bles que develo el ejercicio metodologico, los resul-
tados, aprendizajes y oportunidades que aparecie-
ron son significativos.

Probablemente determinado por las politicas de
vivienda de las ultimas décadas, una vez desarro-
lladas las cartografias con el cruce de los 4 indi-
cadores, interesante es consignar como, si bien
las ciudades podian presentar uno o mas sectores
de vulnerabilidad, en muchos casos las areas resi-
denciales de bajo costo fueron las que expresaron
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FIGURA 5. CONFIGURI}CI()N DE LA ‘ZONA PRIORITARIA’ PARA LA CIUDAD DE ARICA, A PARTIR DE LA
DEFINICION DE SUS LIMITES OPERATIVOS.

=]

Fuente: Area de Estudios, Secretaria Ejecutiva de Desarrollo de Barrios. MINVU, 2011.
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una formacién concentrada del deterioro, a través
de un continuo espacial y homogéneo bastante
compacto.

Bajo esta realidad, la aplicacion de la metodologia
de focalizacion viene a constatar practicamente los
mismos territorios a los cuales se han aproxima-
do otros estudios basados en el mismo objetivo™,
coincidiendo también de manera similar con sec-
tores que, planteados en escalas menores y bajo
otros enfoques, ya habian sido identificados pre-
viamente desde estudios que han girado en torno
a la nocion de segregacion residencial.

Si bien la finalidad de la metodologia usada por
MINVU y la usada por Atisba es similar, la prin-
cipal diferencia radica en las escalas del fendmeno
que buscan representar, diferenciandose en la ope-
ratoria utilizada para la aproximacion, asi como
en la capacidad de poner limites al territorio. De
esta forma, mientras Atisba promedia sus datos en
“n” poligonos definidos previamente por el consul-
tor, la metodologia MINVU, a partir de la confor-
macioén de las ‘areas de vulnerabilidad’ como un
continuo espacial, configura las ‘zonas prioritarias’
como resultado de la caracterizacion del territorio.

31 Se puede sefialar en esta linea el estudio “Guetos en Chile”, el
cual, a partir de 4 criterios urbanos y sociales que poseen dife-
rentes escalas de representacion en el territorio, busca identi-
ficar los territorios de vulnerabilidad para 22 ciudades del pais
(Atisba, 2010).
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Sin embargo, vale la pena destacar que uno de
los principales atributos de la metodologia radica
en la posibilidad de configurar las ‘zonas priori-
tarias’ como unidades de gestion urbana de esca-
la intermedia, desde de la caracterizacion de los
territorios. En consecuencia, como resultado de
criterios objetivos, la metodologia permite por un
lado aproximarse a la vulnerabilidad, favoreciendo
en segunda instancia, como resultado de un anali-
sis cualitativo, configurar las unidades de gestion
a partir de la realidad del territorio, considerando
elementos o hechos urbanos que muchas veces ni
los indicadores ni los limites administrativos pue-
den visualizar.

Bajo este principio, dentro de los resultados que
arrojo la aplicacion metodologica, ciertas ‘zonas
prioritarias’ se configuraron por la existencia frag-
mentada de sectores con déficit y deterioro urbano
que convivian con dreas con un mayor nivel de con-
solidacion urbana. Esta situacion fue contemplada,
en tanto plantea la posibilidad de apostar por una
mirada estratégica que favoreciera la continuidad
del tejido urbano, iniciando asi el proceso de aca-
bado urbano y consolidacion de esa pieza desde la
integracion de cada uno de sus fragmentos.
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FIGURA 6. ZONAS PRIORITARIAS PARA PADRE LAS CASAS Y ALTO HOSPICIO.
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Fuente: Area de Estudios, Secretaria Ejecutiva de Desarrollo de Barrios. MINVU, 2011.
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FIGURA 7. ZONA PRIORITARIA PARA LA CIUDAD DE IQUIQUE.
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Fuente: Area de Estudios, Secretaria Ejecutiva de Desarrollo de Barrios. MINVU, 2011.
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Asimismo, como consecuencia del crecimiento
fragmentado de las ciudades, se pudieron identifi-
car aquellos vacios o sectores a los que atin no llega
la mancha urbana. Aunque en muchos casos éstos
aun no estan urbanizados, desde una perspectiva
de planificacion estratégica e integral se considerd
integrar estas areas al interior de la ‘zona priorita-
ria’, entendiéndolas como dreas dispuestas para el
crecimiento urbano. Desde esta perspectiva, bajo
la definicion de la ‘zona prioritaria’ como una uni-
dad de gestion de escala intermedia, con dichos va-
cios se presenta la oportunidad de iniciar procesos
de ‘acabado urbano’ en su interior, asi como la posi-
bilidad de aceptar proyectos de escala urbana como
potencial de desarrollo, colaborando en su consoli-
dacion y en revertir los procesos de deterioro.

Interesante en esta linea es exponer el caso de Ari-
ca (figura 5), en el cual, a la hora de configurar
la ‘zona prioritaria’, se consideré la incorporacion
de un area significativa de contaminacion por poli
métales adyacente —que esta siendo intervenida
por otro programa ministerial—, con la intencion
de realizar una solucion integral. A su vez, el caso
de Padre las Casas (figura 6) da cuenta como la
‘zona prioritaria’, contemplo una serie de tejidos
fragmentados y vacios urbanos de un area de cre-
cimiento de la ciudad, configurando sus limites
desde un eje estructurante en el sector nor-ponien-
te hasta el limite urbano. En el caso de Alto Hos-
picio (figura 6) fue considerado el limite urbano
del sector sur-oriente de la ciudad como uno de
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sus limites operativos, incorporando un sector que
aun no ha sido urbanizado. Desde el punto de la
planificacion de la ‘zona prioritaria’ como pieza ur-
bana integral, su consideracion presenta la oportu-
nidad de pensar un equipamiento o servicio de es-
cala urbana que a futuro se localice ahi, logrando
simultaneamente su articulacion al momento de
planificar las nuevas areas residenciales del creci-
miento urbano.

Desde una mirada territorial fue interesante tam-
bién la identificacion estratégica de hitos geografi-
cos, con el objetivo de ser potenciados por la pla-
nificacion integral de la ‘zona prioritaria’. Aparecen
asi ciertos casos en que la presencia de un rio al
interior de una ‘zona prioritaria’, o la presencia de
un borde de cerro o quebradas fueron considera-
dos como posibles intervenciones de escala urba-
na en tanto podrian concebirse como elementos
vertebradores.

El caso de Iquique es interesante desde este pun-
to de vista, en tanto la configuracion de la ‘zona
prioritaria’ incorpora el Cerro Dragon, importante
santuario de la naturaleza de la ciudad (figura 7).
En este caso, la problematica estuvo centrada en
el encuentro del tejido urbano residencial con el
borde del cerro, que, constituido como una gran
duna, ha desarrollado un significativo y perma-
nente avance hacia diversos sectores residenciales,
determinando zonas con un alto deterioro por el
abandono vy falta de cuidado de éstas. Este hecho,
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FIGURA 8. ZONA PRIORITARIA PARA LA CIUDAD DE IQUIQUE. PROPUESTA DE ARTICULACION ENTRE EL TEJIDO

URBANO Y EL BORDE DEL CERRO.

Fuente: Area de Estudios, Secretaria Ejecutiva de Desarrollo de Barrios. MINVU, 2012.

sin embargo, se transformo6 en oportunidad de
proyecto al incorporar la gran duna dentro de la
‘zona prioritaria’, en tanto a nivel de propuesta se
plantea la posibilidad de que, a través de un pro-
yecto de escala urbana de caracter central y longi-
tudinal al poligono, éste se transforme en bisagra
del encuentro entre el tejido residencial y el area
de proteccion, proponiendo, por ejemplo, un pa-
seo recreativo, una ciclovia, etc., que logren sepa-
rar pero al mismo tiempo articular ambos sectores

(figura 8).
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En otro ambito, a partir del ejercicio de localiza-
cion de los barrios y condominios sociales en los
que ya se encontraba operando el programa, la fo-
calizacion territorial demostré que en la mayoria
de los casos éstos estaban localizados en las ‘areas
de vulnerabilidad territorial’, emplazados, casi
siempre, al interior de ‘zonas prioritarias’ (figuras

9y 10).

Este ejercicio resultdo interesante al enten-
der la ‘zona prioritaria’ como pieza urbana de
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FIGURAS 9Y 10. GEORREFERENCIACION DE LOS DISTINTOS PLANES Y PROGRAMAS EN EL TERRITORIO
URBANO Y EN LA ‘ZONA PRIORITARIA’ DE ARICA Y TALCAHUANO.
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Fuente: Area de Estudios, Secretaria Ejecutiva de Desarrollo de Barrios. MINVU, 2012.
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intervencion integral y unidad de gestion urbana
de escala intermedia entre el barrio y la ciudad, en
tanto cualquier accion realizada dentro de sus li-
mites operativos podra tener un efecto sinérgico en
otros puntos y en relacion con otras inversiones, ya
sea en los barrios ya atendidos por el programa, los
nuevos barrios a intervenir, los condominios so-
ciales candidatos para la actual linea de atencion
o cualquier accion que se lleve a cabo, ya sea en la
escala urbana o en la escala barrial.

Esta posibilidad da cuenta de la oportunidad que
entrega la ‘zona prioritaria’ como pieza urbana de
escala intermedia, al permitir y favorecer la inter-
sectorialidad y la interescalaridad, observando en
los distintos casos como logra transformarse en
una plataforma de articulacion al georreferenciar
las distintas acciones e inversiones que se desarro-
llan en ella.

Reflexiones finales

A diez afios de la implementacion del Programa
de Recuperacion de Barrios se puede constatar un
fuerte proceso de consolidacion de la escala barrial
como unidad de intervencion territorial, a partir
de lo cual han surgido nuevos desafios.

Entendiendo que no todas las problematicas de los
barrios estan en su interior, sino que muchas de
ellas tienen que ver con la escala urbana y la es-
tructura espacial de las ciudades, dentro de esos
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nuevos desafios se evidencia la necesidad de abor-
dar el deterioro y el déficit urbano de los barrios
mas alla de sus propios limites.

Si bien en primera instancia la conformacion de
‘zonas prioritarias’ tuvo el objetivo de construir
una herramienta adecuada que permitiera la foca-
lizacion territorial para la seleccion de los barrios
del programa, a partir de los criterios desarrollados
para la definicién de sus limites operativos, la me-
todologia nos ha develado un abanico de oportu-
nidades que, centradas en el desafio de avanzar en
la equidad y la integracion urbana, podran contri-
buir en acercar los beneficios de la ciudad a zonas
que estructuralmente han quedado lejos de ésta.

Desde este punto de vista, a la luz de los resultados,
el gran valor en la definicion de una ‘zona priorita-
ria’ radica en la posibilidad de configurar una uni-
dad de gestion urbana de escala intermedia que
logre trabajar estratégicamente entre el barrio y la
ciudad. En este sentido, la ‘zona prioritaria’ como
pieza urbana de escala intermedia tensiona la posi-
bilidad y entrega la oportunidad de ser regenerada
integralmente abordando sus diversas problemati-
cas desde una mirada interescalar, intersectorial y
estratégica del territorio.

De aqui que lo mas significativo a la hora de definir
una ‘zona prioritaria’ estard en considerar la capa-
cidad de cada uno de sus elementos urbanos para
generar sinergias y atraer recursos que permitan
combatir y detener el deterioro urbano existente,
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iniciando un proceso efectivo de regeneracion glo-
bal y sostenible en el tiempo.

Considerada como una unidad de gestion territo-
rial de alta prioridad publica, la ‘zona prioritaria’
presenta la oportunidad de realizar un trabajo de
coordinacion en todos los niveles, para lo que se
propone la idea de formular ‘planes estratégicos
de accion concertada’, que articulen y programen
la participacion de todos los actores involucrados
en esa escala. A través de acuerdos que programen
jerarquicamente las acciones, las inversiones y la
articulacion entre éstos al interior de la ‘zona prio-
ritaria), el desarrollo de un ‘plan estratégico de ac-
cion concertada’ permitira abordar los procesos de
regeneracion urbana considerando las problema-
ticas y sus soluciones mediante una planificacion
coordinada de las acciones sectoriales, multisecto-
riales u otras que pudieran converger.

Este objetivo plantea entonces la necesidad de
entender la ciudad desde una planificacion trans-
versal que considere la existencia de los diversos
instrumentos de planificacion asi como las inver-
siones realizadas o por realizar, en una apuesta
real de articulacion al momento de ejecutar las
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distintas intervenciones en el territorio. Empren-
der una accion concertada de actores, focalizados
en una unidad especifica del territorio como es la
‘zona prioritaria, se presenta como un concepto
de ‘planificacion estratégica’ potenciando asi “la
sinergia a través de los vinculos y superposicio-
nes entre programas y proyectos, minimizando a
través de la planificacion los efectos no deseados
de los programas™. Por ello, la importancia de
la metodologia como herramienta de focalizacion
territorial en la gestién urbana, al permitir cuan-
tificar y tomar decisiones respecto de los territo-
rios donde debemos intervenir, dimensionando y
jerarquizando sus necesidades segun las urgencias
identificadas.

Desde otra perspectiva, valorando la definicion de
las ‘zonas prioritarias’ como unidades de gestion
de menor escala que la totalidad del territorio ur-
bano, clave es también la posibilidad de alcanzar
niveles mas cercanos de participacion ciudadana,
llegando de mejor manera a involucrar a sus habi-
tantes. Este hecho podra colaborar finalmente en
la sostenibilidad de nuestras ciudades, apostando a

32 Referido a la formulacion del LUDA (Large Urban Distressed
Areas), los autores sefialan que debe ser entendido como con-
cepto de gobernanza y como instrumento de gestién cuyo obje-
tivo es concitar la atencion plblica en torno a la necesidad de
mejorar la coordinacion en un nivel mas amplio que las estrate-
gias tradicionales de renovacion urbana (Schiappacasse y M-
ller, op. cit., p. 8).
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hacer mas efectiva la participacion en la construc-
cion de los espacios publicos.

Entendiendo que la integracion de las areas que
concentran vulnerabilidad fisica y social pasa en
muchos casos por soluciones de caracter estructu-
ral que logren igualar la calidad urbana de estos
territorios respecto a otras zonas de la ciudad, la
metodologia nos permitira avanzar en la rehabili-
tacion integral de éstos mediante la consolidacion
de espacios publicos de calidad y la dotacion de
equipamientos de manera equilibrada. En conse-
cuencia, la ‘zona prioritaria’ como unidad de in-
tervencion intermedia entre el barrio y la ciudad
plantea la oportunidad de abordar su regeneracion
a través de proyectos de escala urbana colaboran-
do en los procesos de integracion, acabado y con-
solidacion urbana.

Cuando hablamos de proyectos de escala urbana
nos referimos a un parque, la formacion de un area
de centralidad, la llegada de una estacion de metro,
la construccion de un centro civico, etc., en defini-
tiva, proyectos de impacto mayor que articulen la
fragmentacion y el tejido urbano inconcluso, con-
solidando las areas de concentracion de pobreza e
integrandolas al resto de la ciudad.

Podemos decir entonces que la importancia que
tiene la configuracion de ‘zonas prioritarias’ como
unidades de escala intermedia esta en la posibi-
lidad de ser soporte de proyectos de escala urba-
na. Podremos entender asi el proyecto de escala
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urbana como un elemento de integracion urbana,
en tanto a través de la inversion de obras de esca-
la e impacto mayor se favorecera de manera efec-
tiva la inclusion y la cohesion social de nuestras
ciudades.

Desde la planificacion urbana, este mecanismo
pasa a ser fundamental pues el trabajo por medio
de ‘zonas prioritarias’ permitird ir consolidando
priorizadamente el territorio mediante la interven-
cién de piezas urbanas de manera integral. El tra-
bajo integral y estratégico al interior de cada ‘zona
prioritaria’ podra colaborar en frenar el crecimien-
to extensivo de la ciudad, al identificar areas de in-
terés y oportunidad ya sea para su densificacion o
para la utilizacion de los vacios urbanos con equi-
pamiento, vivienda, areas verdes, etc., permitiendo
asi entregar continuidad al tejido urbano a partir
del acabado urbano del territorio.

Finalmente, importante es senalar que si bien en
esta ocasiéon como primera experiencia se trabajo
con una gama acotada de indicadores, de los resul-
tados que arroje un nuevo censo quedara plantea-
do el desafio de actualizacion del presente ejercicio
metodoldgico, con la expectativa de avanzar simul-
taneamente en la incorporacion de otras variables
que tienen una clara expresion territorial. En con-
secuencia, en el marco de la investigacion urbana
y la construccion de instrumentos de planificacion
territorial, la metodologia nos plantea el desafio
de seguir indagando en el trabajo con indicadores
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urbanos, sistemas de informacion geografica y la
definicion de estandares.
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