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Resumen 
El artículo de conferencia plantea las bases de una investigación que se realiza en el marco 
de un proyecto de tesis doctoral, para comprender los fenómenos de periurbanización en 
ciudades intermedias subregionales y su correspondiente dinámica de gobernanza territorial 
en Chile. Este trabajo se desarrolla en torno a cuatro puntos: (i) un breve contexto 
geohistórico a partir de 1973, (ii) las interrogantes sobre el contexto conceptual y el interés 
de llevarlo a cabo en Chile, (iii) el marco de investigación que incluye la problemática, las 
hipótesis y el método general, y (iv) la justificación y definición del área de estudio 
multiescalar. 
 
Palabras clave: gobernanza territorial, área periurbana, relación de poder, ciudad 
intermedia subregional, Chile. 
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1. Breve contexto de la investigación 

 
Durante los últimos cuarenta años, Chile ha venido experimentando profundos cambios 
económicos, políticos, sociales y ambientales. El hito que da inicio a estos cambios 
corresponde al golpe de Estado de 1973. A partir de este año, se han desarrollado varios 
fenómenos bajo el enfoque neoliberal (Connell y Dados, 2014) que han tenido repercusión 
de tipo socioeconómico y territorial: la liberación de los mercados de los recursos naturales 
(Grenier, 1980; Hurtado-Beca, 1980), la privatización y la comercialización de la educación 
superior (Longo, 2001; Espinoza, 2005) y de la salud (E. Miranda, 1990; Labra, 2002), el 
crecimiento de la asimetría y desigualdad de la riqueza (Fazio, 1997; Agostini y Brown, 
2007; Agostini, 2010) y del poder entre los diferentes actores de la sociedad (Pizarro, 
2005), entre otros1. Comprender estos fenómenos representa un desafío científico debido a 
su complejidad, y la necesidad de un enfoque integrado. 
 
En relación con las dinámicas del mercado de suelos y su impacto demográfico espacial, 
varios estudios se han realizado alrededor del crecimiento urbano de grandes ciudades del 
nivel nacional2 (C. Miranda, 1997; De Mattos, 1999; Vidal Rojas, 2002; Pérez Bustamante 
& Salinas Varela, 2007; Sandoval, 2009; Salazar, 2010; Salinas Varela & Pérez 
Bustamante, 2011; Rojas, Muñiz, & Pino, 2013; Ubilla Bravo, 2013) y de algunas capitales 
regionales (Martínez Pizarro, 1997; Borsdorf et al., 2009; Azócar et al., 2010; Cabello 
Quiñones, 2015). Sin embargo hay una baja producción científica en torno a la gobernanza, 
presentándose un par de casos para el área metropolitana de Santiago (Zunino, 2004; 
Heinrichs et al., 2009). 
 
Junto con los elementos anteriormente nombrados, desde un punto de vista académico 
resaltamos que no existen investigaciones que examinen de manera más precisa los 
fenómenos de la periurbanización asociados a la gobernanza territorial más allá de las áreas 
metropolitanas (Ubilla-Bravo, 2016b). Es por ello que consideramos pertinente comenzar a 
investigar el fenómeno de la gobernanza territorial de las áreas periurbanas en ciudades de 
tamaño subregional mediante el proyecto de tesis doctoral: “Gouvernance territoriale et 
politiques d’aménagement. Cas du périurbain au Chili, 1960-2015”. 
 

                                         
1 Cabe señalar que este contexto es breve y no tiene como finalidad describir todos los cambios provocados 
por la dictadura. Para avanzar en esta lectura recomendamos a Moulian (2002). 
2 Estas corresponden al área metropolitana de Santiago, Concepción y Valparaíso. 



“Gobernanza territorial en áreas periurbanas de ciudades intermedias subregionales: hacia una 
investigación en Chile” Gerardo UBILLA-BRAVO 

“Coloquio de Planificación regional” 
30 septiembre 2016. Santiago, Chile. 

3 

 
2. Marco de interrogantes de contexto a la investigación3 

 
En esta sección planteamos tres preguntas de contexto, que sirven de base para enseguida 
formular la pregunta general de la investigación. Las preguntas que desarrollamos en esta 
sección son: ¿Por qué investigar la gobernanza territorial? ¿Por qué investigar las áreas 
periurbanas? ¿Por qué investigar la gobernanza territorial en las áreas periurbanas en Chile? 
 
2.1. ¿Por qué investigar la gobernanza territorial? 
 
Para comenzar a desarrollar esta sección, nos interrogamos ¿Por qué estudiar y analizar la 
gobernanza hoy en día? A partir de esta pregunta, consideramos que este es un tema vigente 
y actual, tanto del punto de vista de su rol en diferentes sociedades como de la 
investigación académica4. Para avanzar en la discusión, consideramos pertinente acercarnos 
a la comprensión de este tema mediante las interacciones de poder ejercidas por los actores 
en el territorio. 
 
A modo de ilustración, la Figura 1 nos ayuda a imaginar el juego de poder entre los actores. 
Inicialmente nos preguntamos: ¿Qué mano dibuja a la otra? La ilustración (ver Figura 1a) 
de Drawing Hands (Escher citado por Locher, 2000) nos ayuda a hace una analogía entre 
las interacciones o los vínculos de los actores del nivel nacional con el nivel local 
basándose en el modelo top-down (centralizado) y bottom-up (descentralizado). En este 
punto, consideramos que en la actualidad existe una relación simbiótica entre los diferentes 
actores cualquiera sea su origen. 
 
En cuanto a la segunda imagen que corresponde a la portada del libro del proyecto 
Gouv.Innov5 (Figura 1b), podemos imaginarnos el juego de rol entre los diferentes actores 
e interrogarnos: ¿Cuál es el actor que tiene más poder? ¿Cuáles son los tipos de poder que 
existen? ¿Cuál es la dinámica de poder entre ellos? ¿Qué tipos de proyectos desean 
desarrollar y dónde? Todas estas inquietudes apuntan a comprender la dinámica de poder 

                                         
3 Una primera versión de este trabajo corresponde al artículo de conferencia “Vers l’analyse de la 

gouvernance territoriale du périurbain : réflexions, questions et démarches” (Ubilla-Bravo, 2016b). 
4 En el sitio web google scholar, encontramos más de 1.000 publicaciones referidos a la gobernanza territorial 
basándonos en la literatura anglofona, francofona e hispanofona y lusofona. 
5 Proyecto de investigación desarrollado en la región Languedoc-Rousillon entre los años 2007-2011. Su 
nombre original en francés es “Gouvernance des territoires et développement rural : une analyse des 
innovations organisationnelles”. 
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actores en torno a un proyecto sobre un espacio geográfico compartido, y posteriormente 
evaluar cómo se construye su gobernanza territorial. 
 

Figura 1. Dos imágenes para hacer una analogía de la representación del poder 
a) imagen titulada: Drawing Hands b) imagen de cobertura, libro del 

proyecto Gouv.Innov 

  
Fuente: a) Escher, 1948 citado por Locher, 2000 ; b) Rey-Valette et al., 2011. 

 
Para comenzar a posicionarnos en la materia, adoptamos el siguiente concepto de 
gobernanza territorial desarrollado en el proyecto Gouv.Innov: “proceso dinámico de 
coordinación entre actores públicos y privados con identidades múltiples y recursos 
asimétricos alrededor de objetivos territorializados (i) que apuntan a la construcción 
colectiva de objetivos y de acciones (ii) aplicando dispositivos múltiples que se basan en 
aprendizajes colectivos y participan de las innovaciones institucionales y organizacionales 
en el marco de los territorios” (traducción propia a partir de Rey-Valette et al., 2011, p. 39). 
 
Tomando como base para esta investigación la noción ‘gobernanza territorial’, una de las 
primeras tareas fue la propuesta de una primera versión de un marco conceptual (Ubilla-
Bravo, 2016a) que considera dos componentes. El primero considera la raíz etimológica del 
término, donde describimos e interpretamos las nociones de gobierno, gobernabilidad, 
gobernanza, poder, espacio geográfico y territorio, entre otros. El segundo se refiere a la 
caracterización de la gobernanza territorial mediante un análisis cualitativo abarcando las 
definiciones propuestas por autores hispanoamericanos (Ubilla-Bravo, 2016a). 
 
Retomando la pregunta planteada al principio, consideramos pertinente analizar la 
gobernanza territorial por dos motivos. Como ya se ha señalado, el primero corresponde a 
que es un tema vigente, y en segundo lugar porque en Chile existe una baja producción 
científica sobre esta materia. 
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2.2. ¿Por qué investigar las áreas periurbanas? 
 
La rururbanización6 es un fenómeno que se desarrolla a partir de los años 1940-1960 en 
Estados Unidos y Europa occidental (Calenge & Jean, 1997) y desde la década de 1980 en 
Chile (Armijo, 2000). Uno de las publicaciones que tuvieron mayor impacto para describir 
la rururbanización corresponde al trabajo de Bauer & Roux (1976), que lo definen como 
una extensión diseminada de ciudades dentro los espacios rurales que las rodean. Para ello 
proponen cuatro etapas (ver Figura 2), cuyo inicio es el aumento de aglutinación y 
densificación de los asentamientos (Figura 2a), luego se aprecia un éxodo de habitantes 
desde el centro a los puntos periféricos a través de las vías (Figura 2b), en la tercera etapa 
se potencia la expansión siguiendo las rutas principales (Figura 2c), y finalmente se reinicia 
la aglutinación de los asentamientos en el espacio pero con una expansión urbana ya 
consolidada siguiendo los ejes viales (Figura 2d). 
 

Figura 2. Etapas del proceso de la rururbanización 
a) aglutinación y densificación b) éxodo o diáspora en forma de estrella 

  
c) expansión tubular d) aglutinación y rururbanización 

  
Fuente: Adaptación y traducción propia a partir de Bauer & Roux, 1976, pp. 16–17. 

 
En nuestra opinión la rurbanización es un proceso cuyo límite físico es difícil de determinar 
en el espacio geográfico (Ubilla Bravo, 2015). El rururbano puede comprender áreas 
extensas que no tienen necesariamente relación con una división política administrativa. 
Para efectos de esta investigación elegimos hablar sobre el periurbano y la periurbanización 
                                         
6 En la literatura académica de lengua española se usa tanto el término ‘rururbanización’ como 

‘rurbanización’ sin distinción. Esto se deriva de publicaciones en inglés donde también se usa indistintamente 
‘rururbanization’ o ‘rurbanization’. 
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ya que nos permite enfocar el estudio en las interacciones campo-ciudad considerando las 
relaciones de proximidad entre los actores. 
 
Tanto en Estados Unidos (Soja, 1996) como en Europa occidental, particularmente en 
Francia (Vanier, 2000, 2003), las áreas periurbanas son parte una tradición de estudio que 
se desarrolla hace décadas. Soja (1996) y Vanier (2000, 2003) señalan que estos 
corresponden el tercer espacio de la geografía, haciendo alusión a la histórica dicotomía 
entre los espacios urbanos y rurales. 
 
Uno de los primeros modelos de periurbanización es el que desarrolla Bryant (1986) 
tomando como base de caso la ciudad de Toronto y sus alrededores. De este modo, en vez 
de hablar de los usos clásicos (urbano y rural) propone cuatro categorías (ver Figura 3): (i) 
el núcleo urbano, (ii) la zona periurbana (que se subdivide en interior y exterior), (iii) la 
sombra urbana, y (iv) las áreas rurales más aisladas. 
 

Figura 3. La estructura típica de la ciudad regional 

 
Fuente: Bryant, 1986, p. 28. 

 
Nuestra posición en la investigación es profundizar el conocimiento sobre las áreas 
periurbanas, ya que estas zonas geográficas implican una mayor complejidad en la 
interacción de los actores y en la toma de decisiones. 
 
2.3. ¿Por qué investigar la gobernanza territorial en las áreas periurbanas en Chile? 
 
Junto con los antecedentes descritos, consideramos que existen dos argumentos que 
permiten justificar el análisis gobernanza territorial en las áreas periurbanas en Chile. El 
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primero tiene su origen desde la geografía y se concluye que existen nuevos tipos de 
territorios complejos cuyas dinámicas no obedecen a las formas tradicionales de 
gobernar o de coordinación. Entre estos nuevos espacios encontramos a las áreas 
periurbanas, las cuales sólo han sido estudiadas desde un punto de vista físico7, pero no 
sobre la dimensión política en la interacción de sus habitantes (Ubilla Bravo, 2015; Ubilla-
Bravo, 2016b). 
 
El segundo tema que justifica este trabajo, es que si bien existen estudios sobre la 
incidencia del poder y de los conflictos en Chile (Sabatini, 1997; Torres Salinas & García 
Carmona, 2009), en 2016 recién han comenzado a desarrollarse investigaciones sobre la 
gobernanza territorial propiamente tal, donde indicamos los trabajos de Delamaza & 
Thayer (2016) y Ubilla-Bravo (2016a, 2016b). 
 
 
3. Marco de investigación 

 
3.1. Pregunta central 
 
En la presente investigación planteamos la siguiente pregunta: ¿Cuál es la dinámica 
(espacio-tiempo) de la periurbanización y del sistema de acción de los actores que 
construyen la gobernanza territorial? El sistema de actores se refiere a aquellos que 
intervienen y que habitan en las áreas periurbanas de ciudades intermedias subregionales, 
basado en el caso de la Región Metropolitana de Santiago Chile, para el periodo 1960-
2015. De este modo respondemos a cuatro preguntas básicas de todo proyecto de 
investigación: 

 ¿Qué? (objeto de análisis)  Dinámica de poder del sistema de acción y de la 
periurbanización; 

 ¿Quiénes? (sujetos de análisis)  Sistema de actores que construyen la gobernanza 
territorial; 

 ¿Dónde? (delimitación espacial, localización del estudio)  Área periurbana de 
ciudades de tamaño intermedio subregional; 

 ¿Cuándo? (delimitación temporal del estudio)  Periodo 1960-2015. 
 

                                         
7 Cuando hablamos del punto de vista ‘físico’, nos referimos al crecimiento urbano de las áreas construidas. 
Las referencias fueron indicadas en la primera sección ‘breve contexto de la investigación’. 
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3.2. Sistema de preguntas, hipótesis y métodos8 
 
El planteamiento del problema de la tesis se basa en dos grupos de preguntas (P) de 
investigación que sirven de apoyo para responder a la interrogante general: (i) instrumentos 
y periurbanización, y (ii) sistema de actores territoriales. 
 
Las preguntas del grupo instrumentos y periurbanización son: 
 P1 ¿Cuál es la incidencia de los instrumentos de regulación urbana de escala nacional y 

regional sobre el espacio local periurbano? 
 P2 ¿Cuál es el impacto espacial de los instrumentos rurales en las áreas periurbanas de 

las ciudades de tamaño intermedio, a partir de la reforma agraria? 
 P3 ¿Las dinámicas socioeconómicas y de ocupación del suelo permiten poner en 

evidencia el proceso de periurbanización en torno a ciudades de tamaño intermedio 
subregional? 

 
Para el grupo sistema de actores territoriales, las interrogantes específicas son: 
 P4 ¿Cuál es la dinámica de poder del sistema de actores que componen la gobernanza 

territorial del periurbano de Melipilla? Basándose en el caso de la modificación de un 
plan regulador comunal; 

 P5 ¿Cuáles son los conflictos potenciales y cómo estos pueden desarrollarse en las 
áreas periurbanas? 

 
Asimismo, esta investigación propone cuatro hipótesis (H) de trabajo. A continuación de 
describe cada una de ellas. H1 Persistencia del modelo top-down: si bien existen 
instrumentos de planificación local gracias al proceso de descentralización, los niveles 
superiores (nacional y regional) imponen sus decisiones a los territorios periurbanos. H2 
Asimetría de poder: el poder de los diferentes actores depende del conocimiento de reglas, 
de las normas y del capital social, esto les permite tener ventajas al momento de tomar 
decisiones y así crear una asimetría de poder. H3 Intereses opuestos: los diferentes actores 
de la gobernanza territorial tienen intereses opuestos, lo que conlleva prácticas que generan 
conflictos potenciales sobre el territorio periurbano; estas se deben a la falta de dispositivos 
de participación y de integración en la toma de decisiones. H4 Modelo espacial discontinuo 
del periurbano: el modelo espacial de las áreas periurbanas de las ciudades de tamaño 

                                         
8 Las preguntas, hipótesis y métodos que se presentan a continuación corresponden a la presente versión de 
trabajo. Durante el proyecto de tesis doctoral ha habido una evolución de estos elementos. 



“Gobernanza territorial en áreas periurbanas de ciudades intermedias subregionales: hacia una 
investigación en Chile” Gerardo UBILLA-BRAVO 

“Coloquio de Planificación regional” 
30 septiembre 2016. Santiago, Chile. 

9 

intermedio subregional es de tipo discontinuo. Los espacios construidos se presentan de 
manera dispersa y esto condiciona las relaciones de proximidad entre los actores. 
 
El método general de esta investigación está constituido en tres etapas. La primera 
corresponde a la búsqueda y el análisis bibliográfico, donde se consultan textos 
académicos, documentos institucionales, literatura gris9 y datos cuantitativos asociados a 
las primeras tres preguntas de investigación. La segunda etapa corresponde al trabajo de 
terreno, donde se definen los actores clave de la escala regional y local y se les aplican 
entrevistas de tipo semiestructurado, además se hace un trabajo de verificación y validación 
de datos con dichos actores. En esta parte, el método se relaciona con las preguntas del 
sistema de actores (P4 y P5). La última etapa del método corresponde a la construcción y la 
aplicación de un modelo de análisis y de evaluación que se vincula con las hipótesis 
planteadas en la investigación. En la Figura 5 exponemos un esquema que representa todas 
las relaciones de los elementos (preguntas, hipótesis y métodos) indicados con anterioridad. 
 

Figura 4. Esquema general de los pasos a desarrollar en la investigación: problemática, 
hipótesis y metodología (segunda versión) 

 
Fuente: elaboración propia. 

 
Específicamente en relación con el método general de la investigación, utilizamos como 
base el esquema realizado por Rey-Valette et al. (2014) el marco del proyecto Gouv.Innov. 
                                         
9 En relación con su significado, sugerimos revisar el concepto propuesto por el equipo Editor de la revista 
Formación universitaria (2011). 
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En la Figura 5 se aprecia la asociación entre las etapas del proyecto y las preguntas e 
hipótesis planteadas en esta investigación. De esta forma, la etapa 1 se asocia a las 
preguntas del grupo instrumentos y periurbanización, las etapas 2 y 3 se relacionan con las 
preguntas del sistema de actores y finalmente, la etapa 4 tiene una concordancia con las 
hipótesis. 
 

Figura 5. Esquema simplificado de la grilla de análisis de la gobernanza (modificado) 

 
Fuente: adaptación propia, a partir de Rey-Valette et al., 2014, p. 69. 

 
 
4. Definición del área de estudio 

 
Tal como se señala en la introducción, en Chile no existen estudios que se hayan realizado 
en lo que se refiere al fenómeno de periurbanización alrededor de ciudades intermedias 
subregionales, y menos aún un análisis académico de la gobernanza territorial en estos 
mismos territorios. De este modo, y siguiendo la estructura de las preguntas de 
investigación, mantenemos los dos componentes de análisis para el área de estudio: i) 
instrumentos y periurbanización y ii) sistema de actores territoriales. 
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4.1. Criterios de selección instrumentos y periurbanización 
 
Del punto de vista de la escala temporal, la investigación cubre dos ámbitos: para los 
instrumentos urbanos y periurbanización va desde 1960-201410, y para los instrumentos 
rurales y periurbanización va desde 1962-201411. 
 
En cuanto a la escala geográfica, abordaremos tres escalas de trabajo (ver Figura 6): Chile 
(nivel nacional), Región Metropolitana de Santiago (nivel regional), y Melipilla, Talagante 
y Buin (nivel comunal / local). Para el caso de las tres cabeceras de comunas consideramos 
tres criterios. El primero consiste en que un proyecto o instrumento de carácter regional 
haya definido a las ciudades como un centro subregional (Contreras Alonso et al., 2005; 
SEREMI Viv. y Urb. RMS & PUC, 2005); esto concuerda con que el tamaño demográfico 
sea mayor a 40.000 habitantes (INE Chile, 2005). El segundo corresponde a una fuerte 
centralidad urbana según el uso del Índice de Davies (1966, 1967) desarrollado en los 
asentamientos humanos de la Región Metropolitana de Santiago por Ubilla Bravo (2012) y 
Ubilla Bravo et al. (2009). El último criterio corresponde a la intensa competencia por el 
uso del recurso suelo entre la expansión de las áreas urbanas y las áreas agrícolas (Ubilla 
Bravo et al., 2012). 
 
4.2. Criterios de selección sistema de actores territoriales 
 
La escala temporal para el análisis del sistema de actores territoriales abarca los años 
2014-2015 porque se privilegia el estudio de un fenómeno reciente. De este modo, la 
estrategia de entrevista a los actores se realiza mientras el sistema de acción continua 
vinculándose. 
 
Para la escala geográfica se consideran dos niveles: (i) el área de estudio a nivel local 
comprende a los actores que habitan e intervienen el área periurbana de la ciudad de 
Melipilla, y (ii) se agrega el ámbito regional de los actores (públicos o privados) que 
intervienen en dicha zona. 
 

                                         
10 Consideramos como punto de inicio la aprobación del Plan Regulador Intercomunal de Santiago (1960) y 
como hito final a la actualización de la Política Nacional de Desarrollo Urbano (2014). 
11 Consideramos como punto de inicio la aprobación de la primera Ley de Reforma Agraria (1962) y como 
hito final a la publicación de la Política Nacional Rural (2014). 
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Para la definición del área de estudio local (Melipilla) consideramos dos criterios: (i) la 
presencia del fenómeno de periurbanización que se describe en el componente anterior, (ii) 
la fuerte incidencia de un Plan Regulador Intercomunal (PRI) o Metropolitano (PRM) en la 
definición de la urbanización de los usos a escala local, y (iii) la actualización reciente del 
instrumento Plan Regulador Comunal (PRC)12 a partir de 2014. 
 
Figura 6. Área de estudio multiescalar: Chile, la Región Metropolitana de Santiago y 

las tres comunas (Melipilla, Talagante y Buin) 

 
Fuente: elaboración propia, a partir de datos georreferenciados del Gobierno Regional Metropolitano de 

Santiago. 
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12 Hemos escogido este instrumento para el análisis del sistema de actores debido a que este tiene como 
objetivo la modificación del uso del suelo. En Chile, la competencia por el uso del suelo a través de la 
modificación de un PRI-PRM y/o de un PRC es un campo fértil de análisis de relaciones y de dinámicas de 
poder. El análisis de la gobernanza territorial apunta a comprender de mejor forma este tipo de fenómenos. 
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