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PRESENTACION

La Agencia de Cooperacion del IICA en Chile ha trabajado,
desde 1998, el tema de Ordenamiento Teritorial a través de
sucesivos convenios con el Ministerio de Agricultura, la CEPAL y
ol INDAP.

La motivacién central ha sido avanzar en aspectos conceptuales
y operativos que favorezcan una mejor gestién temtorial y permitan
reorientar algunas polfticas y estrategias de desarrolio rural.

Diversos documentos han sido producidos durante este proceso.
El trabajo contenido en este libro tiene carécter introductonio y
general y busca presentar, de manera sistemética, un marco
conceptual y metodolégico y un conjunto de instrumentos
susceptibles de ser utilizados en la gestion temitorial.

Un desarrollo més amplio de instrumentos y cliterios de disefio
se presentaré en un documento posterior, actualmente en
preparacioén.

El lICA espera contribuir, de esta forma, a mejorar Ila
implementacién de programas y polfticas publicas tendientes a
lograr mejores condiciones de vida y trabajo en el medio rural.

JOSE NAGEL AMARO
Representanta del HCA en Chile







1. INTRODUCCION

E | fin del milenio planted un gran desafio: enfrentar ios conflictos que la
giobalizacién y el neoliberalismo han generado en el contexto del desarrolio
rural. Como aspectos claves de ese conflicto, se visualizaron ios temas
de la disponibilidad de recursos naturales y el uso adecuado del sueio.

En el caso chileno, coincidente con la situacién general de América Latina,
el desafio present6 una doble dificultad, ya que ain no se resuelven
aspectos fundamentales del subdesarrolio. Entre ellos, el arraigo cultural
del campesinado, muchas veces ligado a culturas nativas ancestrales; la
pobreza rural, generada por la ausencia de planificacién coherente o el
fracaso en la aplicacién de politicas de desarrolio; la descoordinacién de
diferentes servicios estatales al momento de aplicar planes y programas
de desarrolio; el mayor grado de atencién puesto en lo urbano, en desmedro
de lo rural; y, por ultimo, como un problema transversal, el deterioro
permanente de los recursos naturales, base fundamental de la
sustentabilidad de los territorios.

En la IX Reunién Ordinaria de la Junta Interamericana de Agricultura (JIA),
maximo érgano de gobierno del Instituto Interamericano de Cooperacién
para la Agricultura (ICA), coincidente con el |l Foro de Ministros de
Agricultura de América, realizado en Chile el afio 1997, se consideraron
numerosos aspectos del actual panorama y del futuro de las principales
tendencias de la agricultura de las Américas (COMUNIICA, Afio 2 N° 7,
1997).

En el discurso inaugural de esta IX reunién, S.E. Eduardo Frei Ruiz-Tagle
destacé el gran desafio que representan el desarrollo agricola y el espacio
rural dentro del proceso de modernizacién que estan implementando las
naciones americanas. Subray6 que los procesos migratorios campo-ciudad
no se detendran mientras la ciudad progrese y las condiciones de la vida
rural se mantengan en la precariedad, ya que la aspiracion de la gente es
vivir mejor.




Merece rescatarse el capftulo destinado al desarrolio sustentable, el que
present6 como desafio la posibilidad de conducir los procesos de
modernizacion y desarrolio rural por una senda ambientablemente
sustentable. El Presidente Frei mencioné que para elio “habré que optar
por la incorporacién de sistemas sostenibles de gestion y produccion
agricola, por el mejoramiento de la ordenacién torﬂtorial, por la
conservacion y restauracion de los recursos genéticos, suelo y agua, como
también por desarrollar el sector forestal teniendo presentes considera-
ciones ambientales”.

Concibe, ademas, el espacio rural como un ambito donde la actividad
agropecuaria no no es la Unica alternativa productiva, sino que esta
asociada al desarrollo de otras actividades, como agroindustrias,
agroturismo y servicios ambientales, entre otras.

La presentacion realizada en la IX reunién por Carlas Mladinic Alonso, en
aquel entonces ministro de Agricultura de Chile y presidente de la JIA.
también destacé aspectos fundamentales de la sustentabilidad de las
actividades productivas en el sector rural, mencionando el desarrolio de
una agricultura que produzca los alimentos necesarios, con un reforno
econémico conveniente, pero que también sea ambientalmente
sustentable. Sefialé que esta “es una ecuacién que tenemos que empezar
a trabajar en nuestros paises y debemos analizar si es posible lograria.
No se puede seguir aumentando la produccién de alimentos hasta que
deterioremos los suelos, los rios, los lagos. Tenemos que encontrar una
agricultura rentable, pero que, a la vez, sea ambientablemente sustentable”.

El uso inadecuado de ios recursos naturales en un territorio no sélo provoca
problemas directos en los aspectos del desarrollo, sino que también puede
generar, mas adelante, otras implicancias econémicas. Numerosos
expertos estan preocupados por lo que a futuro pudiera significar un
incremento de las restricciones ambientales en el comercio. Si bien las
denominadas barreras comerciales no arancelarias pueden legitimarse
dentro det contexto de la preocupacién de un gobierno por el medio
ambiente, también pueden esconder afanes proteccionistas frente a de-
terminados productos competitivos.

Dentro de la tendencia mundial a la apertura econémica, la Organizacién

Mundial del Comercio, OMC, maximo organismo rector, no avala este
tipo de manejos, pero existen probados ejempios donde se han utilizado
practicas desleales para fines comerciales.



En ia mayoria de los paises latinoamericanos, el problema ambiental més
serio es la relacion entre pobreza rural y el deterioro de los recursos
naturales. Histéricamente, los campesinos mas pobres se han visto forzados
a realizar una explotacion no sustentable, con degradacién de zonas méas
fragiles, especialmente laderas, bosques y tierras marginales, mientras
que los suelos con mejores recursos han sido destinados a sectores con
mejores ingresos. Elo nos hace pensar que las politicas de desarrolio
rural y los planes a implementar deben considerar el aspecto espacial del
territorio y la relacién de uso de suelo actual y futuro, especiaimente, en
éreas de dificil produccién sustentable.

Haciendo un anélisis de los aspectos fundamentales expresados, se enuncia
la necesidad de trabajar por el uso adecuadamente sustentable de los
espacios rurales, lo que a su vez pemita la disminucion de la pobreza y el
manejo de los recursos naturales. No obstante ello, la declaracién de
principios estratégicos debera acompafiarse en el futuro con instrumentos
que puedan ser eficaces en el logro de los objetivos. Dentro de este contexto,
adquieren gran importancia los planes de ordenamiento territorial como
un instrumento de gestion publica que permite trazar una planificacién
coherente con el uso de los espacios rurales.

Cuando los paises europeos debieron enfrentar situaciones similares hace
aﬁifnas décadas, Incorporaron el ordenamiento territorial en ia busqueda
de un desarrollo equilibrado de las naclones, mediante el empleo 6ptimo
de todos ios recursos humanos, econémicos y financieros y pensando en
la utilizaciéon racional del territorio de acuerdo con los elementos que a
cada region le eran propios. Antes de plantearse el ordenamiento territo-
rial como herramienta valida, muchas naciones vivieron situaciones de
estancamiento, sin crecimiento demogréfico y econémico, y una gran
descompensacién entre el sector urbano y el rural tradicional.

Es cierto que la realidad de América Latina no se puede comparar con los
procesos histéricos de los palises desarrollados, especificamente, con los
de Europa, pero la experiencia practica de los instrumentos utilizados, con
las modificaciones pertinentes y adaptadas a los distintos contextos, puede
ser de gran utilidad para enfrentar el tema.

La ordenacién territorial debe considerar la heterogeneidad de la agricultura
desde el punto de vista de la variedad de paisajes agroecolégicos, los cuales
estan diferenciados en cualquier territorio 0 zona a estudiar. Esto implica




que pueden atenderse las necesidades especificas de pobreza y agricultura
local con planes diferenciados acordes con la realidad de cada sector,
considerando la sustentabilidad de cada uno de elios.

Frente a los desafios planteados e intentando entregar un aporte para la
adecuacién de instrumentos de desarrolio, el presente trabajo esta orientado
a establecer bases metodolégicas de ordenamiento territorial sustentable
para el sector rural.




2. MARCO TEORICO Y
CONCEPTUAL

2.1. ORDENAMIENTO
TERRITORIAL: UN CONCEPTO
ESPACIAL DEL DESARROLLO

Como un concepto moderno, la
ordenacion territorial es definida
como la proyeccién en el espacio
de las politicas sociales, culturales,
ambientales y econémicas de una
sociedad. Es decir, es una expre-
sién fisica del estilo de desarrollo,
considerando ios recursos naturales
existentes y procurando el benefi-
cio de la sociedad en funcién del
uso sustentable de ios mismos.

Su origen responde al intento por
integrar la planificaciéon
socioecondmica con la fisica y pro-
cura determinar la estructura
espacial necesaria para un
desamolio eficaz y equitativo de las
politicas en el tiempo, superando la
parcialidad del snfoque tematico en
la planificacion sectorial.

La ordenacién temitorial se justifica
como método de planificacién que
ataca y previene los problemas
generados por los desequilbrios te-
mitoriales (la ocupacién y uso des-
ordenado dsl territorio) y las
externalidades que provoca el es-
pontaneo crecimiento econoémico.

Como todo sistema, el territorio re-
quiere de mecanismos de control y
regulacién para una adecuada
gestion.

Los planes de ordenamiento
territorial son instrumentos utiles
para la toma de decisiones de los
gobiemos locales, porque modifican
el aspecto tradicional de la
planificacion socioeconémica al in-
tegrar el medio fisico y el espacio y
conducen el andlisis hacia un
enfoque holistico y sistémico. Lo
anterior permite evitar la reducida
ascala espacial del planeamiento
urbano y sectorial.

Los impactos ambientales que
recibe un territorio determinado
deben ser motivo de permanente
evaluacién, como asi también el
aumento o disminucién del inven-
tario fisico de su patrimonio natural.

A esto se asocia la idea de que los
planes de ordenamiento territorial
deben ser dinamicos y adaptables
a las circunstancias futuras, ya que
la rigidez en esta materia podria
implicar su caducidad como meca-
nismo de orientacién hacia el uso
6ptimo de un territorio.

1

2
)




La utilizacién de la ingenieria
cartografica facilita, hoy en dia, la
planificaciéon espacial. Medlante la
aplicacion de Sistemas de
Informacién Geogréfica (SIG) , se
obtienen visiones geograficas mas
comprensbles y entrecruzadas con
otras informaciones de orden social,
econémico y medio ambientales,
entre otras.

En la «Carta Europea de
Ordenamiento del Territorio» se
indica que «(el ordenamiento) es,
a la vez, una disciplina cientifica,
una técnica administrativa y una
politica, concebida como actuacion
interdisciplinaria y global cuyo
objetivo es un desarrolio equilibrado
de las regiones y la organizacién
fisica del espacio segtin un concep-
to rector».

Dicho texto sefiala que la
ordenacion territorial ha de ser
democrética, es decir, con partici-
pacién de los ciudadanos; global, o
sea, coordinadora e integradora de
politicas sectoriales; funcional, en
el sentido de adaptacién a las dife-
rentes conciencias regionales; y
prospectiva, lo que significa que
debe considerar las tendencias y
evoluciéon a largo plazo de los as-
pectos econémicos, sociales,
culturales y ambientales que inci-
den en el territorio ( Gémez, 1994).

En nuestro pais, la funcién del

ordenamiento territorial ain no ha

sido asumida, saivo en el nivel
urbano a través de los planes
reguladores y otros instrumentos.
En el sector rural, no se ha utilizado
como un instrumento de asignacién
de roles de uso 6ptimo del territorio,
como tampoco de proteccion
ambiental.

Las megatendencias que rigen hoy
los destinos econémicos del
planeta, el fenémeno de la
globalizacién y el surgimiento de un
nuevo paradigma denominado
«neoliberals, cambiaron los
conceptos tradicionales de
produccién de bienes y de relacion
con el territorio. Algunas regiones se
encuentran en desventaja frente a
los grandes centros habitados, que
concentran el capital y las
principales actividades econémicas,
con el consigulente riesgo de
transformarse en meros
abastecedores de recursos natura-
les, sin un concepto claro de
desarrolio integral futuro. De lo cual
se desprende que el primer objetivo
del ordenamiento territorial es pro-
porcionar las oportunidades mini-
mas que posibiliten la adecuada
calidad de vida para toda la
poblacién y en todo el territorio, es
decir, un principio basico de
equidad.

La competencia de los gobiernos
locales por atraer capitales incentiva
la «cooptacién» y los impulsa a
entregar sus mejores recursos y te-



rritorios a cambio del necesario cre-
cimiento econémico. Ante esta si-
tuacién, el ordenamiento debe
constituirse en una funcién publica,
cuya gestion sea compartida con
toda la sociedad, optando por un
modeio de justicia socio-espacial
apoyado en el concepto de calidad
de vida presente y futura.

La dindmica de los procesos
sociales y de los fenémenos
naturales se manifiesta con una
expresion teritorial, la que a veces
no coincide con las unidades ad-
ministrativas. Por este motivo, es
fundamental reconocer la
necesidad de establecer el
concepto de regionalizacién flexible
y la posibilidad de trabajar por
objetivos: manejo de recursos
naturales, desarmrolio rural, recupe-
racion de éareas degradadas, etc.

La Ley Chilena Marco de Medio
Ambiente (N°19.300) establece
como principal instrumento de
gestion ambiental, la elaboracion
de Estudios de Impacto Ambiental
y Evaluacién por parte de las
COREMAS regionales. Vale decir,
cualquier punto del territorio esta
disponible para ser usado,
independiente de su aptitud y
potencial, siempre que cumpla las
medidas de mitigacion adecuadas
y no dafie el medio ambiente. No
obstante el gran avance que ha
significado incluir esta metodologla
de evaluacién en los proyectos
productivos, esta Ley es insuficiente

si no existen planes de
ordenamiento territorial, ya que no
consigue disminuir los efectos del
crecimiento demogréfico
descontrolado y de las actividades
productivas desordenadas.

En general, los gobiernos locales
conocen algunas de las vocaciones
territoriales de sus regiones. Sin
embargo, cuando se trabaja en el
ambito siivoagropecuario, las po-
tencialidades no suelen explotarse
desde el punto de vista de las ven-
tajas competitivas. En un plan de
ordenamiento, se requiere saber
«cOdmo se estdn usando y cémo se
van a usar los recursos»,
asignando un uso O6ptimo al
territorio y resguardando los
recursos basicos y estratégicos
para el desarrolo de las generacio-
nes futuras.

En otro 4mbito, es evidente que el
ordenamiento territorial es una
accion que involucra no sélo los co-
nocimientos cientificos, sino
también aspectos propios de la
sociedad local, tales como los
modos de vida, las costumbres y
la historia. Estos uGitimos no
siempre son considerados, lo que
podria implicar, a futuro, la gene-
racion de confiictos con las comu-
nidades iocales frente a determina-
das inversiones en su territorio. Es
necesario diversificar las
actividades productivas segun las
potenclalidades y limitaciones del
medio natural, pero siempre con



absoluto respeto a los valores
culturales y medio ambientales de
cada region.

Fundamentaimente, para ordenar
un teritorio debe existir claridad en
los objetivos buscados. Si se trata
de un gobiemno regional o comunal,
la l6gica indica intentar la
integracion del maéaximo de
elementos, recursos y actividades
existentes, sin olvidar el aspecto de
la expansion de centros urbanos y
su relacion con el espacio rural. Si
dentro de los objetivos especificos
se encuentra el mejoramiento de la
gestiéon publica, el ordenamiento
territorial puede incluir enfoques de
integracion urbano-rural, manejo de
recursos naturales, desarrolio rural,
manejo de emergencias climéticas,
éreas de riesgo natural, etc.

Trabajar en la busqueda de las

vocaciones territoriales y realizar
una adecuada gestion de los
recursos para el desarrollo
sustentable, ya sea a través de los
instrumentos e instituciones actua-
les de fomento u otros que pudieran
crearse, podran ser formas
concretas de avanzar en la
superacion de los actuales
problemas que subsisten en
amplios sectores rurales.

2.2. PARTICIPACION
CIUDADANA

Los planes y programas de
desarrollo elaborados por los
gobiemos locales obedecen, en la
mayoria de los casos, a decisiones
cupulares. Generalmente, su
falencia es la faita de participacion
ciudadana, lo cual genera que
muchas medidas atenten contra la
calidad de vida, tradiciones,
costumbres y las propias opiniones
respecto al futuro.

Cuando se pretende desarrofiar un
plan de ordenamiento territorial, la
falta de participacién puede ser
mucho més grave, pussto que
involucra decisiones en los
territorios donde el habitante
comun desarrolla sus actividades
y potencia su futuro en base a los
recursos existentes.

En los ambitos campesinos
tradicionales, caracterizados por
la pobreza rural, mas bien se han
impuesto los criterios escogidos
por los planificadores. Similar si-
tuacién ocurre cuando se intenta
dar un uso determinado a un
temitorio en el que conviven etnlas
indigenas, acostumbradas a un
modo de vida y a una cierta
relacién con la naturaleza y su
entomo.

Cuando no existe planificacién en
tomo al uso del territorio o cuando




no es participativa, los usos
-~ quedan liberados frente al
mercado, y son la oferta y la
demanda quienes ordenan los
espacios segln intereses de corto
plazo. El resultado es la realizacién
de actividades y proyectos que,
muchas veces, resuitan negativos
para el medio ambiente y el modo
de vida local, lo cual se refleja en
problemas de sustentabiidad en el
mediano y largo plazo.

Es imprescindble tener en cuenta
que, bueno 0 malo, ya existe un uso
del teritorio determinado por la co-
munidad que lo habita. A través de
la historia, los espacios naturales

han sido ordenados de acuerdo con .

la calidad y el tipo de recursos: se
crearon actividades econémicas en
los territorios de mejores aptitudes
y se abandonaron las &reas
marginales y de menor productivi-
dad. Los ejemplos son numerosos,
e incluso suele mencionarse que
el deterioro de los recursos natu-
rales est4 ligado a la pobreza rural,
cuando lo que en realidad ocurre
es que la sobrevivencia es la que
estd ligada al uso de tierras

marginales y de baja productividad,
més fragiles y fécilmente
erosionables.

En Chile, en las dos ultimas
décadas, se ha asentado un
proceso de desarrollo y especiali-
zacién productiva muy variada en
téminos tecnoldgicos. De ello ha

resuitado un tipo de ordenamiento
territorial que provoca cambios en
la poblacién, en las actividades eco-
némicas y en los asentamiento
humanos, todos elios de muy diver-
sas maneras (Galilea, 1994). Por
ejemplo, se ha acentuado
notoriamente la polarizacién entre
actividades de desarrollo vy
actividades de subsistencia, y esto
se traduce en el orden conferido al
territorio relacionado con el capital,
calidad del recurso suelo y recursos
naturales, vale decir, iberado a las
fuerzas del mercado.

Dentro de este concepto tedrico de
la denominada participacién
cludadana y de los antecedentes
brevemente expuestos, puede deter-
minarse la importancia de conocer
los aspectos soclolégicos de los
usuarios de un espacio, la relacién
del hombre con su entorno natural
y los usos tradicionales y actuales
que son generados por la
comunidad.

Chile es una nacién caracterizada
por un centralismo de iarga data,
aspecto que ha influido en gran me-
dida en el empobrecimiento y bajas
posibilidades de crecimiento de
algunas regiones. Histéricamente,
las decisiones importantes respec-
to a determinados espacios
territoriales, recursos naturales y
proyectos de desarrolio, han sido

ajenas a la voluntad local. Segﬂn

Galilea (1993), existen ademas res-
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tricciones de clima y geografia que
dificuitan ain méas el proceso: en el
centro-sur del pais se da un
poblamiento disperso, mientrag que
en las zonas norte y austral se
registra en forma de enclaves. Elio
establece especiales connotgciones
para el ordenamiento territorial,
como el riesgo de generar
inversiones de enclave, entre otros.

Ante proyectos de inversion que
generan conflictos amblentales de
dificil negociacién y, especiaimente,
en el caso de regiones extremas,
existe el riesgo de aceptar una
salida por cooptacién, la que
constituye un sutil proceso de so-
cavar la fuerza de la parte
contrincante por la via de reducir su
independencia, ya sea ofreciendo
financiar necesidades de la comu-
nidad o actuando directamente
sobre los lideres. En el caso
chileno, se ha indicado la salida por
cooptacién como una de las tantas
altemativas utilizadas en confiictos
ambientales, situacion que se ve fa-
vorecida por la pobreza. La satis-
faccion de necesidades basicas
puede tener prioridad sobre las
consideraciones de calidad de vida
(Sabatini, 1994).

El centralismo también es fortaleci-
do cuando existen argumentos
fundamentalistas. En estos casos,
tanto los ecologistas como los
economicistas defienden sus posi-
ciones a ultranza. El

fundamentalismo ecolégico deflen-
de preservar el ambiente a costa del
desarrollo ecanémico; mientras que
el fundamentalismo econémico de-
fiende el crecimiento a ultranza sin
reparar en costos ambientales. En
definitiva, cuando se juega al todo
0 nada, las decisiones son resuel-
tas en el nivel central por el Presi-
dente de la Republica.

Gonzalo Martner (1990), refiriéndo-
se a la descentralizacién, democra-
tizacién y participacion de las diver-
sas colectividades locales, indica
que estas no aseguran por si mis-
mas el desarrolio local. Por mas de-
mocraticas y participativas que
sean las colectividades, dificiimen-
te podran desencadenar procesos
si al mismo tiempo no consiguen
estimuiar acciones de acumulacién
y crecimiento. Sefiala que,
posiblemente, seran mas
democraticas y participativas, pero
mas pobres (Martner, 1990).

En este contexto, una estrategia de
ordenamiento territorial y desarrolio
local requiere de un esfuerzo que
incluya al mismo tiempo a las au-
toridades, a la sociedad civil local
y, particularmente, a los
empresarios locales.

Un plan de ordenamiento territorial
no siempre parte de cero.
Generaimente, las regiones y te-
mitorios tlenen un rico acerbo del
conocimiento y experiencilas




comunitarias. Bajo este concepto,
es necesario rescatar el material
existente, porque permitiré facilitar
el conocimiento en tomo a qué
plensa la gente de su territorio y
on qué deberfa utilizar el espacio
y sus recursos. Desde este punto
de vista, la gestién ambiental
debera considerar el pensamiento

"y el apoyo de quienes viven en el
territorio.

Cuando no se cuenta con
informacion o los espacios
territoriales son pequefios, pueden
utilizarse numerosas técnicas
inductivas que pemmitan un mayor
conocimiento. Las encuestas, las
entrevistas con lideres de la

comunidad, la opinion de las .

autoridades, entre otras, entregan
una base fundamental para mejorar
la participacién en materlas de
ordenamiento territorial. Talleres
participativos y mesas de
concertacién de ideas y resolucion
de confiictos son también atema-
tivas motédolomcas probadas
exitosamente (Dourojeanni, 1993).
De todas formas, es necesario te-
ner en cuenta que los pensamientos
de la gente no siempre
compatilizan con la realidad. Por
esta razén, no existe una regla
general y debe apiicarse criterio,
pero sobre todo, conocer el diag-
néstico previo de la realidad local
con sus principales problemas y
potencialidades, antes de iniciar el
trabajo participativo.

2.3. LEGISLACION EN MATERIA
TERRITORIAL

23.1. Introduccién

Para llevar a la practica el
ordenamiento territorial en el sector
rural, es necesario conocer los
instrumentos juridicos que regulan
el tervitorio, lo que proporciona aiguin
entendimiento de las falencias
legales en la aplicaciéon de medidas
concretas. Sin embargo, el hecho de
que no exista legisiacidn que
respaide estos planes, no implica
que no se pueda realizar gestion
territorial, ya que, dependiendo del
objetivo especifico que se pretenda
lograr, pueden utilizarse
instrumentos de incentivo existentes
0 crear ofros que permitan alcanzar

las metas esperadas.

iguaimente, es cierto que para lograr
eficacia en la administracién y en la
proteccién de determinados sueios
agricolas se requlere de normas
adecuadas. Un dréstico ejemplo es
la situacion actual de los mejores
suelos del pafs, colindantes con las
éreas urbanas, que han sido subdi-
vididos como parcelas de agrado de
media hectdrea, o0 estin
desmedidamente incorporados en
los planes reguladores comunales
e intercomunaies.

Muchos paises europeos también
debleron enfrentar en el pasado el

i

problema de pérdida de suelos; sin

embargo, en la actualidad cuentan



con legislacion aplicable a la
proteccion de las areas rurales, a
través de diversos cuerpos iagales
que regulan el uso del suelo.

En este capitulo, se analizard
brevemente la legislacién actual en
torno a la materia, donde por via
directa o indirecta se afecta el
espacio rural y sus interrelaciones.

2.3.2. Constitucién Politica de la
Replblica de Chile

Desde el punto de vista de la
Constitucién, Chile es un pais
unitario, con un termitorio que se di-
vide en regiones, y la ley debe
propender a que su administracion
sea funcional y territoriaimente
descentralizada.

Teniendo como base estos
principios fundamentales, |la
descentralizacién se expresaria a
través de organismos del Estado
dotados de nomativas auténomas
y se entregarian facultades a los
Gobiemos Regionales para que, en
materia de ordenamiento territorial,
se encarguen de aprobar los planes
reguladores comunales e
intercomunales.

Quienes ejercen potestades
normativas deben respetar los
principios basicos de legalidad y
garantias constitucionaies. De esta
manera, cualquier acto administra-

MITIEN tivo que no se ajuste a la legalidad

vigente es nulo, igual que las ac-
ciones vuineradoras de garantias

constitucionales como el derecho de
propieded, el derecho de desarroliar
cualquier actividad econémica y el
derecho de vivir en un medio ibre
de contaminacién, entre otros.

En relacién con el ordenamiento
territorial, los derechos a ejercer
cualquier actividad econémica y los
derechos de propiedad deberian
basarse en la sustentabilidad
ambiental. Al respecto, existen
normas legales que establecen
restricciones al ejercicio de
determinados derechos con el fin de
proteger el medio ambiente.

Por ejemplo, el articulo 19, numero
8 de la Constitucion asegura a todas
las personas “el derecho a vivir en
un medio ambiente ibre de conta-
minacién. Es deber del Estado velar
para que este derecho no sea afec-
tado y tutslar la preservacién de la
naturaleza. La ley podré establecer
restricciones especificas al ejercicio
de determinados derechos o lber-
tades para proteger el medio
ambiente”.

De esta forma, el derecho a la
propiedad es limitado por la
conservacion del patrimonio am-
blental. Sin embargo, para ser
vélidas, las limitaciones deben
cumplir ciertos requisiios: ser deter-
minades por ley y no por autoridad
administrativa; establecer
restricciones y no supresiones de
los derechos mencionados (es
decir, no afectar en su esencia el




derecho); y, por ultimo, deben ser
especificas, es decir, no admitir la
posibilidad de que la autoridad
adopte medidas de proteccién
ambiental de un modo genérico
(Cubillos, 1998)

Los aicances de la Constitucion
orientan la relacion del
ordenamiento territorial y el derecho
de las personas, expresados en dos
situaciones:

- Suelo urbano, a través de
normativas y limitaciones que se
expresan en los planos reguladores,
ios que son las herramientas legales
para {a ordenacién de un territorio.

e Suelo rural, a través de
disposiciones y potestades que
ejercen organismos del Estado para
limitar determinadas actividades
econdémicas puntuales, pero que no
necesariamente corresponden a una
ordenacién del territorio.

Al no existir actuaimente una ley que
establezca las normas para ordenar
el territorio rural, como sf es el caso
de los suelos urbanos, se dificulta
la accién del Estado para planificar
coherentemente dicho espacio. No
obstante lo anterior, la Carta
Fundamental da posibilidades para
legislar en dicha materia, skuaciéon
que podria expresarse en el futuro,
una vez que se tome conciencia de
los beneficios que tales acciones po-
drian significar en el espacio rural.

2.3.3. Ley y ordenanza general
de urbanismo y construcciones
Corresponde al D.S. N° 458 de 1976
y regula el uso del suelo en la
planificacién urbana con el fin de
orientar y regular la evolucién de
centros urbanos en funcién de la

politica nacional, regional y
comunal de desarrollo
socioeconémico.

La planificacién territorial alude solo
a las areas urbanas y no a las
rurales. Suelos urbanos son
aquellos delimitados por una linea
imaginaria que conforman los
centros poblados y que diferencia
al resto del territorio de una
Comuna.

El capitulo |l, articulo 28, se refiere
a la planificacion urbana en
particular, indicando que se efectua-
rd en cuatro niveles de accién que
corresponden a cuatro tipos de
areas. nacional, regional,
intercomunal y comunal. En nuestro
pals es ampliamente conocida la
planificacion comunal, que se
manifiesta en los planes
reguladores de los municipios.
Respecto a la planificacion
intercomunal, existen sélo dos
ejemplos recientes, los que corres-
ponden a Santiago y Valparaiso.

La planificacion nacional como la
regional han tenido menor

relevancla; no obstante, ambas se g
expresan en los Planes Regionales Hililia

de Desarmolio Urbano, instrumentos



8o6lo indicativos y no obligatorios
para los privados, a excepcion de
que se establezcan seglin la
normativa legal. Se trata de planes
estratégicos que priorizan la inver-
si6bn publica de acuerdo con
pardmetros predeterminados (Ver
Cuadro N°1).

Respecto a los Planes Reguladores,
estos son obkigatorios y con fuerza
legal para su aplicacion.

Finalmente, esta 1ley es
complementada con la de Gobierno
y Administracién Regional, que otor-
ga tuicion y decision respecto a

mem}
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usos de suelos al ministerio de la  intereses con el afan de proteccion
Vivienda y Urbanismo, a los de recursos naturales que motiva al
Gobiernos Regionales y a ios  ministerio de Agricultura (Ver Cuadro
municipios, entidades que no nece-  N°2).

sariamente complementan sus
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a) Planificacién urbana
intercomunal

El parrafo il articulo 34, indica que
se entendera por Planificacion
Urbana intercomunal aquella que
regula el desarrollo fisico de las
éareas urbanas y rurales de diversas
comunas que, por sus relaciones,
se integran en una unidad urbana.

El articulo 37 sefiala que su
aprobacién se verifica por decreto
supremo del ministerio de Vivienda
y Urbanismo, dictado por orden del

" Presidente de la Republica, previa
autorizacién del intendente respec-
tivo (actuaimente, los Gobiernos
Regionales), y que sus disposicio-
"nes seran obligatorias en la
‘slaboracién de los Planes Regula-
dores respectivos. Los informes
que emiten las Secretarias

. 'Regionales Ministeriales de Agricul-
tura de la regiébn correspondiente,
no son vinculantes, vale decir,
emiten s6lo opinion que puede o no
ser tomada en cuenta.

En la practica, dado que el interés
por los planos reguladores
intercomunales excede a una
comuna en particular, son
responsables de su elaboracién los
Secretarios Regionales Ministeria-
les de Vivienda y Urbanismo. Si se
trata solo de una comuna,
intervienen los Municipios.

En el articulo 34 es notoria la
ausencia del ministerio de

Agricultura, que s6lo puede opinar

y no decidir, en relacién a suelos que
pierden su valor agricola y se
transforman en usos alternativos.

b) Planificacién urbana comunal
En el pérrafo IV, articulo 41, se
define la Planificacién Urbana
Comunal como aquela que promue-
ve el desarrollo arménico del
territorio comunal, en especial de
sus centros poblados, en concordan-
cia con las metas regionales de de-
samollo econémico-productivo. Sus
disposiciones - se refieren al uso del
suelo 0 zonificacién espacial, fjando,
ademas, los limites urbanos.

Respecto ‘a estos ultimos, la ley
establece que los-centros poblados
que.no cuenten con Plan Regulador
y sus modificaciones se sujetaran a
la misma tramitacién sefialada en el
inciso primero del articulo 43,
debiendo recabarse, ademas, un in-
forme de la Secretaria Regional Mi-
nisterial de Agricultura, organismo
que debera emitirio dentro del plazo
de 15 dlas a partir del requerimiento
hecho por la Municipalidad. Venci-
do dicho plazo, se tendrd por
evacuado sin observaciones.

2.3.4. Ley orgénica constitucio-
nal sobre gobiemo y administra-
cién regional

Corresponde a la ley 19.175, fue
aprobada en 1993 y establece la
creacion de los Gobiemos Regiona-
les y dicta sus atribuciones, siendo
una de ellas la que modifica la
aprobacion de los planes comuna-




les e intercomunales por medio del
Consejo Regional y del Intendente.

En esta ley se incluyen algunos
aspectos de manejo territorial,
especificamente en lo que dice
relacién con la aprobacién de los
Planes Reguladores Comunales. El
articulo 20, letra F, menciona que
la aprobacién de dichos planes es
atribucién de los Gobiemos Regio-
nales, de acuerdo con la normativa
que rija en la materia, como también
lo es emitir opinién respecto de los
planes reguladores regionales.

El articuio 23, letra O, facuita al
intendente para promulgar los
Planes Reguladores comunales e
intercomunales, de acuerdo con las
normas sustantivas de la Ley
General de Urbanismo y Construc-
ciones, previo acuerdo del Consejo
Regional (CORE).

Respecto a las atribuciones del
Consejo Regional, el articulo 36,
letra C, indica como una de ellas la
aprobacién de los planes
reguladores comunales, previamen-
te acordados por las municipalida-
des en conformidad con la Ley Ge-
neral de Urbanismo y
Construcciones, sobre la base del
informe técnico que emite la Secre-
taria Regional Ministerial de
Vivienda y Urbanismo, segun lo
dispuesto en el articulo 20, letra F,
precedente. Si el referido informe
fuese desfavorabie, el acuerdo del

Consejo debera ser fundado. Asi-
mismo, debe pronunciarse sobre la
aprobacién de los planes
reguladores intercomunales, que le
debe proponer la mencionada
secretaria de estado, los que,
ademas, deben estar elaborados de
acuerdo con la Ley General de
Urbanismo y Construcciones.

2.3.5. Ley sobre bases
generales del medio ambiente
A partir de la aprobacién de la ley
19.300 y de la publicacién de su
reglamento por D.S. N° 30 en 1997,
se incorporaron nuevas normativas
legales en la planificacion territorial,
las que, entre otras materias,
complementan la forma de aproba-
cién de los planes reguladores.

Por una parte, el articulo 10 de la
ley enumera un conjunto de
proyectos y actividades que debe-
r&n someterse al Sistema de
Evaluacién de Impacto Ambiental
en forma previa a su ejecucion, ya
sean acciones de inversién privada
o fiscal. Por otra, el articulo 11 de
la ley indica que s6lo los proyectos
o actividades que presenten deter-
minadas caracteristicas deberan
presentar un estudio de impacto
ambiental, los restantes ingresaran
al sistema solo mediante una
declaracién de impacto ambiental.

En el listado del articulo 10, estan
considerados los planes regionales
de desarrollo urbano

25
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intercomunaies y comunales, los
que deberan presentar una
evaluaciéon ambiental, antes de ser
aprobados por los CORE. La
incorporacién de esta nueva
modalidad agrega una herramienta
fundamental de participaciéon que
permite, en teorfa, corregir defectos
e incorporar aspectos ambientales
y de protecciéon a los recursos na-
turales.

Otro aspecto de interés que
establece la ley es la aprobacion de
proyectos de inversion que se
ejecuten en el territorio rural, los
cuales deben ingresar al Sistema de
Evaluacién Ambiental. De esta
forma, cuando existe apoyo y
consenso, es posible limitar algunas
actividades que van en desmedro
de los recursos naturales y del de-
sarrollo sustentable de un
determinado territorio, a pesar de
que la experiencia actual indica que,
en varias oportunidades, intereses
econdmicos de diversos tipos son
los que en definitiva prevalecen en
las decisiones. Si a ello sumamos
la inexistencia de un ordenamiento
territorial rural sustentado en aspec-
tos legales, el establecimiento de
proyectos de inversién puede
ejecutarse en cualquier espacio, in-
dependiente de la calidad del pro-
yecto mismo. La logica indica que
deberia contarse con é&reas
predeterminadas y caracterizadas
para diferentes actividades, tal
como ocurre en el espacio urbano,
y no permitir que sea el mercado el
principal orientador del

ordenamiento espacial, sino mas
bien, que sea un elemento més
entre otros criterios a considerar.

Este ultimo aspecto no es
contradictorio con la necesidad de
desarrollar al méximo los
potenciales recursos de un territorio,
ya que /a sustentabilidad y el
entomo donde se lieva a cabo una
actividad son aspectos que deben
incorporarse a los criterios de un
verdadero desarrolio.

2.3.6. Cambios de uso de suelo
Corresponde a una normativa que
regula actividades en &reas rurales,
la que se caracteriza por un enfo-
que particular del proyecto en sl.
Los cambios de uso de suelo estan
normados por el articulo 55 de la
Ley General de Urbanismo y Cons-
trucciones y se refieren a “partici-
pacién vinculante” al ser aprobados
por los Secretarios Regionales
Ministenales de Agricultura, previo
informe favorable de Vivienda y
Urbanismo.

El articulo establece que “fuera de
los limites urbanos establecidos en
los Planes Reguladores, no seré
permitido abrir calles, subdividir para
formar poblaciones, ni levantar
construcciones, salvo aquellas que
fueren necesarias para la explota-
cibn agricola del inmueble, o para
las viviendas del propietario del
mismo y sus trabajadores”.
Ademas, men :iona que “con dicho
objeto, cuardo sea necesario




subdividir y urbanizar terrenos
rurales para complementar alguna
actividad industrial con viviendas,
dotar de equipamiento a algun
sector rural o habilitar un balneario
o campamento turlstico, la autori-
zacion que otorgue la Secretaria
Regional del Ministerio de
Agricultura requeriré del informe
previo favorable de la Secretaria
Regional del Ministerio de Vivienda
y Urbanismo. Este informe sefiala-
ra el grado de urbanizacién que
deberé tener esa divisi6n predial .

Los criterios para la aprobacion o
rechazo de las autorizaciones
correspondientes no  estan
normados, sino que dependen de
la politica y orientacién que al
respecto manejen los ministerios,
especiaimente el de Agricultura.

Si bien este instrumento fue elabo-
rado bajo el criterio de evitar la
creacion de centros poblacionales
no planificados en los espacios
rurales, también se presenta como
una herramienta Unica y efectiva
para proteger los recursos natura-
les por parte de la autoridad del
agro. No obstante, su aplicaciéon no
estd ajena a los conflictos que se
generan en las decisiones,
principalmente por estar supeditado
a criterios no especificados por la
ley.

Con la publicacién del reglamento
de la ley 19.300 de medio
ambiente, los cambios de uso de

suelo se incluyeron como permisos
ambientales en la aprobacién de
proyectos que ingresaron al siste-
ma de evaluacién ambiental. Esto
significa que, una vez aprobado un
proyecto, /a autoridad competente
no podré denegar la autorizacién
ambiental comespondiente, de tal
forma que debe ser aprobado
aunque los criterios ministeriales
aplicados sean contrarios (ver
Cuadro N°3)

2.3.7. Subdivisiones prediales
EID.L. N° 3.516 de 1980 establecié
normas sobre un aspecto del
espacio rural que estd basado en
el tamafio de las explotaciones
rurales, de acuerdo con lo cual dio
libertad de subdivisiones de predios
rusticos a propletarios con una su-
perficie minima de 0,5 hectareas.
Para ejecutar estas subdivisiones
de suelos, no se requiere de
autorizacién de ningun organismo
publico, salvo ia revisién de los
planos por parte del Servicio Agri-
cola y Ganadero, previo a la
inscripcién en el Conservador de
Bienes Raices.

Los criterios que se utilizaron en
aqueila época estaban relacionados
con lberar las fuerzas del mercado
para que definieran los usos del-
suelo sobre la base de la demanda.
Esta normativa ha sido causante de
un gran porcentaje de la devasta-
cibn del suelo agricola,
principaimente aquelos aledafios a
los centros urbanos que fueron
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transformados, mediante la sitios mas pequefios donde se

atomizacién de predios, en parcelas
de agrado o agroresidenciales. Este
ejemplo se da en todo el pals.

En algunas areas periurbanas de las
ciudades ha ocurrido otro
fendmeno: la aparicién de los de-
nominados ‘“loteos imegulares” o
“loteos brujos”®. La situacidn se inicia
cuando un propietario de parcelas
de agrado subdivide su terreno en

instalan familias que conforman
una poblacién irregular. Aunque
no existe posibilidad de inscripcion
de los tituios en el Conservador de
Bienes Raices, se transforman en
un problema social que la
autoridad debe enfrentar con un
elevado costo financiero. La fis-
calizacion no siempre es
adecuada, ya que opera frente a
hechos consumados y consolida-




dos. En este sentido, la ley
establece que “corresponderd a la
Secretarfa Regional Ministerial de
Vivienda y Urbanismo respectiva

construcciones en temrenos rurales,
con fines ajenos a la agricuitura, no
originen nuevos nicleos urbanos al
margen de la planificacién urbana

cautelar que las subdivisiones y  regional’ (ver Cuadro N°4)
CUADRO N°* 4
| SUBDMBION j
[ souCTuD |
+5000 m2
5000 m2 | REVISION
] PLANOS
CONSULTA
[wwis S SEREMIACRICLTURA| [ 5AG ]
INFORME .
FAVORABLE O
NEGATIVO
APRUEBA
O RECHAZA
v
APRUEBA O RECHAZA
SUBDMISION

2.3.8. Otras normas que influyen

en el ordenamiento territorial
rural
Son muy numerosas las

instituciones que noman de alguna
forma el uso del territorio, por io que
se requeriria de un estudio juridico
mucho mayor para determinar su
relacion especifica con el espacio
rural. A continuacién, se describirdn
aquellas de mayor relevancia en la
regulacién del uso del territorio.

v

a) SNASPE

La legislacién ha pemitido crear un
régimen de proteccion para
determinadas areas rurales, que se
encuentran adscritas al Sistema
Nacional de Areas Silvestres
Protegidas del Estado (SNASPE).
Estas dreas son précticamente las

unicas que el Estado maneja bajo-

ei principio de ordenamiento
territorial, cuyos objetivos son la



proteccion, la preservacion y el
esparcimiento.

No existe un unico cuerpo legal
que regule la creacién y el manejo
de estas areas protegidas. En el
afo 1984, se dicté la ley 18.362
que creé el SNASPE, pero a la
fecha no ha entrado auin en
vigencia y carece, por lo tanto, de
caracter obligatorio. La ley del
SNASPE entrara a regir cuando se
cree la Corporacién Nacional Fo-
restal y de Proteccién de Recursos
Naturales Renovables (ley
18.348), que, a su vez, requiere de
la publicacién en el Diario Oficial
del decreto presidencial que
disuelve la actual CONAF, que es
una corporacion de derecho
privado. Por diferentes razones, a
la fecha ain no se resueive dicha
situacién.

En el aspecto juridico, el actual
SNASPE estd respaldado
indirectamente por la Ley de Bos-
ques, la Ley de Monumentos
Nacionales, la Ley General de Pes-
ca y Acuicultura y la Convencién
Internacional de Washington, entre
las principales. Estos cuerpos le-

gales regulan los parques
nacionales, las reservas
nacionales, los monumentos

naturales y los santuarios de la
naturaleza. En dichas areas sélo
pueden desarrollarse  las
actividades que permite la ley y
cualquier proyecto o iniciativa debe

ingresar al Sistema de Evaluacion
de Impacto Ambiental.

b) Actividades mineras

La explotaciéon de minas y canteras
no es una actividad ajena a confictos
temitoriales, ya que, por un lado, al
desarrollarse principaimente en éareas

. rurales, compite por el suelo y las

aguas y genera contaminacién que
afecta la actividad agropecuaria. Por
otro, estan fuertemente respaldadas
por la Constitucion Politica del Esta-
do, la que garantiza la concesion
minera bajo el derecho de propie-
dad.

Tradicionalmente, la actividad
minera en Chile ha gozado de
grandes ventajas, posiblemente por
su antigiedad en la historia
productiva del pais. Una ventaja
muy clara es que los planes regu-
ladores urbanos no pueden poner
limitaciones a la mineria, acudiendo
al argumento de que la explotacién
del subsuelo no esta sujeta a la nor-
mativa de ordenamiento territorial.
Algo similar ocurre con la actividad
minera en las Areas Silvestres del
Estado.

La actividad minera estd normada
por el Cédigo de Mineria, el articulo
74 del Codigo Sanitario, por
autorizaciones especiales de
algunos ministerios y de la
presidencia de la reptblica, segun
sea el caso. A partir de ia entrada
en vigencia de la Ley 19.300 de




Medio Ambiente, los proyectos de
desarrolio minero deben someterse
al sistema de evaluacién ambiental.

¢) Regulaciones del borde
costero

Mediante el D.S. N° 475 de 1994
del ministerio de Defensa, se
dictaminé la politica nacional de
Uso del Borde Costero del Litoral
de la Republica. Se define borde
costero como “franja del territorio
que comprende los terrenos de
playa fiscales, la playa, las bahlas,
golfos, estrechos y canales
interiores y el mar temitonal de la Re-
publica, que conforman una unidad
geogréfica y fisica de especial
importancia para el desarrollo
integral y amrménico para el pals”.

La relacion con el sector rural queda
establecida en aquellos suelos que,
de acuerdo con la definicion,
estarian incluidos como borde
costero (80 m. de la marea mas
alta). Segun lo establecido, cual-
quier actividad incluida en dicha
franja debe contar con una conce-
sion maritima que otorga la
DIRECTEMAR.

Merece rescatarse de esta
disposicién el interés de la autoridad
por esbozar un ordenamiento terri-
torial que permita compatibilizar
diferentes actividades y proyectos
que se ejecutan en un espacio
determinado.

Por consiguiente, tratandose del
borde costero, existe un indicio de
ordenamiento territorial que, aunque
no esta fundamentado en normas
obligatorias, crea instrumentos
regulatorios complementarios que
posibilitan la implementacion de re-
comendaciones de zonificacion que
surjan al respecto (Cubillos, 1998).

d) Cédigo de aguas

El denominado C6digo de Aguas
est4 sustentado en el D.F.L. N° 1122
de 1981 del ministerio de Justicia.
A través de su normativa se esta-
blecen mecanismos para adquirir
en propiedad el derecho de aprove-
chamiento de un flujo sobre una
fuente determinada.

El articulo 20 indica que e/ derecho
de aprovechamiento se constituye
oniginalmente por acto de autoridad.
Esto significa que, con respecto a
la forma originaria de adquirirlo, se
crea un derecho que no existia y que
es normado a través de la Direccion
General de Aguas.

El articulo 21 indica la forma
derivativa de adquirir un derecho
existente, ya sea por transferencia
(compra, sesién), transmision
(herencia) o prescripcion.

Los articulos 1° y 2° transitorios
regularizan titulos de derechos

inscritos a nombre de terceros. La

importancia del Cédigo de Aguas en
relacién al ordenamiento territorial



rural es trascendente, ya que existe
una relacion directa entre la
disponibilidad, los usos y las
competencias en un espacio
geografico. Generalmente, el agua
es escasa y las competencias
derivan en uso humano, agricola,
industrial y minero.

Actualmente, existe un estudio en
el parlamento relativo a concertar
algunas modificaciones a la ley, a
causa de los permanentes
conflictos que se han originado
debido a los abusos en ias adqui-
siciones y derecho permanente en
propiedad.

@) Servicio Agricola y Ganadero
(SAG) y Corporacién Nacional
Forestal (CONAF)

Corresponden a dos servicios del
Ministerio de Agricultura, que, si
bien tienen objetivos diferenciados
en su accionar, actian en el
territorio rural en forma complemen-
taria y, en ocasiones, con poca
claridad en los mandatos legales.
Esta ultima situacion se fundamenta
en la no puesta en vigencia de la
ley que establece la creacién de la
CONAF publica.

Ambas instituciones tienen
componentes territoriales en las
aplicaciones de sus mandatos lega-
les, ya que, por via directa o
indirecta, son los responsables de
fiscalizar, promover o administrar
normas que regulan espacios

especificos. No obstante lo anterier,
cuando se trata de materia
ambiental o recursos naturales, la
existencia de un alto niumero de
instrumentos legales y paralelismo
con otros servicios publicos e
instituciones del Estado, suele diluir
el caracter sistémico en la
regulacién de espacios rurales.

La toma de decigiones compets,
generaimente, tanto a varios
ministerios como a servicios del
ministerio de Agricultura, lo que
conduce a una pérdida de la
eficacia y de la visién sistémica de
los objetivos y origina, ademas,
ambigledades juridicas respecto a
ias competencias. Sumado a elio,
muchos mandatos establecidos por
la ley resultan impracticables a
causa de las deficiencias juridicas.

Existen dos normas legales que se
relacionan a estas materias: la ley
N° 18.755 (ley organica del SAG)
que promueve las medidas
tendientes a asegurar la conserva-
cion de suelo (Fig. 1), y aguas que
eviten la erosién y mejoren su fert-
lidad y drenaje, y la ley N° 3.557,
que fija las medidas que deben
adoptar los establecimientos mine-
ros, industriales, fabriles, etc., para
evitar la contaminacién de la
agricultura.

f) Distritos de conservacién
Mediante Ia ley N° 18.378, publica-
da en diciembre de 1984, se dispu-




so la aplicacion de técnicas y pro-
gramas de conservacién en predios
agricolas, ubicados en 4reas
erosionadas 0 en inminente riesgo
de erosién. El articulo tercero indica
que ios predios agricolas ubicados
en las areas mencionadas deberan
aplicar aquellos programas que
implemente el ministerio de Agricul-
tura. De esta forma, se crearon los
“‘Distritos de Conservacion de
Suelos, Bosques y Aguas”.

Se establecié, ademas, que el
Banco del Estado de Chile y demas
instituciones de crédito y fomento
en que el Estado tenga aportes de
capital o representacién, no podran
conceder créditos a las actividades
agropecuarias en los distritos alu-
didos, a menos de que el propieta-
rio se someta a las normas sobre
conservacion y mejoramiento de los
recursos naturales que sefiale el mi-
nisterio de Agricultura.

Esta ley tiene caracteristicas
sumamente interesantes para el
ordenamiento territorial, dado que
indirectamente est4 conformando
“unidades de gestion territorial’. Sin
embargo, hasta la fecha no se ha
creado ninguin distrito de
conservacién, posiblemente a
causa de la rigurosidad del cuerpo
legal que podria requerir de una
mayor flexibilidad en la aplicacién
de los programas. Este es un
aspecto que requiere de un analisis
de mayor profundidad.

La ley, en su articulo cuarto
incorpora, ademas, otro aspecto de
regulacion territorial, al indicar que,
previo informe del Servicio Nacional
de Turismo, el ministerio de Agricul-
tura podra decretar ia prohibicion de
cortar arboles situados hasta a cien
metros de carreteras ptblicas y de
orillas de rios y lagos que sean
bienes nacionales de uso publico,
como asimismo en quebradas u
otras dreas no susceptibles de apro-
vechamiento agricola o ganadero,
cuando asi lo requiera la
conservacion de la riqueza turistica.
La ley menciona que, decretada
dicha prohibicién, solamente podran
explotarse arboles en la forma y con-
diciones que sefiale el ministerio de
Agricultura.

2.3.9. Algunas consideraciones

Al analizar las leyes y atribuciones
que la regulan, pueden sacarse
algunas conclusiones en beneficio
del ordenamiento territorial.

La primera de ellas corresponde a
la falta de poder en las decisiones
del ministerio de Agricultura respecto
al ordenamiento espacial urbano, las
que se concentran en gran medida
en el ministerio de Vivienda y
Urbanismo. Como se mencion6 con
anterioridad, los criterios que fija
dicho ministerio son netamente com-
petentes con su area de accién, pero

difieren de los objetivos de-
ministerio de Agricuitura.



La segunda conclusion deriva de
la necesidad de contar con
voluntad politica para ia proteccién
de determinados patrimonios, lo
que implica determinar algunas
restricciones a las superficies y
calidad de suelos. En este sentido,
los Consejos Regionales cuentan
con atribuciones para aprobar una
planificacién espacial mas acorde
con los criterios de conservacion.
Similar situacion ocurre con los
intendentes, qulenes presiden los
Consejos.

En tercer lugar, un instrumento de
gran ayuda es la legislaciéon que
regula los cambios de uso de
suelos, porque puede limitar las
autorizaciones que claramente
afectan a superficies que, de
acuerdo con criterios concordantes
de ambos ministerios (Agricultura
y Urbanismo), provoquen algin
dafio patrimonial al suelo. La
critica apunta al hecho de que, al
no existir uniformidad de criterios
al interior de los propios
ministerios, las decisiones se
traspasan muchas veces a opinio-
nes arbitrarias de la autoridad com-
petente.

Otro instrumento de gran interés,
y que a la fecha no ha funcionado,
es la creacion de los distritos de
conservacién de suelos, bosques
y aguas. Un anélisis mas detalla-
do de este instrumento Yy,
posiblemente, una modificaciéon

podrian dar inicio @ un manejo méas
adecuado de los recursos naturales
de determinados espacios del
territorio.

En otro aspecto, resulta claro que
en el corto plazo deben asumirse
criterios sistémicos, especiaimen-
te en aquelias regiones de mayor
expansion urbana, para que los
planes reguladores comunales e
intercomunales respondan a pautas
mas légicas en la conservacion. No
se trata de imponer el inmovilis-
mo, sino de comprender ia necesi-
dad del crecimiento urbano dentro
de un contexto coherente. En este
sentido, la labor corresponde a los
gobiernos regionales, que, de
acuerdo con la ley, son los que
aprueban la planificacion espacial
de su regién.

Un ultimo anélisis pemite visualizar
que cuando se menciona el
ordenamiento territorial urbano,
existe legislacion que permite
planificar adecuadamente los
espacios construidos y la expansién
de los centros urbanos. Por el
contrario, en el sector rural no
existen ias herramientas necesarias
para una planificacion espacial
ajustada a criterios especificos,
situacion que deberia comenzar a
analizarse en miras de una
legislacién que norme el uso de
suelo rural y dé inicio, de esta
forma, a un verdadero ordenamien-
to territorial.




3. AVANCE DE LAS CIUDADES

Un hecho real es que los grandes
centros poblados crecen en forma
concéntrica hacia la periferia, inde-
pendientemente de la fjacién de un
limite urbano. De esta forma, se
crean 4reas definidas como zonas
intermedias, es decir, un espacio
entre aglomeraciones urbanas y
zonas netamente rurales. Estas
zonas intermedias tienen su
justificacién en la imposbilidad de
trazar una frontera clara entre la
ciudad y el campo, ademaés del
fen6meno de polarizaciéon urbana y
de difusion de las actividades
econ6micas de la ciudad (Jung,
1972).

a) Zonas intermedias

Cada vez hay méas consenso en que
la separacion entre lo “Rural y lo
Urbano” no es tajante, y que mas
bien es una funcién de la densidad,
de la magnitud de sus actividades
predominantes y de la morfologia
(Circular MINVU, 19986).

Este fen6meno, que se repite en la
mayoria de las urbes més pobladas,
tiene su més clara representacion
en la Regién Metropolitana del pals,
donde se ha establecido zonas de
poblamiento urbano en la denomi-
nada zona intermedia, en parte
gracias a los equipamientos de

serviclos basicos y vias de comu-
nicacién expeditas, entre otros.

Estas comunas constituyen
conjuntos homogéneos en vias de
desarrollo. Son zonas de inmigra-
cién, en contraste con el resto del
pals donde el campo se despuebla.
Estd comprobado el hecho de que
la poblacion agricola tiende,
progresivamente, a adoptar el modo
de vida urbano y esto genera que
aumente la poblacion rural del 4rea
y disminuya la poblacién agricola.

Los municipios de la periferia se
estdn caracterizando, Utimamente,
por la homogeneidad de
poblamiento (en especial, por la
baja proporcién de agricultores), los
intercambios importantes de mano
de obra, la aparicion de actividades
industriales y la formacién de
comunas dormitorios. Se estan
transformando en comunas
preponderantemente no agricolas.

Desde el punto de vista de la
ordenacion territorial, este aspecto
es sumamente importante, ya que,
si se visualiza la poblacién futura,
deberia centrar los esfuerzos en
servir de gufa a las tendencias nor-
males, més que en frenarias.



Asimismo, cuando se intenta frenar
el avance normal de la urbe sin una
estrategia adecuada y clara, se
genera un efecto mas negativo aun,
porque el crecimiento se da en
forma espontanea y desordenada.
La aparicion de condominios con
sitios de 5.000 m2 es el ejemplo mas
claro de cémo burlar el espiritu de
la ley. En estos casos, la pérdida
de suelo agricola es méas acentuada,
al igual que la aparicién de
externalidades negativas que
derivan hacia futuros problemas
urbanisticos y ambientales (conta-
minaciéon de napas subterrdneas,
uso de norias para bebida, calles
mal delineadas, etc.).

Si observamos lo que ha ocurrido
-en naciones donde la poblacion rural
ha disminuido drasticamente en
comparaciéon con el progreso
econdémico, podriamos entender
mejor la situacién de nuestro pals.
Por ejemplo, en un estudio realizado
en Francia, que abarco las décadas
entre los treinta y los setenta, se in-
dicaba que las comunas rurales que
se despobiaban eran las agricolas,
mientras que ia situacién se invertia
en aquellas donde las actividades
no agricolas ocupaban a mas del
60% de la poblacién. Lo mismo est4
ocurriendo en la macro region
central de nuestro pais (que
comprende las regiones V, Viy Me-
tropolitana), donde una significativa
cantidad de los activos rurales de
las zonas intermedias son trabaja-

dores urbanos que residen en una
comuna rural y estdn sujetos a mi-
graciones cotidianas. De esta
forma, una gran cantidad de los
activos no agricolas reside en la
periferia de las aglomeraciones
urbanas, en forma contraria al
despoblamiento rural de comunas
alejadas y netamente agricolas.

El avance de las ciudades sobre el
suelo rural responde a un modelo
econ6émico, seglin el cual el
mercado es el regulador inexorable,
debido a los altos valores de
transacciones que producen renta-
bilidad superior a las obtenidas por
el trabajo agricola. Esto se explica
porque el suelo urbano es escaso,
Su uso es practicamente irreversi-
ble una vez definido y su
productividad marginal es alta en
relacién con la del suelo agricola.
Todo lo anterior implica el estable-
cimiento de un valor de cambio
elevado.

A este aspecto se suma otro factor
que corresponde al suelo
susceptible de ser urbanizado, el
cual tiene un valor de uso también
elevado que es, en realidad, un valor
especulativo. El propietario de un
terreno agricola situado en una
zona en vias de urbanizacién,
mantiene la esperanza de que su
terreno sera algun dia edificable o
se podra edificar haciendo uso de
la subdivision en 5.000 m2. De esta
forma, se atribuye una valoracion




mas aita mientras mé&s préximo se
encuentra a los equipamientos
puntuales de servicios (redes
camineras, electricidad, condomi-
nios cercanos, etc.).

Lo anterior conduce a especular
con el suelo y a darle un valor
irreal, y a que, en la prictica, la
actividad agricola sea menos
rentable frente a la venta para ur-
banizacion.

b) Ciudades intermedias

La experiencia pemite sostener que
las grandes ciudades tienen
mayores dificultades en su
operacién y en su capacidad para
ofrecer una buena calidad de vida
a sus habitantes. Ello ha obligado
crecientemente a buscar formas de
atenuar los efectos negativos inhe-
rentes a esta realidad, preocupacion
del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo.

Una de las tesis que se sostiene en
desarrolio urbano es que, mas que
continuar la busqueda infructuosa
de formas para disminuir la exten-
sion y poblacién de las grandes
ciudades, interesa que éstas
contengan unidades que las
personas perciban como adecuadas
a su escala, con caracteristicas que
las identifiquen y diferencien de
otras. La tendencia serfa favorecer
los tamafios intermedios que no pre-
sentan los problemas de los nucleos
urbanos de mayor magnitud, porque

ofrecerian la capacidad de absorber
graduaimente la poblacion
creciente y apoyar la locakzacion de
nuevas actividades econémicas
que sustenten a  estos
asentamientos humanos.

Basada en este punto, adquiere
relevancia la tematica de las
cludades intermedias. Si se fo-
menta la consolidacion de
subcentros poblados, puede
absorberse el crecimiento proyec-
tado en un largo plazo y, ademas,
propiciar territorios mas
administrables. Lo que ocurre
actuaimente, es el caso contrario:
ia anarquia dei mercado esté
construyendo cludad en forma
esponténea, no planificada y
dificlimente administrable, sin
asumir el costo de urbanizacién de
algunos sectores rurales vy
originando extensiones baratas de
la ciudad que conllevan fuertes
impactos urbanos. De esta forma,
no se reducen los costos futuros de
operacién de las ciudades y los
inversionistas no asumen, por lo
tanto, los costos que implica la am-
pliacion de cobertura de
infraestructura sanitaria, transporte,
equipariento y servicios.

La pregunta que surge es ¢ quién
asumird los costos de una ciudad
no planificada? En definitiva, lo
mas probable es que el Estado
deba cargar a futuro con la
regularizacién de todos los servicios
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bésicos y con los costos de urbani-
zacion.

En agosto de 1998, el gobierno
anuncié la reorganizacién territorial
de las ciudades por medio del
ministerio de Vivienda y Urbanismo.
Se indicé que la meta era la creacién
de urbes intermedias con 500.000
habitantes, que atrajeran el creci-
miento de la zona central previsto
para los préximos afios (Diario El
Mercurio, 1998). Esta iniciativa
apunta a una reformulacién global,
ya que propicia la consolidacion de
subcentros urbanos mas
administrables.

Entre las 4reas de futuro desarrolio
urbano, se menciona Talagante,
Melipilia, Cordillera y Maipo, en un
escenario de posibles nuevas ciu-
~ dades, muchas de ellas por
determinar. Se pretende evitar que
la *mancha del gran Santiago siga
expandiéndose®’, con pérdida de la
calidad de vida al interior de la
ciudad. El concepto esencial de ias
ciudades intermedias abarca no sélo
suelos urbanos, sino también
rurales.

El ministerio de Vivienda y
Urbanismo pretende, a través de
estos anuncios, disponer de un
“marco ordenador” que planifique
el crecimiento normal, pero bajo un
concepto de ordenacién territorial.

m De esta forma, resulta claro que es

en el area intermedia donde el

ministerio de Agricultura, en
conjunto con el de Vivienda y
Urbanismo, debera analizar la es-
trategia futura de defensa del suelo
agricola y ordenamiento del territo-
rio, estudiando qué se puede hacer
en las 4areas que ya estan
parceladas y en vias de edificacion.
En la practica, todas dejaron de
pertenecer a la agricuitura y los
habitantes rurales no son agricolas.

3.1. LA ORDENACION ;
TERRITORIAL EN LAS AREAS
DE AVANCE URBANO

Hemos visto cémo en grandes
extensiones desaparece el modo de
vida rural, sustituido por el modo de
vida urbano, y cémo el modelo de
produccion agricola tradicional es
reemplazado a su vez por modelos
mas industrializados y urbanos
(Jung, 1972). Esta situacion es un
axioma que ha funcionado en todas
las ciudades de palses que han ini-
ciado una etapa fuerte de desarrolio.

Una de las interrogantes que asoma
esta relacionada con el futuro de las
actividades tradicionales en el
medio rural.

El espacio agricola tiende a
integrarse en el territorio global y a
eso se debe que la utilizacion
agricola deba competir con otras
formas de utilizacion del suelo. Esta
nocién presenta caracteres tan




interesantes, que merecen ser ana-
izados con profundidad por quienes
pretenden ordenar un territorio.

3.1.1. La integracién del suelo
agricola en ¢l mercado de la
propiedad inmobiliaria

Es preciso distinguir dos clases de
suelos en este espacio rural: suelo
herramienta, que corresponde a
explotaciones agricolas, y suelo
soporte, ocupado por carreteras,
industrias, viviendas, condominios,
etc. La competencia, tal como se
ha mencionado con anterioridad,
ocurre bajo un aspecto econdémico
y se grafica en que el suelo urbano
vale cincuenta o cien veces el rural.

En el concepto de la ordenacién
territorial, debe también tenerse en
cuenta la necesidad de ordenar dos
zonas campesinas con diferentes
estatus de prioridad: la zona
periurbana, donde la presién
inmobiliaria es muy alta e inmedia-
ta, y la zona campesina o remota
respecto a los nucleos urbanos,
donde la presién es muy baja y
eventual. Ambos sectores suponen
distintas estrategias; sin embargo,
es indispensable que el plan de
ordenamiento territorial sea global
en una regién, incluidas ambas
zonas.

A nivel mundial, las ciudades
crecen hacia la periferia y hacia

"Es

armrba, ocupan suelos agricolas, con
ritmos de urbanizacién que
dependen del dinamismo proplo de
cada una. La urbanizacion en el
area periurbana se torna difusa y
discontinua e invade paulatina-
mente los espacios verdes o terre-
nos que siguen siendo agricolas.

importante realizar un
planteamiento prospectivo para
examinar las condiciones del
desarrolio agricola en todas estas
zonas  periféricas. Este
planteamiento debe ser sistémico y
futurista; al integrar el concepto
futurista, se tiene ia posbilidad de
adelantarse a un hecho concreto y
potenciar previamente los espacios
rurales que pretendemos defender
para que continden incorporados a
la agricultura del pais. Esto
significa potenciar los adecuados
cultivos intensivos, hacerlos més
rentables, desarroliar mayor valor
agregado al suelo agricola, incor-
porar tecnologias, promover activi-
dades agroturisticas, entre otras.

Al mismo tiempo, sera necesario in-
corporar una planificacién
adecuada de las obras publicas, es-
peciaimente de las redes camine-
ras, puesto que, en la practica,
muchas ciudades han crecido
desmedidamente en la direccién
orientadora de una carretera, sin
ningun criterio urbanistico o de
administracion del espacio.



La integracion del suelo agricola al

— e - gy = —— —

mercado inmobiliario es méas aguda
en las comunas periurbanas. En
estas zonas, la mayor parte de la
poblacion activa trabaja en
industrias o servicios y el nimero
de empresarios agricolas disminu-
ye sensiblemente, mientras la po-
blacién crece sin cesar, a causa de
nuevas construcciones resultantes
de iniciativas privadas o colectivas
(parcelaciones). Sin.embargo,
como esas iniciativas no consumen
demasiado suelo, la expansion del
perimetro construido no se nota a
corto plazo, por lo que, en
apariencia, el terreno cultivado sigue
slendo preponderante.

Para los agricultores de esta zona
de expansién, el ejercicio de su
actividad resulta cada vez mas
molesto, por la necesidad de vigilar
la explotacién, los robos permanen-
tes, ias depredaciones, los reclamos
por malos olores, efc., todo lo cual
hace muy dificil la localizacion
idénea de las explotaciones
agricolas que subsisten en zonas de
urbanizacién difusa.

3.1.2. Gestién del territorio

A partir de las diferentes demandas
de espacio que cada actividad
humana plantea, la gestion del
territorio correspondera al conjunto
de decisiones y acciones tendientes
a hacer 6ptimo su aprovechamien-
to y minimas las interacciones ne-
gativas que pueden producirse en

ellas. A modo de ejemplo, la
anarquia existente en el crecimien-
to de la zona periurbana demuestra
que no existe gestion territorial en
nuestro pals.

Cada regién es auténoma para
iniciar una busqueda de acuerdos
bésicos acerca de estilos y formas
de desarrolio, las que pasan nece-
sariamente por decisiones de
planificacién territorial y de
inversién, hasta llegar a una
administraciéon y operacion
adecuada de estos territorios. Vale
decir, no existira gestion mientras
no se asuma la forma de desarrolio
que se pretende a futuro y no se
limite el accionar del libre mercado.

Para que se produzcan los efectos
esperados, se requiere, principal-
mente, de la participacién y de la
coordinacién entre los diferentes
actores del proceso de desarrollo,
de la integracién de politicas y de
la existencia de organismos
intermedios entre el Estado y el
sector privado. Debe existir
consenso respecto al tipo de
desarrolio que Ia regién o ciudad
pretende lograr.

La principal responsabilidad, ¢6mo -
hacerlo, recae en las autoridades,
las que deben liderar todas las
expresiones ciudadanas para lograr
el objetivo coman.

Los acuerdos previos tendran que
traducirse en un producto que




refisje en grandes lineas la volun-
tad y las decisiones de desarrollo
de sus representantes y la expre-
sion de ellos en el territorio,
integrando las distintas politicas
sectoriales.

Toda regién o territorio posee
caracteristicas y potencialidades
muy propias de su espacio, tales

como recursos  naturales,
construcciones, capacidad
instalada de servicios profesionales,

ventajas comparativas de diferentes
actividades a desarrollar,
posibilidades de interaccion
interregional o intemacional, etc. La
gestién del territorio debera orientar
las grandes lineas de acuerdos
respecto a la intensidad en el uso
de los recursos, buscando el
equilibrio entre aspectos sociales,
econémicos y ambientales (en e/
fondo es Ila definicién de
desarrolio sustentable). El
aspecto de mayor importancia es
determinar acertadamente las
potencialidades del territorio y es a
donde existe un gran desafio para
los planificadores.

3.1.3. Sistoematizacién del
planeamiento territorial

De acuerdo con los conceptos
anteriores, el paso siguiente es idear
una sistematizacion del
planeamiento territorial, iniciando,
en primer lugar, la determinacién de
los sectores méas propicios para el
desarrolio de la agricultura. Requie-

re realizar una zonificacién, trabajo
que en la actualidad es facilitado por
modernos instrumentos para el
manejo de los SIG, los que
posibilitan, entre otras cosas, la
elaboracién de mapas que mues-
tren la parcelacién existente
(tamafio de la propiedad); sectores -
actuaimente residenciales; el uso
actual que se le esta dando a ese
suelo y prospeccion del uso futuro;
y la elaboracién de un mapa de
situacién actual de la agricultura lo-
cal (estructuras  agrarias,
producciones, capitales invertidos,
dinamismo empresarial).

Una segunda etapa consistirla en
fiar un calendario probable para la
extension del area urbanizable, de
acuerdo con la zonificacién. De esta
forma, podemos resumir que una
accion de gestion territorial en estas
areas de expansién implica la
definicién de una politica agricola a
largo plazo y la implementacién de
grandes operaciones de
zonificacion, desde las bases im-
puestas por la ordenaciéon global del
territorio (Jung, 1972)

3.2. ACCIONES DE GOBIERNO
EN TORNO AL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN CHILE

La limitacién del crecimiento urbano
para preservar los suelos
productivos es un tema complejo y
ampliamente debatido en la



actualidad. Los organismos de go-
biemo que estan ligados al manejo
y proteccion de los recursos
naturales han planteado su
preocupacion por el avance rapido
de las ciudades y la consiguiente
pérdida de suelo, y por elio apoyan
toda politica que fije legaimente el
iimite de crecimiento urbano.

Otros actores vinculados ai sector
privado exponen su preocupacion
por las desventajas de esta medida,
principaimente, por las distorsiones
de precios que genera en el
mercado de suelos al interior del
limite urbano, asi como por diver-
sas extemalidades negativas.

Otras opiniones comesponden a los
habitantes de las ciudades, quienes
son los usuarios finales de los
. espacios. En todos los estratos
socioecondmicos se manifiesta la
preferencia por habitar en casas y
esta situacién estimula la extension
de la ciudad maés ali4 de los limites
urbanos, al ser relativamente
escasos y de mas elevado precio
los suelos de los sectores urbanos
consolidados.

Segin diversos estudios, el
aumento de los ingresos generado
por el crecimiento econémico expe-
rimentado por el pals en ios Gftimos
aflos (especiaimente en los estratos
medio y ako), ha hecho sumentar

la demanda por residir en espacios

periféricos de las grandes ciudades.

Este fenémeno es conocido como
la parcelacién agroresidencial o
parceias de agrado y ha sido
favorecido por la moderna
infraestructura vial y el incremento
del parque automotriz.

Todas estas materias, incluso con
diversidad de enfoques al interior de
los ministerios involucrados, mar-
caron una pauta para iniciar la
coordinacién de acciones de orde-
namiento territorial a través de un
comité de ministros. Actuaimente,
se barajan diversas teorias sobre
cémo enfrentar la situacién, aspecto
que se comentara en el presente
capltulo.

3.2.1. Comité interministerial de
desarrolio urbano y ordena-
miento territorial

Este Comité fue creado para levar
adelante el proceso de
ordenamiento territorial en el pals.
Sin embargo, tiene un fuerte
componente urbano, dado que el
tema territorial se enfoca bajo la
Optica del crecimiento de las
ciudades, sin incorporar, a la fecha,
otros aspectos de importancia
dentro del anélisis integral de una
region, su territorio y sus recursos.

Sus integrantes son los ministros
de Planificacién y Cooperacién, de
Obras Publicas, Transporte y
Telecomunicaciones, de
Agricultura, de Bienes Nacionales
y el de la Secretaria General de la




Presidencia. Como invitados pemma-
nentes estan el Director de Presu-
puesto, el Subsecretario de Marina
y Subsecretario de Desarrolio
Regional y Administrativo. Es
coordinado por el ministro de
Vivienda y Urbanismo

En las regiones funcionan las
Comisiones Regionales de
Ordenamiento Territorial (CROT),
dirigidas, en este caso ,por el Seremi
de Vivienda y Urbanismo.

La agenda de trabajo desarrollada
por este Comité tiene como tema
principal el andlisis de la ley sobre
Parcelaciones Rurales (DL.3516), la
modificacién de la ley general de Ur-
banismo y Construcciones y el lbre
acceso a playas y lagos.
Fundamentaimente, cabe comentar
que, por diversas razones, no ha
existido un avance significativo, tal
vez por la complejidad del tema y
porque necesariamente las
soluciones no son simples. A esto
debe sumarse que ha primado un
enfoque sectorialista, con notoria
hegemonia dqi"e,miniiterio de
Vivienda, de tal forma que las pro-
puestas adolecen’ de una vision
sistémica. '

3.2.2. Politica nacional de
ordenamiento territorial

La Ley General de Urbanismo y
Construcciones establece que la
planificacién urbana regional se rea-

lizara a través de un Plan Regional
de Desarrolio Urbano. De esta
forma, el Jefe de Division de Desa-
rrollo Urbano del MINVU, mediante
circular 1083 del 18 de diciembre
de 1996, da a conocer la visi6n sec-
torial acerca de los aspectos que
involucra la Politica Nacional de Or-
denamiento Territorial, los que estan
enfocados a orientar el proceso
de formulacién de Planes Regio-
nales de Desarrolio Urbano.

Dicha circular menciona que el
desarrolio de un asentamiento
humano depende, muy
fundamentaimente, de su capacidad
para interactuar con el medio en el
que se inserta y, en particular, de
su capacidad para “"exportar” los
bienes y servicios que produzca. En
efecto, es muy dificil que las
ciudades y las regiones puedan de-
sarrollarse si sus residentes simple-
mente se proveen de servicios unos
a otros. Es necesario crear produc-
tos que puedan ser vendidos a un
comprador externo y captar
recursos para ser reinvertidos. Para
ello, la configuracion y el uso que
se dé al espacio geogréfico, como
también la localizaciéon y el
intercambio de actividades y
servicios, marcaran significativa-
mente su crecimiento.

Es por ¢80 que el devenir de una
ciudad o de un pueblo nunca

ocurre desligado de su territorio. 43

Por lo tanto, un plan que tenga por
objetivo el desarrolio de localidades



urbanas de una regién, necesaria-
mente tendrad que efectuar el
andlisis territorial de la region
completa, e incluso, de la influencia
del resto del mundo sobre ella.

Los desequilibrios entre el medio
natural y la poblacién, o entre
subsistema construido y poblacién,
generan efectos negativos que ter-
minan por afectar el crecimiento
econémico, el bienestar de las per-
sonas y, en el extremo, la
sustentabitidad del sistema regional
y urbano respectivo. El territorio es,
entonces, identidad y recurso, y
como tal debe entenderse y prote-
gerse. Ofrece Dbienes vy
caracterfsticas que pueden originar
unidad nacional, regional o urbana
y ofrece recursos que pueden ser
utilizados en beneficio de su pobla-
cion. Las decisiones que se tomen

" en materia de planificacién de los

asentamientos humanos pueden
tener efectos muy determinantes
sobre el medio ambiente, por lo
cual la dimensién ambiental debe
estar incorporada a los instrumen-
tos de planificacion desde su
génesis.

En forma consecuente con lo
anterior, los aspectos
socioecondmicos y ambientales de
un tefritorio deben\formar parte de
un proceso interactivo, y esto
conduce a suponer que un Plan
Regional de Desarrolio Urbano
debe ser parte de un Plan de
Desarrollo Regional. La circular
tiene como finalidad entregar una

guia que oriente la confeccion de
elios.

El documento desarrolla toda una
metodologia que incluye la
participacion, las etapas de anaii-
sis y diagnéstico, la interpretacion
de las tendencias, etc. Tal vez la
debilidad de esta guia metodolégica
es su tendencia a planificar en for-
ma tradicional, sin incorporar las
modemas herramientas de analisis
espacial que facilitan la
planificacién y creaciéon de
escenarios futuros, con vision mas
holistica frente al objetivo deseado.

3.2.3. Anteproyecto de modifi-
cacién a la Ley General de
Urbanismo y Construcciones
Un capitulo aparte merece el
anteproyecto mencionado, debido
a las implicancias que pudiera sig-
nificar su aprobacioén en la forma
en que esta redactado.

Como ya se sefialé, la ley General
de Urbanismo y Construcciones es
el principal texto normativo que
regula en nuestro pals la actividad
inmobiliaria y la construccion.
Después de mas de 20 afios de
vigencia, ha sido objeto de nume-
rosas modificaciones indirectas a
raiz de la dictacion de textos
legales, tales como la ley N° 18.695
Orgénica Constitucional de Muni-
cipalidades y la ley N° 19.175 Or-
génica Constitucional sobre Gobier-
nos y Administracion Regional. Sin




embargo, existe consenso en
relacién a la necesidad de una
modificacién importante de dicho
texto.

Hasta el afio pasado, hubo en el
Congreso un proyecto de ley que
recogia aspectos relacionados con
el avance urbano en sueios rurales
y planificacion territorial. Entre otros
aspectos, dicho proyecto
mencionaba la insuficlencla de la
regulacion aplicable a las areas
rurales y anticipaba, ademas, la
deteriorada condicién urbanistica
en que éstas podran encontrarse al
no haber un cambio. Este proyecto
de ley no prospero y fue retirado por
falta de consenso, pues ,se
consideré que tenfa un enfoque
demasiado sectorial.

~En la regulacion de las éreas
rurales, el anteproyecto propone
extender el 4mbito de regulacion de
los Planes Reguladores Comunales
a la totalidad del territorio comunal,
cambiando el antiguo concepto de
planificacién urbana por el de pls-
nificacion territorial. Una forma de
conseguirio es a través de la
eliminacién del limite urbano como
instrumento de planificacién. Lo an-
terior permitiria enfrentar en forma
realista el desarrolio de las areas
rurales, cuya regulacién, por
depender de una disposicion legal
de aplicacion general, ha redundado
en una inadecuada prolferacién de
desgrrolios con caracteristicas ur-

banas en zonas rurales y en una
deficitaria dotacion de
infraestructura y equipamiento en
ellas.

Seglin el anteproyecto, todas las
comunas del pais deberfan tener
planes reguladores comunales,
facultdndose a los SEREMIS de
Vivienda y Urbanismo para sefialar
plazos y destinar recursos a la ela-
boracién de ios mismos.

Entre otras modificaciones
relevantes, el anteproyecto propone
cambios adicionales en la autono-
mia comunal y descentralizacion.
Se entrega a la decisién comunal
una serie de materias relevantes en
la aprobacién de los planes regule-
dores. Entre ellas, la regulacién de
las &reas rurales, la creacion de
zonas de desarrolio condicionado y
la regulacién de beneficios asocia-
dos a la fusién de terrenos.

Uno de los comentarios més
notorios del anteproyecto, tiene que
ver con quienes proponen y admi-
nistran la ordenacion del territorio
8 trevés de los planes comuna-
les. En este sentido, se critica la
vision sectorial por sobre una vision
més sistémica y holistica, y
previene contra continuar con un
esquema de planificacion temritorial
sesgado por la temaética urbana e
implementado por el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo. Segin
opinion de la CONAMA (Comisién
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Nacional de Medio Ambiente), esta
cartera, pese a décadas de expe-
riencia, no ha producido una inte-
gracion intersectorial en la formu-
lacion e implementacion de los pla-
nes.

Cualquier propuesta de formulacién
de una politica de Ordenamiento
Territorial, debera consistir en una
intervencién deliberada, explicita y
sistematica, que se formule y se
ponga en marcha desde el Estado,
pero involucrando a toda la socie-
dad y principaimente a los entes
privados. De acuerdo con la politica
de la CONAMA, los objetivos deben
apuntar a corregir y prevenir impac-
tos ecolégicos y paisajisticos,
sobreexplotacion y/o subutiiizacién
de recursos naturales Yy la localiza-
cién de actividades productivas y de
asentamientos humanos en areas
consideradas como de riesgo
natural. Ademas, debe contribuir a
adecuar el marco institucional, nor-
mativo e instrumental para la
regulacidn ambiental del territorio y,
finalmente, implementar
mecanismos y sistemas de
coordinacién de la gestiin.

Segun el proyecto de ley, ely

ministerio de Agricultura perderia
potestad en muchos aspectos rele-
vantes de planificacién territorial y
proteccién de recursos naturales.
Se estd hablando de termitorios ru-
rales, muy complejos por la
interrelacion de numerosos factores

ambientales, dejando las decisiones
a otros entes publicos.

Tal vez es la oportunidad histérica
de avanzar en una ley de
ordenamiento territorial, donde se
incluya la planificacién comunal en
su conjunto, pero con visiones
multisectoriales.

3.2.4. Politica ambiental de la
CONAMA

En diciembre de 1998, la Comisién
Nacional de Medio Ambiente
elabor6 un documento de discusién
en el que plantea las bases de una
futura legislacion en materia de or-
denamiento termitorial y menciona la
necesidad de fijar una polftica coor-
dinada y eficaz. Una de las primeras
tareas planteadas es la definicion de
aquellas sltuaciones en las cuales
es necesaria la regulacién del
territorio desde el punto de vista am-
biental. Considera importante
impulsar el mejoramiento de los
actuales sistemas de ordenamiento,
como asf también el desarrollo de
nuevos instrumentos.

A modo de diagnoéstico, se sefiala
que el crecimiento econémico de los
ultimos afios ha generado
externalidades ambientales
negativas debido a la accidn
descontrolada de actividades en el
territorio, tan:o publicas como
privadas. El ceracter incipiente de
la regulacién del Estado, asi como




el accionar del mercado como
asignhador de recursos territoriales,
ha ocasionado que ciertos sectores
del pais enfrenten fuertes presiones
ambientales. Entre aigunos
ejemplos, se mencionan las areas
periféricas de crecimiento de las
grandes ciudades, los predios nis-
ticos, los bordes lacustres y
marinos, el desarrolio de
asentamientos humanos en éareas
de riesgo natural y la localizacion
de actividades productivas
primarias en zonas de aita fragiidad
amblental.

Lo anterior muestra que el esquema
actual no satisface las demandas
de la mayoria de los actores
involucrados en el ordenamiento
espacial, por lo que es necesario
desarrollar una “Politica de Orde-
nacién Territorial Integral".

Por dultimo, considerando los
escenarios de desarrolio, se plantea
que en el corto plazo se abordara
el mejoramiento de los
instrumentos vigentes, para lo cual
se requiere sblo coordinacién
intersectorial. En cuanto al largo
plazo, se propone el desarrolio de
nuevos instrumentos, asi como
también la generacion de
mecanismos de incentivo vy
desincentivos econ6émicos y
creacidn de marcos juridicos espe-
ciales.







4. INSTRUMENTOS DE APOYO

4.1. LOS SISTEMAS DE
INFORMACION GEOGRAFICA
(SIG)

Los Sistemas de Informacion
Geografica son una de las
herramientas fundamentales para
desarroliar las modemas practicas
de ordenacién teritorial. Denomina-
dos en forma simple como SIG,
facilitan la vision espacial del terri-
torio y estén disefiados para captar,
almacenar, procesar y entregar in-
formacion gréafica que permita sa-
tisfacer las necesidades especificas
de diferentes usuarios.

La definicién genérica de un SIG
podria resumirse en un conjunto de
elementos (personas, hardware y
software) organizados con la ca-
pacidad de Ingresar, aimacenar,
administrar, analizar, transmitir y
comunicar datos georreferen-
clados, es decir, referenciados
geograficamente por coordenadas
de latitud y longitud {Borcosque,
1991)

Los antiguos SIG estaban
constituidos por distintas formas
cartogréficas, fruto de la observa-
cion y calculo manual sobre
fenémenos espaciales localizados

en territorios 0 puntos especificos.
Los atributos se describfan
literalmente o en tabulaciones
anexas de datos y diagramas, los
que formaban una descripcién
completa y una evaluacién del
espacio.

Los actuales SIG se basan en
sistemas de computacién binarios
de gran capacidad de manejo y
exactitud. La expresion grafica que
asocia un fenémeno a un espacio,
genera una expresién geogréafica,
que, en la practica, resulta mucho
més didéctica y comprensible para
cualquier persona. De esta forma,
la expresion cartogréfica tradicional
se ha transformado en un medio in-
superable para el manejo de infor-
macién relevante asociada al
espacio o territorio, ya sea como in-
ventario, expresion de andlisis e in-
vestigacion, herramienta de
intervencién espacial, mejoramien-
to de la gestién aplicable a planes y
medidas especificas y, por Gltimo,
en la elaboracién de planes de or-
denamiento territorial.

Como los SIG operan desde la
informacién georreferenciada, es

decir, con latitud y longitud, la "

relacion que tienen con la



cartografia tradicional es directa, ya
que para adquirir la caracteristica
geografica ésta debe estar asociada
a sistemas de coordenadas
referenciales. De esta forma, se
puede iocalizar en forma puntual,
lineal 0 de 4rea, a los fenémenos y
procesos geograficos manteniendo
la localizacion espacial. Esta repre-
sentaciéon multidimensional de la
cartografia dificimente se logra con
las técnicas tradicionales.

Otra caracteristica importante de
los SIG, es que frente a la dinamica
de ios cambios territoriales, contri-
buyen a mantener actualizados los
conocimientos, a través de levan-
tamientos sistémicos de
informacién espacial.

El desarrollo de la informatica y su
aplicacién actual a la geografia a
través de la tecnologia SIG, ha
permitido avanzar detenidamente
en el conocimiento global y
sistémico del espacio. Un plan de
ordenamiento territorial puede
utilizar la herramienta SIG de
acuerdo con sus objetivos especifi-
cos, mediante la sobreposicién de
dos o mas acciones simultaneas
sobre el mismo espacio geografico.

a) Base de datos:

Los SIG no sélo constituyen una
visibn cartografica moderna
sistematizada por la interrelacion de
capas de informacion, sino también
la consolidaciéon de una base de

datos anexos, que permiten la
acumulacién y manipulaciéon de
otras fuentes de informacion.

La base de datos es una coleccion
de uno o més ficheros de datos
almacenados en forma estructurada
y que contiene informacién no re-
dundante. Las relaciones que se
establecen entre las distintas bases
de datos y el conjunto de registros
contenidas en ellas, pueden ser uti-
lizadas por el sistema de gestién
para agregar, desagregar,
seleccionar tipos de informacién y
realizar operaciones matematicas
aplicando funciones estadisticas
(1). En la consolidacién de la base
de datos, es necesario considerar
desde un inicio el disefio l6gico de
su estructura, ya que de ello depen-
deran las relaciones que se puedan
establecer entre los conjuntos de
datos almacenados y la forma de
extraer la informacién.

b) Diferenciacién de objetivos
territoriales:

Los objetivos se dividen en los
siguientes grupos: de orden social,
enmarcados en la temética del de-
sarrolio rural; de orden econémico,
potenciando los recursos existentes
en un drea especifica; de manejo
del medio ambiente, para gestion
en planes de recuperacion o
prevencion de catastrofes naturales;
y, por ultimo, una interrelacién de
todos ellos.

(1) Gustavo Saavedra, Comunicacién Personal




Para cada uno de los objetivos
planteados, los anélisis deben
utilizar diferentes sobreposiciones
de mapas tematicos, cuyas
interrelaciones diferenciadas
geogréaficamente estructuraran di-
versos espacios naturales.

Por una parte, cuando la
informaciéon requerida estéa
orientada hacia el medio natural,
el espacio geogréfico resultara de
la sobreposicién de grupos de pla-
nos que incluyan flora, fauna,
recursos hidricos, suelos,
contaminacién, etc. Por otra,
cuando la informacién requerida se
refiere al medio construido,
refiejando la accién modificadora
del hombre sobre los espacios, la
sobreposicion de pianos debe
incluir uso actual y potencial del
suelo, infraestructura fisica y
productiva, subdivision de la tierra,
demografia, situacién socioeco-
némica, riesgos climaticos, etc.

Pueden surgir otros objetivos no
mencionados en los ejemplos,
para lo cual deberan utilizarse
otras bases de datos y mapas
tematicos, de acuerdo con el
resultado esperado. No obstante
la diferenciacién anterior, cuando
se trabaja en planes de
ordenamiento territorial, en la prac-
tica ocurre que se utiliza toda la
informaciéon disponible, dado que
las interrelaciones existentes entre
el hombre y el medio natural

determinan en gran medida el
estado actual y futuro del medio
fisico, econ6émico y social de un
territorio.

Actualmente, es posible adquirir
software para trabajar en diferentes
disciplinas, tales como mineria, fo-
restal o tema urbano, cuyas teméati-
cas ayudan a resoiver el manejo es-
pacial de territorios especificos.

A modo de ruumon'. pueden
Indicarse las siguientes aplica-
ciones para los actuales SIG.

En resumen, los SIG representan
una herramienta fundamental para
la planificacién espacial, pero bajo
ningin punto de vista se deben
confundir, como en muchas
oportunidades ocurre con los Planes
de Ordenamiento Territorial. Estos
ultimos utilizan la informacion para
generar /a gestién del territorio.

4.2. SISTEMA DE INFORMACION
COMUNAL

El Centro de Informacién de
Recursos Naturales (CIREN) desa-
rroli6, en julio de 1995, una metodo-
logfia simple de un SIG denominada
“carpeta comunal’, como una herra-
mienta de desarrollo para el plan
piioto de las comunas de Renaico,
Angol, Collipulli, Ercilla, Victoria y
Traiguén en la IX Region de la
Araucania (CIREN, 1995)



Esta carpeta comunal es un ejemplo
rural Gnico en el pais. Su simpleza
y practicidad lo transforman en una
herramienta metodolégica de gran
valor, a partir de la cual pueden
iniciarse procesos de ordenamiento
territorial por medio del analisis y
cruce de las variables desplazadas
en mapas tematicos y bases de
datos.

El objetivo final del trabajo fue
mejorar la gestion comunal, a través
de mejores decisiones de gasto e
inversion social; mejores criterios de
localizacion de proyectos de

> ,

inversién, incluido el ambito medio
ambiental; priorizacion del gasto
social en sectores deficitarios;
individualizacion de usos de
recursos que comprometan su con-
servacidn o autorrenovacion, o que
estimulen procesos de erosién en
suelos fragiles, entre otros.

La carpeta contiene 14 mapas
tematicos con sus respectivas
bases de datos. Las capas teméti-
cas desarrolladas fueron las
siguientes:

- Carta base: Carta IGM 1:50.000 .y ortofoto 1:20.000
- Poblecién: Urbana y rursl, sexo, edad, nivel de instruccién, rama de actividad,

tipo de ocupecién.

- Vivienda: Localizacion de vivienda rural, materiales de construccin, aprovisiona-

miento de electricidad, agua o

sicantariiado, equipamiento del hogar (segun INE).
- Infrasstructura educacional Mapas de establecimisntos escolanes con matricules,

horarice, saies, etc.

- Infrasstructura de salud: Localizacion establecimientos de salud y descripcién.

- Relieve: Curvas de nivel.

- Drensje superficial: rics, estercs, quebradas y lagunes.

- Susios y capacided de usos.
- Canales de regadio.
- Infravetructura viel.

- Uso de la tierra.




Una de las principales ventajas de
estos mapas tematicos y sus
respectivas bases de datos, es que
fueron construidos y manejados con
el programa TNT-MIPS, que opera
en computadores personales (PC)
y en ambiente Windows. Es decir,
cualquier usuario puede acceder al
sistema con equipos de bajo costo.

La informacién del SIG permite
localizar, dimensionar y buscar
soluciones a los problemas de
pobreza rural, como también
identificar y cuantificar problemas
ambientales y entregar soluciones
a desérdenes territoriales. De esta
forma, con metodologias aplicadas
a cada caso, pueden elaborarse

: Figura N°1
"CARPETAS COMUNALES". CIREN, 1995

L4

@




planes de ordenamiento territorial a
partir del espacio fisico comunal,
que significa un gran avance, al me-
nos para la gestion del municipio.
Por otra parte, si se integra la
informacién de varias comunas, es
posible conseguir una planificacion
espacial mas holistica y sistémica.
Una buena estrategia de trabajo

Considerando el valor de la
informacion que el SIG,
desarrollado por el CIREN, integré-
en su carpeta comunal y a modo
de ejemplo, a continuacion se pre-
sentardn algunos mapas tematicos
correspondientes a la comuna de
Renaico:

conjunto podria darse entre las Aso- a) Curvas de nivel y red de
ciaciones de Municipalidades Rura-  drenaje: los antecedentes relativos
les. a pendientes del terreno, asociados
ol |
[}
Figura N°2

"CARPETAS COMUNALES". CIREN, 1995




al tamafio de las cuencas, precipi-
taciones y drenaje, permiten evaluar
riesgos y medir volimenes, ademas
de velocidades y direcciones de
escurrimiento de las aguas.

Son adecuadas para manejar
emergencias por inundaciones,
pudiendo identificar las dreas agri-
colas de mayores riesgos y las
deficiencias de- infraestructura (ver
Figura 1),

b) Capacidad de uso de la tierra
y uso actuai: el mapa temético de
capacidad ha definido diversos
suelos segun su capacidad de uso,
desde la | a la VIl region.A partir
de las imagenes obtenidas, podria,
facilmente, diagnosticarse los efec-
tos positivos y negativos del uso
actual, respecto a sus
potencialidades y, a la vez, ordenar-
se un sistema de produccién de ios
campesinos, donde no cormieran ries-
gos por usos inadecuados de la tierra
(ver Figuras 2y 3). En este senti-

Figura N°3
“"CARPETAS COMUNALES". CIREN, 1995




' para el otorgs

do, para efectos de evaluacién de co-
sechas y manejo de recursos natu-
rales, puede ser fundamental para los
agentes de de%ulo. principaimente

iento de créditos
(INDAP) y la proteccién de los recur-
sos naturales que sustentan la

~agricutura’(SAG).

c) Divisién predial y red de
canales: permite un analisis
acertado para emprender nuevas

obras de regadio que amplien las

“ potencialidades productivas de un

area o para planificar el mejora-
miento de la infraestructura
existente (ver Figura 4).

Este mapa tematico puede resultar
muy efectivo en el manejo de
perfodos de sequia: por una parte,
logra diferenciar claramente las
areas de secano que, combinadas
con mapas de uso actual del suelo,

 Figura N°4
"CARPETAS COMUNALES". CIREN, 1998



permitirfan una planificacién de las

sbilta el acceso a la informacion de

pérdidas en las cosechas; yporotra  caldad de b ivrasstruciura educacionsl,
parte, diferencia el segmento de  a través de i base de datos asociados
agricultores que eventuaimente  (ver Figura 5).
deberian recbir apoyo estatal

Después de haber conocido algunos
d) Areas de infiuencia de las  ejemplos de i hformacion entregada por
escuelas: esta es una importante el SIG desarroliado por el CIREN, se
herramienta para planes de capta con mayor claridad la infinidad de
desarrolio rural con enfoque hacia  anglsis que es posble realzar cuando
la educacitn. Elmapa temético no sbbb  se utizan mapas digialzados. Estos son
indica los sectores de vivienda donde  instrumentos fundamentales para
exdstifan problemas para que bs niios  orientar el ordenamiento del temiorio en
asistieran a clase, sho que también po- | gestion.

Figura N°S

"CARPETAS COMUNALES". CIREN, 1998







5. APLICACIONES PRACTICAS DEL
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Como todo instrumento de
planificacion y gestion, el
ordenamiento temitorial debe tener
aplicaciones de orden practico. En
este capftulo se indicaran algunas
experiencias reakzadas a modo de
ensayos y otras de orden tedrico,
que podrian implementarse para
una mejor gestion territorial.

5.1. EN EL AMBITO DEL
DESARROLLO RURAL

“La situacién de la pobreza rural se
caracteriza en los afios recientes
por un doble proceso: el estanca-
miento en los ingresos de la
poblacién rural pobre y la mejoria
de su acceso a servicios basicos,
en un contexto de importantes di-
ferencias territoriales de tipo zonal
(Comité Interministerial Social y
Desarrolio Productivo, 1998)

Un estudio rural reciente, preparado
por MIDEPLAN vy realizado desde
la Vi a la X regién, determin6 cuatro
aspectos importantes:

1) Existe un nimero importante de
habitantes. rurales que viven en
pobreza y marginalidad, cuya mag-
nitud es tal, que la superacion

requiere de un esfuerzo de gran
dimension.

2) Los pobres son pobres porque
carecen de cctivos, sean éstos de
capital fisico, humano o social. No
podran dejar de ser pobres si no
incrementan su dotacién de activos
y no elevan la productividad de lo
poco que posaen.

3) La pobreza se manifiesta en
muchas dimensiones: en los
ingresos, educacion, salud, vivien-
da, servicios basicos, alimentacion,
empleo, aislamiento geografico, etc.
De esta forma, las politicas que no
enfocan todas las manifestaciones
de pobreza, probablemente seran
poco eficaces.

4) Existen diversos tipos de pobreza
rural, en consecuencia, las politicas
homogéneas seran poco eficientes.
Se requiere de polfticas e interven-
ciones diferenciadas.

Estas conclusiones son la base
fundamental para motivar una
mayor preacupacion por el habitan-
te rural y definir, ademés, la
necesidad de diversificar los planes
de desarrollo de acuerdo con las
realidades espaciales.



Como una forma de manifestar su
preocupacién por la marcada
diferencia entre los habitantes
urbanos y los rurales, en cuanto a

sus posibilidades para salir de ia -

pobreza, el Comité de Ministros del
Area Social aprob6, en agosto de
1997, las "Bases para una Polftica
de Superacion de la Pobreza Rurarl’.
A partir de este documento, se
elaboré un plan de desarrolio para
zonas rurales pobres, denominada
actuaimente “Red de Cooperacion
Institucional para Zonas de Pobreza
Rural (PROGRAMA PRO-RURAL),
el que cansidera como principal
problema la atomizacion y la
dispersion de los programas e ins-
trumentos publicos e insiste en la
necesidad de una coordinacién y
articulacion institucional. En defini-
tiva, para enfrentar el desafio, indica
~que se requiere de cambios
sustantivos en la forma tradicional
de accién publica

El plan de accién se concibié para
ser aplicado en zonas a través de
“‘prayectos de desarrollo de zonas
de pobreza rural’, seleccionando un
menu de instrumentos publicos de
naturaleza integrada. Rescata dos
elementos fundamentales para la
obtencion de las metas:
descentralizacion y territorio.

Existe una clara accién de
descentralizacion de instrumentos y
programas, que tienen pertinencia
en el desarrollo de zonas con

pobreza rural, la cual se combina
con el aspecto territorial a través de
los “proyectos zonales®. Estos
ultimos saon  definidos y
desarrollados a nivel de las regio-
nes, en coordinacién con las
distintas comunas. Lo que se busca
es una coordinacién intersectorial
para optimizar los recursos y mejo-
rar la gestion.

Un requisito esencial es entender
que la superacién de la pobreza y
el impulso al desarrollo rural no
dependen solo de las
potencialidades agricolas, sino
también del apoyo y del
fortalecimiento de otras ventajas
locales. De esta forma, no es sélo
el ministerio de Agricultura quien
debe velar por superar la pobreza

rural, -puesto que el ambito de in-

tervencion atraviesa transversal-
mente numerosas instituciones pu-
blicas. Prueba de ello es el hecho
de que dos tercios de los hogares
rurales pobres no tienen tierra o
manejan superficies inferiores a
media hectarea, lo cual significa que
obtienen sus ingresos de otras
actividades.

Se puede concluir que el principal
problema a resolver serd mas el
empleo que la productividad agri-
cola, ya que los hogares rurales
pobres se caracterizan por
combinar diversas actividades para
generar ingresos autébnamos.




Un segunda aspecto fundamental
que debe considerarse, es la
generacion de una estrategia de in-
tervencién basada en una
perspectiva territorial, lo cual
implica valorar los aspectos espa-
ciales en el desarrolio.

A partir de ia elaboracién de un
Sistema de Informacién Geogréfica,
es posble construir escenarios que
se transformen en futuras Unidades
de Gestion Territorial Rural. Antes
de definir los proyectos zonales que
se mencionan en la propuesta, se
sugiere determinar las caracteristi-
cas de un territorio, agrupandolas
en unidades que recibiran diferentes
tratamientos. Esto se justifica por
la necesidad de intervenir en forma
diferenciada, ya que se ha podido
probar que las politicas homogé-
neas, al suponer una realidad
pareja, provocan ineficiencias de
gestion y resultados.

El plan de accion deberfa separar
claramente las distintas unidades
que posee la zona, diferenciando o
complementando, segin sea el
caso, el rol institucional que a cada
estamento publico le compete. A
modo de ejemplo, algunas unidades
serén materia para un trabajo con
beneficiarios de INDAP, en cambio,
otras corresponderan a un ambito
asistencial que deberia asumir el
FOSIS. Similar situacion ocurrird
cuando se desee potenciar activi-
dades como el agroturismo, la ge-

neracién de empleos e integracion
de poblaciones aledafias a Parques
Nacionales, las comunidades indi-
genas, etc.

Un manejo de SIG debera incluir
toda la informacién relevante que
se pueda obtener en cada caso,
tales como la productividad en
general (agricultura, pesca, mine-
ria, etc.)y la comparacion de la
infraestructura (caminos,
carreteras, caletas, etc.), lo cual,
sumado al resto de la informacién
general o0 especifica, permitira pla-
nificar los requerimientos de
inversion publica para la gestion.

5.2. EN EL AMBITO DE LA
PROTECCION DE LOS
RECURSOS NATURALES

a) Creacién de distritos de
conservacion:

Como se mencion6é en el capftulo
legal, existe hoy en dia la altemativa
de crear Distritos de Conservacién
de Suelos, Bosques y Aguas, lo cual
significa que, en forma coordinada
y bajo el punto de vista de una
planificacion estratégica, es posible
trabajar en el mejoramiento de los
recursos naturales relacionados con
el uso del suelo (erosion y
degradacion), con el recurso agua,
y con el manejo del paisaje a través

de franjas de proteccion de

bosques.



Son numerosas las comunas

rurales con altos-porcentajes de

pobreza que podrian servir de
modelos pilotos en la aplicacién de
esta legislacion. La ventaja consiste
en que la ley obliga a una accién
coordinada de las instituciones de
crédito y fomento en que el Estado
tenga aportes de capital o
representacién, y esto conlleva a
contar con una planificaciéon
espaclal adecuada, conociendo las
vacaciones territoriales, los diag-
nésticos de uso actual de los
recursos. Ademés se puede diferen-
ciar la accion de los organismos de
fomento segln diagndstico y estrato
social, en busca de una agricultura
sustentable que, a la vez, ayude a
eliminar la pobreza.

'b) Zonificaciones agroeco-

légicas para el desarrollo
sustentable:

La erosion es la forma mas
completa de degradacion de suelos
agropecuarios y la mas comuin en
Chile y a nivel mundial. Los
procesos erosivos, ya sean de na-
turaleza hidrica o etlica, estan aso-
ciados a importantes alteraciones
fisicas, quimicas y biolégicas de las
propiedades del suelo, como
disminucién en volumen y
profundidad, reduccion de la
capacidad de retencién de agua,
pérdida de materia orgénica, decli-
nacién y agotamiento de la

fertiidad, baja en nimero de la di-
versidad y actividad de la flora y
fauna-y.cambio en la textura del
suelo ‘superficial. ‘

Los procesos erosivos estan
acompafiados habituaimente paor
problemas serios de pobreza y
desarrolio rural, ya que suele ocurrir
que las 4reas menos productivas
sean ocupadas por los campesinos
mas pobres. A esto se suma el
tamafio de la propiedad, que puede
generar una fuerte presién sobre los
recursos existentes.

Una forma de hacer gestion

territorial consiste en |a
identificacién de areas
relativamente homogéneas

respecto a factores fisicos (clima,
suelo, geomorfologia, etc.),
biolégicos (vegetacion y vida
silvestre) y socioeconémicos (pre-
sencia antrépica y sus actividades),
y en su posterior evaluacion en
relacién a su potencial de uso
sostenido para algunas labores
especificas.

La zonificacién agroecolégica de
sustentabilidad pretende identificar
opciones de uso sostenido desde el
punto de vista biofisico. Entre elias,
son escogidas aquellas variables
cuya viabilidad socioeconémica re-
sulta mas promisoria en el contexto
de la condicidn que presentan las
tierras, de los mercados
potenciales, la infraestructura
existente y las prioridades a nivel
regional o local.




La zonificacién puede constituir,
ademé&s, un instrumento valloso
para la planificacion de
reconversion agricola, ya que
permite localizar é&reas con
caracteristicas  edéficas y
climéticas adecuadas para el de-
sarrolio de cultivos alternativos.
Estas areas estin generaiments
asociadas a su capacidad para
cosechar aguas de luvias naturales
0 dotarse de riego compiementa-

colaborar en formar unidades de
gestion dentro de un territorio .
erosionado, Dichas unidades
podrian conformar en su conjunto
un distrito de conservacion de
suelos.

La metodologia ha sido estudiada y
evaluada en forma preliminar por el
Departamento de Proteccién de
Recursos Naturales (DEPROREN)
del SAG. A modo de ejemplo, ver

rio. mapa de sensbilidad de los suelos
(Figura 6).
La estrategia consiste, también, en
un método préctico que puede
Figura N°8

MAPA DE SENSIBILIDAD DE LOS SUELOS
DEPROREN (SAG)




c) Crescién ds distritos
agrocliméticos:

Este método se complementa con
los anteriormente mencionados,
puesto que en definitiva todos
apuntan, de una u otra forma, a la
creacion de espacios relativamente
homogéneos donde pueda
desarroliarse una gestién eficiente
del territorio. En el caso de los
distritos  agrocliméaticos, |la
institucién que més ha avanzado en
eflo es ol CIREN, que cuenta con
ejemplos metodolégicos précticos
del manejo de la informacién

emplrica llevado a cartografia y ma-
nejo de SIG.
Los distritos agrocliméaticos

permiten avanzar respecto a las
vocaciones territoriales, aspecto
fundamental cuando se pretende
buscar cultivos alternativos en areas
especificas. En el aspecto
empresarial, son importantes para
conocer las mejores areas del pals
para cultivos determinados o
incorporacién de nuevas especies y
variedades; y en el aspecto de
agricultura campesina, tienen
utilidad cuando se pretende cambiar
cultivos tradicionales poco rentables
por cultivos méas competitivos,
situacidn que actuaimente se men-
ciona como reconversion productiva
y es un tema de gran interés para el
ministerio de Agricultura a través del
INDAP.

B En términos simples, se mansja

toda la informacién agrocliméatica

que incluye las caracteristicas
témicas e hidiricas tanto estivales
como invernales. Finaimente se
obtiene una zonificaciéon y un
diagnostico agroclimatico, con
distintas especies vegetales que
pueden adaptarse a las condiciones
ideales de cada érea, incluyendo
tiempos de madurez y cosecha.

8.3. EN EL AMBITO DEL MANE-
JO DE EMERGENCIAS
AGRICOLAS

Para quienes toman decisiones en
el ministerio de Agricultura al
momento de enfrentar problemas de
emergencias agropecuarias, una de
las materias que mas preocupa es
contar con antecedentes fidedignos
para apoyar a determinados grupos
de productores, con los recursos
siempre escasos que existen para
este tipo de situaciones.

El més claro ejemplo es el manejo
de la sequfa. Como los problemas
climaticos se estan presentando
cada vez con mayor frecuencia,
existen acciones inmediatas para
enfrentar el caso puntual, y otras de
mediano y largo plazo que son pre-
ventivas.

Disponer de una adecuada base
cartogréfica traspasada a SIG y
asociada a una base de datos,
permite interrelacionar capas de in-
formacién para crear un ordena-
miento territorial segin unidades




homogéneas y de acuerdo con los
objetivos de asistencialidad o pro-
yecciones a futuro. En este dftimo
caso, brinda la posibilidad de em-
prender obras necesarias para
ampliar las potencialidades
productivas de los suelos (principal
mente riego) y superar futuras
emergencias.

El "dénde” focalizar la ayuda puede
desprenderse de la informacion de
uso actual del suelo, propietarios,
tamafio de |la propiedad,
identificacion de areas de secano,
degradacion de los recursos
naturales, poblacién rural, entre
otros. A esta informacién, se le
agrega un mapa tematico de inver-
siones realizadas en sequfas ante-
riores, con el fin de conocer las
areas de mayores necesidades o las
que no hayan recibido suficiente
apoyo gubernamental en otras
oportunidades.

Uno de los aspectos mas relevantes
en la gestion es la incorporacion de
una base de datos con actualiza-
cion permanente, lo cual es una
gran ayuda para futuras emergen-
cias.

8.4. EN EL AMBITO DE LA
PLANIFICACIONREGIONAL

En materia de ordenamiento
territorial, son los gobiernos
regionales quienes, entre otras fun-

ciones, deben fomentar y proponer
el desarrolio de las areas rurales y
de las localidades méas pobres y
aisladas, procurando una accién
multisectorial en la dotacién de la
infraestructura econémica y social.
Deben establecer con las organiza-
ciones territoriales competentes, las
politicas y los objetivos para el de-
sarrollo integral y arménico del
sistema de asentamientos humanos
de la regién, y participar en la
coordinacién de programas y pro-
yectos de dotacién de infraestruc-
tura y equipamiento, con las
autoridades nacionales y comuna-
les competentes.

De acuerdo con esta
argumentacién, una estrategia de
ordenamiento territorial y desarro-
llo regional rural no seria
competencia de la comuna ni del
gobierno central, sino,
principaiments, de la region.

Debido a los mismos problemas
financieros que enfrentan las
comunas rurales méas pobres, estas
no siempre cuentan con personal
profesional idéneo. En este sentido,
los goblernos regionales tendrian
que posibilitar el mejoramiento de
sus condiciones para lograr una
gestion mas eficiente, ademas de
propender a una estrategia de
desarrolio territorial méas equitativa.

Un ordenamiento territorial debe
estar inserto en una estrategia de
desarrolio con planteamiento con-



ceptual y operacional, con el fin de

generar actividad productiva y

empleo, avanzar en el mejoramiento
de las condiciones de habitabilidad,
crear procesos y elementos de
integracién y complementacion,
construir sentido de localidad e
identidad y guiar las actividades
productivas en el &mbito del desa-
rrollo sustentable.

En definitiva, su objetivo es terminar
con la desigualdad de condiciones
de vida respecto a los centros po-
blados. Para ello, la ordenacion del
territorio debe ser participativa (no
impuesta), global e integradora de
las politicas sectoriales; funcional,
con capacidad de adaptacion a las
diferentes idiosincracias locales; y
prospectiva, considerando las ten-
dencias y evolucion en el mediano
largo plazo de aspectos
- econémicos, sociales, culturales y
ambientales que inciden en el
territorio.

Aparentemente, resulta dificil y
oneroso realizar un ordenamiento
termritorial a nivel de regiones, pero
en la practica no lo es tanto. Existe
mucho conocimiento local, aunque
la informaciéon generalmente esta
dispersa y no sistematizada, pero
ya se formularon diagnésticos y
estrategias de desarrolio, de tal
forma que se requiere sélo de
voluntad para implementarlo.

5.5. EN EL AMBITO DEL
AVANCE URBANO .

En el capftulo de ordenacion
territorial en las areas de avan-
ce urbano, se mencionaba como
una de las interrogantes aquella
relacionada con el futuro de las ac-
tividades tradicionales en el medio
rural. Ademas, se indicaba que, en
las grandes extensiones cer canas
a los centros poblados, el espacio
agricola tiende a integrarse en el te-
mitorio global y que, por lo mismo,
la utilizaciéon agricola debia compe-
tir con otras formas de utilizacién
del suelo.

Los aspectos més importantes en
el ambito de la planificacion
deberfan ser la prospeccion y exa-
men de las condiciones de
desarrollio agricola en todas estas
areas periféricas. El planeamiento
prospectivo deberia ser sistémico y
futurista, adelantado a los hechos
concretos para detemminar cules
son los espacios rurales que
interesa preservar, potenciar y
proteger; cuéles seran de uso mixto;
y. cudles definitvamente se integra-
r4n como sectores urbanos.
También deben considerarse todos
los poblados rurales y villorrios, los
cuales forman parte de un sistema
productivo y modo de vida de los
pobladores rurales

El ordenamiento territorial puede
colaborar enormemente en esta




tarea, con la utilizacién de un SIG
que integre capas de informacion y
proporcione un diagnéstico real de
la situacién. En este sentido, es in-
teresante comentar resumidamente
el trabajo piloto que esta realizando
el Departamento de Recursos Na-
turales del SAG en la Regién
Metropolitana.

Dicho trabajo consiste en obtener
una diferenciacion de las zonas de
interés ambiental y productivo,
ademas de diferenciar las dreas es-
pecfficas y su uso. Se ha concen-
trado en las comunas aledafias al
sector urbano, ya que se intenta
probar una metodologia que favo-
rezca la planificacion territorial, ade-
més de reunir argumentos

emplricos para la futura planifica-
cién territorial. Sin olvidar que el
trabajo ain no ha concluido, se
enumeraran a continuacién los
avances y logros obtenidos a la
fecha:

En primer lugar, luego de crear las
capas de informacién relevantes, se
diferenciaron cuatro grados produc-
tivos en base a su potencial.

Luego, se clasificaron los de inte-
rés ambiental en dos categorias:

* Preservacién:

Grado de uso mas restringido,
éreas de recreacion, turismo, inte-
rés cientffico, lugares de refugio de
fauna silvestre, lugares de acumu-
lacién de nieve, etc. Las determi-
nantes fueron la Ley de Bosques,
incluyendo las laderas superiores a
45% de pendientes, y la inclusién
de las Areas Silvestres Protegidas
del Estado (SNASPE).

» Conservaclén:

Areas de pendientes superiores al
25% e inferiores al 45%, por ser
sensibles a la erosion: los cauces
de los rio, los humedales y vegas
de altura, otros.

De esta forma, el SIG clasificé seis
zonas, donde se interrelacionan las
de interés productivo bajo el punto
de vista agricola, y las de interés
ambiental (Figura 7).



Figura N°7
ZONA DE INTERES AMBIENTAL Y PRODUCTIVO DEPROREN (SAG)

Como segunda etapa del trabajo, se

manejé la informacién pertinente
para lograr una diferenciacién de las
éreas de uso actual bajo los puntos
de vista agricola y ambiental. El
interés central fue conocer qué
cultivos se estaban desarrollando y
en qué tipo de suelos, ademas de
obtener una diferenciacién espacial
de otros componentes. Finaimente,
se logrd un mapa que incluye una
base de datos que especifica cada
uno de los espacios con sus cual-
dades e informacion relevante,
mediante la sigulente diferenclacion
espacial (Figura 8).

Usos agricolas y forestales
predominantes.

Areas urbanas, incluidos
villorrios y aldeas campesinas,
mostrando su limite urbano y la
consolidaciéon del suelo
propiamente tal.

Parcelas agroresidenciales
consolidadas y sin consolidar.
Pequefia agricultura, con
produccién variada.

Pequefia agricultura con
producciéon de hortalizas.
Areas de produccion forestal y
preservacion.



 CARTA DE USO AGRICOLA DEPROREN (SAG}

El manejo de toda esta informacién
expresada en un SIG constituye el
cimiento para elaborar un ordena-
miento del territorio, y, con éste, ma-
nejar adecuadamente el crecimien-
to de las ciudades. El mapa SIG
muestra claramente la diferencia-
cion de las actividades
agroproductivas, separando la agri-
cultura empresarial de exportacion,
las dreas de pequiefios productores
potenciaies clientes de INDAP, las
dreas perdidas para la agricultura
por su infuencia urbana, etc.

Esta primera experiencia realizada
en la Region Metropolitana, da
cuenta de la importancia de la pla-
nificacion desde el punto de vista
espacial, lo que deberia servir de
base para upa futup gestion rural.







6. IMPLEMENTACION
METODOLOGICA

Cualquior mstodologia que se
pretenda aplicar para el
ordenamiento de un territorio,
requisre, en sus inicios, de objetivos
claros, porque ellos permitirdn
orientar en la recopilecién y siste-
matizacién de ia informacién y en
la toma de decisiones acerca de los
instrumentos adecuados para
obtener ia meta deseada.

Las formas de gestion se generarén
segan el tipo de usuario, definido
de ia siguients manera:

Goblermos regionales

En este caso, el objetivo bésico
deberfa ser la adaptacion de la es-
trategia de desarroilo regional en el
ambito espacial del territorio. De
esta forma, sus objetivos
especificos se enmarcarian en la
orientacién de las inversiones del
Fondo Nacional de Desarrollo
Regional, en la allanza estratégica
con diferentes ministerios por medio
de convenlos de programacién, en
ol desarrolio de zonas marginales y
en la potenciacién del turismo
regional, por mencionar aigunas.
Para ello, la informacién sobre el
ferritorio deberd ser io m&s amplia
posble.

Goblemos comunales

Su &mbito de accion es més
especifico y deben apoyarse en les
estrategles regionales para solucio-
nar aspectos directamente
relacionados con ia calidad de vida
de los habitantes de la comuna.
interesard orientar adecuadaments
ios programas sociales; hacer
convenios con ios ministerios para
solucionar problemas de vias de ac-
Ces0 y caminos y otros que atafien,
por ejemplo, & ios consultorios de
salud; y, formular proyectos para
postular a fondos regionales y na-
cionales, programas rurales, etc.
Para eilo, ia informacién especifica
deberad abarcar el 4mbito maés
limitado de su comuna, pero sin
descuidar la interrelacion provincial.

Ministerio de Agricultura )

El ambito de acciéon es diverso y
debe separarse territoriaimente en
zonas de influencia urbana y zonas
ruraies. Basicamente, el objetivo
consiste en mejorar la gestiéon
plblica mediante la re-orientacién
de instrumentos de fomento y la
creacién de otros que permitan
regular acciones’ a través de
incentivos o desincentivos. Corres-
ponderia a la accion ministerial la
formacién de unidades de gestiéon




" pubkicos y gobiemos regionales y-

territorial diferenciadas por los
ambitos de accidn especificos, ya
sean recursos naturales, emergen-
cias climéticas, desarrollo rural, pro-
gramas de riego y pradera, etc.

Para tener una esquematizacion
més clara de los pasos
metodolégicos que son necesarios
en el proceso de ordenamiento
territorial, en el Cuadro N°5 se
presenta un diagrama de flujo que
contiene desde la recopilacion de la
informaciéon hasta el alcance de la
metas deseadas.

6.1. ETAPA 1
RECOPILACION DE
ANTECEDENTES

Tal como se ha mencionado, la
etapa basica se inicia con la
recopilacion de la informacion ne-
cesaria de acuerdo con los objetivos
que se intentan alcanzar. Las
regiones disponen de mucha infor-
macién, generaimente dispersa y no
sistematizada. Para un trabajo de
este tipo, resulta basico establecer
contacto con los diferentes servicios

con entidades que producen
estadisticas, estudios, diagnésticos,
evaluaciones, etc. Las
universidades e institutos de inves-
tigacion también representan una
fuente interesante de informacién,
como asimismo, las empresas
privadas, aunque estas ultimas
suelen ser mas reacias para entre-

gar sus conocimientos por
considerarios estratégicos para sus
NegoCios.

ESTRATEGIAS DE
DESARROLLO

Nomaimente, las regiones poseen
sus Estrategias de Desarrollo
Regional y los municipios, por su
parts, disponen de Planes Comu-
nales de Desarrollo. Estos
documentos son la Dbase
fundamental para diagnosticar la
realidad local y definir las
expectativas de desarrollo, los
proyectos de interés y los
problemas mas recurrentes.

Las comunidades tienen un rico
acerbo de conocimientos, obtenido
a ftravés de las estrategias
mencionadas y de otros estudios
privados y publicos, o basado en la
experiencia del tiempo.

La recopilacién de todo el material
necesario pemite crear una base
de datos fundamental para el
trabajo del ordenamiento territorial
y entrega una vision preliminar
antes de la realizacién de acciones
participativas.
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TALLERES DE DIAGNOSTICOS
PARTICIPATIVOS

La participaciéon es parte de los
inicios de un trabajo de
ordenamiento territorial, como ya se
ha explicado en otros capftulos del
presente documento. Existen nume-
rosas metodologias para la reakza-
cién de talleres de diagnésticos
comunitarios de anélisis vy
tendencias. Lo importante es man-
tener dos objetivos centrales: deben
ser dindmicos y de participacion
real.

En un principio, la meta a alcanzar
seria determinar lo que la
comunidad quiere y siente, en
relacién con la experiencia de los
cambios ocurridos en su entorno
fisico y econdémico. Conocer,
identificar y valorar los probiemas,
las condicionantes y las
oportunidades, son los objetivos a
cumplir en los talleres, mientras que
la meta es la determinacién de una
imagen objeto 0 modelo de desa-
rrollo territorial de la localidad,
comuna o regién. Lo anterior se
traduce en “asegurar la permanen-
cia en el tiempo de las capacidades
productivas del sistema natural y, a
la vez, mejorar las condiciones de
vida de los habitantes’ (Schiotfeldt,
Et Al, 1996).

La comunidad debe identificar y
clasificar . sus problemas y
determinar los cursos de accion. De
esta manera, se pueden enfocar
problemas de calidad de vida (vi-

viendas, comunicaciones, agua

potable, salud, educacién),
necesidades de desarrollo
productivo (riego, procesos

erosivos, agroturismo), u otros.

CARTOGRAFIA

Las bases cartograficas son muy
numerosas y se encuentran
generaimente dispersas y a diferen-
tes escalas. La cartografia es la
base fundamental para la construc-
cién de un SIG con sus respectivas
bases de datos, lo que permite,
posteriormente, trabajar en el orde-

. namiento territorial.

Existen instituciones especializadas
que recopilan informacién
cartogréfica, tales como universida-
des, ministerios publicos o
empresas privadas. Sin embargo,
es importante destacar el Centro de
Informacion de Recursos Naturales
(CIREN), que posee la recopilacion
més grande de informacion
cartogréfica del pais y los instru-
mentos més modernos para su
manejo. Su especialidad es la
creacion de SIG de acuerdo con las
diferentes demandas y han
desarrollado experiencias en el
tema comunal.

El ministerio de Agricultura también
maneja una base de datos
significativa a través de los labora-
torios SIG que poseen ODEPA,
SAG, CONAF e INIA. Estos se
refieren principaimente a suelo y




vegetacién y constituyen una fuente
interesante de conocimiento y tec-
nologia disponble.

En términos cartogréficos, la
informacion puede representarse en
el espacio como cartas IGM,
ortofotos, fotointerpretacién
sateftal, entre otras modalidades,
todas ellas a diferentes escalas.

PERCEPCION REMOTA

Se entiende por percepcién remota
un conjunto de herramientas que
constituyen una tecnologia de
punta, basada en la adquisiciéon a
distancla de ios objetos y sus

variaciones temporales, espaciales

y espectrales. Tales registros son
adquiridos por sensores, que pue-
den ser les tradicionales cdmaras
aéreas o bien, modemos barredo-

res muliespectrales a bordo de ple-
taformas satelitales.

Con el avance de la tecnoiogia
aeroespaclal y de los software
computacionales, es posible reco-
pilar y analizar numerosa
informacién a través de fotografias
tomadas desde diferentes satélites
que orbRan le tierra. Los satéites
més utiizados en cuantificacién de
variables de tipo medio ambiental
y recursos naturales son la serie
NOAA, proyectos LANDSAT y
SPOT. Son varias las experiencias
préacticas de utilizacion por parte del
ministerio de Agricultura, via

Servicio Agricola y Ganadero,
especiaimente para los estudios de
erosién y degradacion de suelos y
pastizales naturales.

Asimismo, existen diversos
proyectos pilotos que intentan
caracterizar la condicién actual y la
tendencia de un mismo territorio,
utilizando como parémetros la
interpretacién de colores captura-
dos en fotografias satelitales. La
ventaja de esta practica es que el
diagnéstico es facilmente
homologable a extensos territorios,
una vez conocidos (]
interrelacionados los rangos
colorimétricos con el estado actual.

Ademés, se pueden obtener ias
diferentes tendencias en un rango
de tiempo, mediante ia adquisicién
y comparacion de fotos de afios
anteriores. Uno de los proyectos
maés interesantes desarroflado por
¢l Serviclo Agricola y Ganadero es
ol estudio de la estepa degradada
on la region de Magallanes, en un
érea cercana a las novecientas mil
hectéreas (ver Figura 9), junto a
experiencias simliares reakzadas en
Aysén y ofras regiones del sur.

La percepcién remota es una
tecnologla que est4 en permanente
evolucién hacia mejores sistemas,
tanto en la captura como en el pro-
cesamiento de imagenes. Cada vez
son més los paises que ponen on
Orbita sensores de resolucién
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IMAGEN SPOT MULTIESPECTRAL
SECCION CARTA L13, XIl REGION
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Figura ¥°9
MAGEN SATELITAL
SECTOR ESTEPARIO DE TIERRA DEL FUEGO,
X8 REGION

espacial y espectral. Toda la
informacion obtenida a través de
percepcién remota es ficiments
inlegrable a un SIG, constiu-
yendo una ayuda fundamental para
los procesos de clasificacién y
andlisis. Las imégenes satsiitales
permiten la realizacién de estudios
de suelos y degradacion, la oblen-
ciéon de indice normalizado de

memmn Vegetacion, la elaboracion de
B catastros

forestales y
vegetacionsies y ol andlisis del cre-

cimiento urbano, entre muchas
otras funciones.

62. ETAPA 2
SISTEMATIZACION Y CREACION
DE UN 8IG

La sistematizacion es una etapa
previa en la construccién del SIG.
En ella, la informacion recopiada a
través del diagnéstico, cartografia
o talleres participativos (si los hubo),



debe ordenarse en una cartografia
comun, una escala adecuada y su
correspondiente base de datos
asociados.

En el capitulo anterior ya se
mencioné la infinidad de
informacién existente y la diversi-
dad de formas de presentacién. En
esta etapa, surge la pregunta "qué
queremos’, la que condicionara,
desde un principio, el manejo
cartogréafico.

Cuando se crea el SIG, la base de
datos es fundamental en el posterior
manejo analitico de los objetivos.
Existen numerosos trabajos
cartograficos lievados a SIG que,
una vez concluidos, no son de
utiidad para los objetivos
planificados, debide, principal-
mente, a que las escalas utilizadas
no permiten manejar detalles.

Los mapas teméticos y la base de
datos conformaréan el SIG; antes
debe seguirse la secuencia de
accion indicada en el Cuadro 6.

6.3. ETAPA 3
CONSTRUCCION DEL
ESCENARIO FUTURO

Generalmente, se comete el error
de inferir que el ordenamiento
territorial corresponde a la elabora-
ci6én de una gran base de datos
ordenada cartograficamente en
modernos sistemas digitales. Si

bien en cierto sentido la interpreta
cién es correcta, no trasciende
més aild de una moderna
bibiioteca digitalizada que no co-
rresponde al verdadero sentido de
esta practica.

La construccion del escenario futuro
corresponde al verdadero
ordenamiento territorial y es la
instancia donde deben resolverse
numerosos conflictos, entre ellos
determinar una conciliacion de
intereses diversos entre los actores
presentes en un mismo espacio y
conseguir el equilibrio entre lo
social, lo econémico y lo medio
ambiental, es decir, ordenar el
espacio.

ORDENAMIENTO TERRITORIAL
PARA LA GESTION

Uno de las principales objetivos de
la accién planificadora del territorio
es orientar el proceso de toma de
decisiones, de manera que se
obtenga el mejor uso posible segun
los propésitos del hombre y, al
mismo tiempo, se aseguren las ca-
pacidades productivas del sistema
natural. Se entiende, entonces, que
la planificacién es una herramienta
de gestion, en la medida que orienta
la toma de decisiones respecto a la
seleccion de las alternativas més
adecuadas para sustentar un
proceso de desarrollo (Gasto y
Rodrigo, 1997)
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Los objetivos del proceso de
ordenamiento territorial orientado al
desarrolio son favorecer el
crecimiento econémico, elevar las
condiciones de vida de la poblacién
y mantener vital y s6lida la base de
sustentacion productiva natural.
Todas estas apreciaciones resultan
faciles en la teoria, pero,
normalmente, en la préctica, no son
consideradas o0, a veces, son
dificiles de concretar.

También es conveniente considerar
la evolucién histérica-espacial de un
territorio ocupado por el hombre.
Existen en ese lugar conocimiento,
aptitudes y habilidades
desarrolladas, como también,
algunas précticas erradas que seran
dificiles de cambiar por formar parte
de la idiosincracia de los habitantes.
Asimismo, es importante la
preservacion del patrimonio cultura
local, sobre todo, cuando se intenta
trabajar con localidades que poseen
un acerbo importante y modos de
vida especiales. Ejemplos cerca-
nos son las comunidades
indigenas, muy ligadas a un terri-
torio y reacias a ser incorporadas a
programas de desarrolio rural.

Al margen de las consideraciones,
el ordenamiento territorial debe
encontrar la forma de preservar el
paisaje, previniendo procesos
erosivos, recuperando 4&reas
degradadas, resolviendo
competencias entre lo urbano y lo
rural y concertando la resolucion de

conflictos ambientales, entre otras
medidas. El ambiente natural es la
base de sustentacion del desarro-
o, por expansién o mantenimiento
de actividades. Mientras existan
numerosos actores, existiran
numerosas actividades compitien-
do por un mismo espacio.

Los usos del espacio son tan
diversos como las diferentes
actividades de los actores localiza-
dos. Normaimente, los usos son
competitivos entre si en cuanto a
ocupacion teritorial, siendo la ten-
dencia natural la exclusion del uno
por el otro. No obstante lo anterior,
también existen actividades inde-
pendientes (que no se afectan mu-
tuamente) y complementarias (que
se retroalimentan entre sf). Estas
actividades y categorias no son
estaticas en el tempo y es posible
tender a una articulacion sustenta-
ble y complementaria de los dife-
rentes usos.

La aplicaciéon del SIG es
fundamental para crear espacios a
través del cruce de variables segun
los objetivos especificos. El manejo
de los diferentes mapas tematicos
nos permite crear visiones mas
sistémicas de la realidad.




UNIDAbES DE GESTION estan ligados a la realizacion
TERRITORIAL préactica.

Los objetivos y metas del
ordenamiento territorial se basarédn
en los intereses de desarrolio
regional, de manera que en la
planificacion, seran definidos
espacios de territorios que confor-
maréan unidades de gestiéon. Dentro
de ellas, las autoridades, el sector
privado y la poblacién de las reas
especificas realizaran la priorizacion
de las actividades necesarias.

~ Cuando lo que se persigue es el
mejoramiento de la gestion pubiica,
en dmbitos muy especificos, las
unidades de gestion territorial cons-
tituyen un espacio homélogo en el
cual deben desarrollarse las estra-
tegias precisas para lograr las
metas deseadas.

El manejo espacial que posibilita el
uso de instrumentos SIG, da paso
a una nueva etapa en la que se
busca el escenario deseado, con el
consenso de todos los actores
involucrados.

La ejecucién de un plan de
ordenamiento territorial consiste en
un proceso de planificacion practi-
ca y en la implementacién de
mecanismos operativos para racio-
nalizar el uso del espacio y de los
recursos naturales. Es claro que los

m estudios de diagndstico y busqueda
del ideal de desarrolio territorial



COMENTARIOS FINALES

A partir del anélisis desarrollado

en este trabajo, es posile concluir
que nuestro pals esta aun muy iejos
de implementar una politica efecti-
va de planificacién espacial del
territorio. Faltan varios procesos
previos de modificacién de los ins-
trumentos actuales, demasiado
tradicionales y que no consideran
relevante la metodologia teritorial.

En cuanto al ministerio de
Agricultura, los servicios
dependientes han realizado trabajos
preliminares de diagndstico
utiizando SIG, lo cual es un gran
avance en la adecuada
implementacion metodolégica y
técnica. Sobre este punto, resulta
prioritario ordenar el territorio en
base a objetivos especificos para,
posteriormente, tomar decisiones
en pro de un avance definitivo en la
planificacién espacial.

Respecto al ordenamiento territorial
para el desarrollo regional, son los
gobiernos regionales, en
coordinacién con los municipios y
las Secretarias Regionales Ministe-
riaies, los que deben proponer su
realizacion. Las regiones disponen
de la informacién necesaria para in-

corporar sus estrategias de
desarrolio regional a un plan de
ordenacion del territorio.

Respecto a la expansién urbana
sobre los mejores suelos agricolas
del pais, cabe mencionar que el
mercado no ha sido el mejor regu-
lador, ya que no ha considerado las
externalidades negativas que estan
surgiendo, con un altisimo costo
posterior para el Estado. Ademas,
los mejores suelos de Chile,
insertos en la economia de
exportacion y creacion de divisas,
estan destinados a suffir la pérdida
iremediable de su capacidad pro-
ductiva. Si bien las ciudades tienen
que crecer necesariamente, ese
crecimiento debe ser planificado
con la intencién de que las pérdidas
de suelo, capital invertido y mejoras
tecnolégicas, sean las minimas, si-
tuacién que se logra cuando existe
una voluntad para su estudio.

Para promover el crecimiento
econémico y mejorar el nivel de vida
de los habitantes mas alejados de
los centros poblados, es preciso
trabajar en bisqueda de la equidad

social y del equilibrio medio'

ambiental, conceptos que



constituyen las bases
fundamentales para lograr el
denominado desarrolio sustentable.

Son justamente estos conceptos los
que actuaimente deben aplicarse en
las regiones, focalizando las
iniciativas de desarrollo territorial en
un ambito local para obtener el
méximo de coordinacién y eficiencia
entre objetivos, estrategias,
politicas e instancias de
participacion local. Los
mencionados son elementos de una
real planificacién territorial, que
conste de una clara politica de
asentamientos humanos y de orde-
namiento espacial y que consiga
generar un sentido de pertenencia
e identidad local mediante la parti-
cipacién de la comunidad.

En cuanto a las politicas publicas,
son importante dos aspectos. El
primero de ellos estd relacionado
con la definicion de objetlvos, es
decir, con preguntarse “qué quiere
el aparato publico en materia de or-
denamiento territorial®. Hasta el
momento, se han apreciado gene-
raimente acciones reactivas frente
a problemas determinados. En
segundo lugar, se encuentra el tema
de la voluntad polftica para cumplir
los objetivos, voluntad que atraviesa
todos los niveles. Es conveniente
insistir en que este debe ser un
proceso participativo, que concite

apoyo y consenso.

En materia legal, el presente
documento cancluye con dos
aspectos: la legislacion es incom-
pleta para levar adelante procesos
de ordenamiento territorial,
existiendo- ademas- infinidad de
cuerpos legales que dan
atribuciones a diferentes ministe-
rios, servicios publicos vy
organismos descentralizados, cuya
dispersién provoca descoordi-
nacién y, en definitiva, una falta de
interés real por el tema.

En segundo lugar, la posibilidad de
realizar una gestion adecuada con
los instrumentos existentes
dependera de fa prioridad que se
otorgue a la materia. Si el pals se
queda inmévil en espera de una ley
que reconozca los problemas y
legisle adecuadamente para
solucionarios, lo més probable es
que pase mucho tiempo antes de
que podamos efectivamente hacer
gestion territorial.

Hasta la fecha, el ministerio de
Agricultura ha avanzado en
aspectos teéricos y tecnolégicos
para la gestién territorial y en
distintos 4mbitos de accién. Sélo
falta el convencimiento de incluir en
la agenda prioritaria de los
préximos afios el tema del
ordenamiento territorial.
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