





Bie

4
brs

':? 5 (k; Lo

NERZZUELA

31 MAYD 2002

Y
b

RECISIDO

~-




00002072



18 C A
pre A VENTZUELA

+ 31 MAY0 2002 £
ReCIBID 4

ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

Raul Sanchez Ulloa

AGENCIA DE COOPERACION
DEL lICA EN CHILE



YWaa
(Al CRS

Ordenamiento Territoriai - R
Raul Sénchez Ulloa CL- Mo T

© Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (lICA),
Agencia de Cooperacién en Chile

Las ideas y planteamientos contenidos en este documento son propios
del autor y no representan, necesariamente, el criterio del Instituto
Interamericano de Cooperacibn para la Agricultura.

Serie de Publicaciones Miscelaneas
ISSN-0534-5391

CRS/CL-005-2001

140 péginas

Inscripcién N° 123.737
Diciembre, 2001

2R - o,
AV R Y

Editado por la Agencia de Cooperacion del IICA en Chile
Correccién y composicion de textos: Geraldine Sagredo M.
Portada: Geraldine Sagredo M.

Impreso por: Artes Gréficas Sagrhel Ltda. F.: 563 4167

Santiago - Chile




INDICE |

¥ 31 MAYD 2002

I
BIBLIOTECA VENZZUELA

e
K

ECIBIDO

PRESENTACION
INTRODUCCION
1. OBJETIVOS DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

2. LOS PLANOS DEL ORDENAMIENTO
2.1. Valores e intereses de la sociedad
2.2. Diagnéstico del sistema natural

2.2.1 Factores naturales del territorio
2.2.2 Paisajes naturales
a) Atributos y roles
b) Unidades territoriales y roles
c) Limites
2.2.3 Los conflictos
2.2.4 Jerarquizacion
2.3. Disenio territorial actual
2.3.1 La poblacién
2.3.2 Servicios a la poblacion
2.3.3 Uso actual de la tierra
Leyendas y Escalas
2.3.4 Uso sustentable de los recursos naturales
a) Suelos
b) Clima
c) Agua
d) Vegetacion
2.3.5 Formas de organizacion social de la
produccién

1
15

19
22
25
26
28
30
33

38
42
44
45
51
55
55
57
58
60
61
62

63



6 Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura

" a) Extensiéq de tierra que manejan las

unidades productivas 63
b) Tipo de propiedad 64
¢) Tipo de actividad desarrollada por los
productores . 64
d) Fuerza de trabajo 64
e) Tenencia de la tierra : 65
2.3.6 Tecnologia y servicios a la produccién 69
a) Servicios e infraestructura "~ 69
Accesibilidad fisica, red vial 70
Riego 70
Energia 71
Almacenamiento, embalaje y frio 71
b) Tecnologia 71
2.4. Material base y procedimientos 75
3. DIAGNOSTICO COMPARATIVO 79
4. LOS INSTRUMENTOS DEL ORDENAMIENTO 85
4.1. La Normativa 87
4.1.1 Constitucion Politica de la Republica 89
4.1.2 Ley y Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciones a1
a) Planificacion urbana intercomunal 92
b) Planificacion urbana comunal 93
4.1.3 Ley Organica Constitucional sobre
Gobiemno y Administracion Regional 94
4.1.4 Ley sobre Bases Generales del Medio
Ambiente 95
4.1.5 Cambios de uso del suelo 96
4.1.6 Subdivisiones prediales 97
4.1.7 ElPlan de Desarrollo Comunal 98
a) Desarrollo econémico 99
b) Desarrollo social 100
¢) Ordenamiento territorial 101
d) Seguridad ciudadana 102

e) Servicios publicos 102




Ordenamiento territorial

_ f) Medio ambiente
4.1.8. Otras normas que influyen en el
ordenamiento territorial rural
a) Areas protegidas del estado
b) Actividades mineras
c) Regulaciones del borde costero
d) Cdédigo de aguas
e) Servicio Agricola y Ganadero (SAG) y
Corporacién Nacional Forestal (CONAF)
f) Distritos de conservacion
g) Ley indigena
4.1.9 Algunas consideraciones sobre la
legislacion
4.2. Programas
4.2.1 Participacion de los municipios rurales en
la infraestructura béasica
4.3. Estructuras

5. CONSIDERACIONES FINALES

BIBLIOGRAFIA

102

106
106
107
107
108

109
110
11

11
114

116
124

127

137






PRESENTACION

El documento que aqui se presenta se elabor6 en el contexto del
“Proyecto de Ordenamiento Territorial Rural en Chile”,
desarrollado por el Instituto Interamericano de Cooperaciéon para
la Agricultura durante el bienio 2000-2001. El objetivo central de
esta etapa del proyecto fue sistematizar los principales aspectos
conceptuales del tema y hacer un diagnoéstico del estado de los
instrumentos con los que se trabaja actualmente en Chile en
materia de ordenamiento territorial.

Por ello,/este libro adopta un enfoque muy amplio que parte
desde el andlisis de los valores e intereses de una sociedad, los
que se expresan en un modo particular de ordenar el espacio en
funciéon de determinados aspectos como: factores naturales,
ciertos recursos econémicos, formas de organizacién social,
capacidades tecnolédgicas y formas preexistentes de usos de la
tierra. Esto permite mostrar cémo el disefio actual del territorio
corresponde a un modo socialmente legitimado de resolver
determinados conflictos, lo que se expresa, finaimente, en una
jerarquizacién de actividades y funciones en el espacio./

Ve
Parte importante del esfuerzo se concentra en examinar la
normativa dispersa en diversos textos de leyes y reglamentos que
responden a ambitos diferentes de la actividad publica. Se
construye asi un diagndstico que permite relevar las fortalezas y
debilidades de la legislacién chilena en este campo y, a la vez, la
dispersién y relativa descoordinacién de la normativa, lo que se
expresa en carencias institucionales que conspiran contra una



10 Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura

accion mas eficiente de los diversos actores involucrados en las
decisiones.

A continuacién, el documento resefia, muy brevemente, los
principales programas que inciden en el ordenamiento territorial
tanto en términos de diseiio como de acciones correctivas, de
infraestructura y de servicios a la poblacién.

Finalmente, se concluye en la necesidad de una accién formativa
e informativa dirigida a toda la poblacién con el fin de generar una
conciencia sobre el tema y facilitar asi la busqueda de formas
cada vez mas racionales, socialmente eficientes y
ambientalmente sustentables de utilizar el espacio.

JOSE NAGEL AMARO
Representante del IICA en Chile




INTRODUCCION

En varias definiciones existentes, el ordenamiento territorial es
concebido como la propuesta destinada a enmarcar la
materializacién de los tipos de paisajes que la sociedad quiere
para vivir, entendiendo que cuando se enfrenta el tema, surgen
diferentes planteamientos que representan visiones de la realidad
desde particulares puntos de vista, sustentados por grupos
sociales que comparten valores y/o intereses semejantes. Asi, en
la actualidad existen posiciones ambientalistas, ecologistas y
desarrollistas que, con frecuencia, consideran su punto de vista
como el unico valido.

Las estructuras sociales, culturales, politicas y econémicas que
orientan el desarrollo de la sociedad se manifiestan
espacialmente en paisajes, donde se expresan los esfuerzos de
la sociedad por satisfacer sus necesidades y aspiraciones, a
través de estrategias de desarrollo. Estas estrategias dependen
de las posibilidades y limitaciones que tiene cada sociedad
cuando interactta con el marco natural en que se inserta. Asi, las
distintas estrategias de desarrollo implican usos del espacio que
producen diferentes modelos de ordenamiento territorial,
condicionados por el grado de conocimiento que se tiene de los
sistemas territoriales afectados y por la consideracién que se
haya hecho de ellos, de sus componentes y de sus relaciones.

El ordenamiento territorial, en su concepciéon actual explicita,
corresponde, en su origen, a los esfuerzos por integrar la
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planificacion socioeconémica con la planificacién fisica, siempre
en el mencionado intento por generar estructuras espaciales
acordes con los intereses de la sociedad. En el caso de nuestro
pais, estos apuntarian a “un desarrollo econémico, eficaz y
equitativo en lo social, con atencién a lo cultural y ambientalmente
sustentable”.

A partir de esto, se plantea la necesidad de superar las
limitaciones de los enfoques especializados de la planificacion
sectorial y del ambito territoriaimente reducido del andlisis local.

El ordenamiento territorial significa, entonces, vincular la
poblacion y sus actividades con el territorio y sus atributos, segun
el marco definido por la estrategia de desarrollo y las actividades
que la configuran, en atencién a los valores e intereses de la
sociedad.

En consecuencia, para desarrollar esta idea de ordenamiento
-territorial es necesario reconocer y caracterizar tres componentes
principales: i) los valores e intereses de la sociedad; ii) los
sistemas naturales, con sus factores y su funcionamiento; y iii) el
diseno territorial actual (la poblacién y sus caracteristicas, los
paisajes y los usos que ha generado este diseiio).

i) Los valores e intereses de la sociedad (expresados por sus
diferentes y legitimos actores) deberian ser considerados al
momento de determinar los roles de las diferentes unidades
territoriales, idealmente seleccionados a partir de sus atributos,
contribuyendo a establecer el marco de referencia para la
jerarquizaciéon de los usos entre las diferentes alternativas que
ofrece el territorio.

El conjunto de valores considerados en las diferentes propuestas
explicitas o tacitas de ordenamiento territorial ha aumentado la
complejidad de los planteamientos; con el tiempo, las propuestas
y las acciones de intervencion realizadas varian segun la
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importancia que la sociedad les otorga a estos valores en los
diferentes periodos o épocas’'.

ii) Los sistemas naturales pueden ser concebidos como los
conjuntos relacionados de unidades territoriales, diferenciadas
por sus atributos naturales y sus roles. Los diferentes atributos
de los sistemas naturales pueden experimentar modificaciones en
el tiempo, en algunos casos, de grandes magnitudes, las que
influrdn en el comportamiento de los sistemas® vy,
consecuentemente, en los roles determinados.

Igualmente y con bastante frecuencia, el conocimiento que se
tiene de los atributos y de las relaciones existentes entre ellos
varia con el tiempo, pudiendo cambiar Ios roles identificados para
las diferentes unidades.

iii) El disefo territorial existente es la expresién acumulada de las
caracteristicas de la sociedad que ocupa el territorio o que influye
en él, por lo tanto, refleja su nivel de desarrollo -cultural,
economico y tecnolggico y, también, su historia, con sus aciertos
y errores.

En nuestro pais, a pesar de los diversos procesos
homogeneizadores que se han producido, propios del estado
unitario, es posible identificar diferentes disefios territoriales
(paisajes) producto de la interaccién entre grupos culturales con
distinto nivel de desarrollo y diversos palsajes naturales (o
previamente intervenidos).

! Los factores centrales de las propuestas de diseiio (generalmente técitas) en diferentes
periodos han sido la seguridad, la existencia de recursos naturales, la existencia de
poblacién indigena (mano de obra para las actividades mineras, ganaderas y agricolas), la
existencia de agua y leiia, las comunicaciones, etc. En el pasado reciente, el desarrollo
econémico fue a nivel mundial el tema central del ordenamiento para, en la actualidad,
disefiarse propuestas muy completas y explicitas centradas en el ambientalismo. Hoy dia
vigente, y como buen ejemplo de la valoracién de los diferentes atributos del territorio en
las propuestas de ordenamiento, se puede mencionar el manejo de cuencas, que ordena
en funcién del recurso agua.

2 E| caso de los terremotos del sur de Chile en mayo de 1960 provocé modificaciones, por
lo menos, en la comuna de Valdivia, transformando tierras de cultivos y residenciales, en
*humedales”. Algo similar ocurrié en la comuna de Toltén (IX Region).
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En los términos planteados, el ordenamiento territorial ha existido
desde siempre con las sociedades humanas, aun cuando las
propuestas inspiradoras hayan sido tacitas la mayor parte del
tiempo y sélo en casos, pero cada vez mas frecuentes, explicitas.

Las propuestas de ordenamiento territorial tienen un valor
temporal limitado, debido a la limitada vigencia de los diferentes
elementos que participan en su disefio. Por ejemplo, la
informacion sobre el territorio y sus atributos y el grado de
conocimiento varian segun los cambios en los instrumentos de
estudio®, asi como también varia la valoracién por parte de la
sociedad de los diferentes roles atribuibles al territorio, el
desarrollo (evolucién o involucién) de los mecanismos de
participacién, el acceso de la poblacién a la informacién, etc.

El ordenamiento territorial es una propuesta de ordenamiento y, a
la vez, una critica al disefio actual del territorio. Por una parte, es
una propuesta, en tanto estd destinado a localizar
adecuadamente los usos que a la sociedad o segmentos de ella
le interesa introducir o mantener y, por otra, es una critica, pues
su expresion final deberia ser los programas destinados a corregir
los errores detectados en los usos existentes. El ordenamiento
implica la valoracién por parte de la sociedad de los elementos
instalados y de las actividades realizadas en el territorio, asi como
el conocimiento de los atributos de éste y de los roles de sus
diferentes unidades respecto al todo.

Considerando los mencionados factores, la interpretacion critica
de la realidad territorial y la consiguiente propuesta de
ordenamiento corresponden a un planteamiento perfectible, dado
que mientras los procesos de cambio en los sistemas territoriales
no se han detenido y el conocimiento acerca de ellos se
incrementa constantemente; la sociedad y, por ende, sus valores,
aspiraciones e intereses no han detenido su evolucion.

3 En este sentido, seria valida una discusion sobre el conocimiento que tiene la poblacién
respecto a su territorio.



1. OBJETIVOS DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

El objetivo central del ordenamiento territorial, en su concepcién
actual, es, por una parte, generar una proposicion que incluya los
usos adecuados de las diferentes unidades territoriales,
caracterizadas segun sus atributos, y, por otra, integrar estas
unidades y sus usos en los niveles territoriales superiores,
basandose en criterios de jerarquia, aptitud y complementariedad,
a fin de satisfacer las necesidades y las aspiraciones de la
poblacién total.

La integracion en niveles territoriales superiores significa la
consideracién del conjunto mayor al que pertenece la unidad
territorial. De acuerdo con este criterio, se deben identificar
aquellos roles donde la unidad territorial menor presenta ventajas
frente a las restantes de la unidad mayor.

La jerarquia significa determinar la importancia de los diferentes
roles posibles, segun los valores sociales; mientras que la
complementariedad implica la insercién funcional de estos roles
en el conjunto mayor.

Las necesidades y las aspiraciones de la poblacién se sitian
actualmente en los planos econémico, ambiental, social y cultural.
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¢ En lo econdmico, requieren de la éptima utilizacién del territorio
y sus recursos naturales, en tanto constituyen la base natural
de la produccién para, al maximizar su potencial, lograr los
mejores resultados econémicos de los procesos productivos.
Las condiciones establecidas para estos resultados deberan
estar inscritas en el marco definido por el desarrollo sostenible.
Este concepto implica la maxima permanencia de las
actividades productivas en el tiempo, con la idea general de
que los recursos naturales existentes no pertenecen sélo a las
generaciones actuales, sino también a las futuras. Un criterio
semejante, pero referido a las generaciones y a las culturas
pasadas, se podra considerar cuando se trate de las actuales
obras humanas.

e En lo ambiental, se plantea la utilizacién del territorio de
manera que se asegure una mejor calidad de vida a la
poblacién (ambiente limpio, grato y con un minimo de riesgos)
y, a la vez, se conserven y se potencien aquellos elementos -
singularidades faunisticas, vegetacionales, paisajisticas, etc.-
considerados de interés para la sociedad. En este aspecto,
parece necesaria una amplia discusién sobre como se definen
los elementos de interés en una sociedad como la nuestra. No
parece justo que grupos que tienen una mayor actividad
impongan sus criterios al resto de la sociedad. Asimismo, es
necesario definir lo que la sociedad esta dispuesta a hacer
(invertir) para conservar los elementos naturales o culturales
que le interesan.

e En lo social y cultural se considera la equidad en cuanto al
aspecto territorial, lo que implica considerar las diferencias
regionales y locales y los espacios urbanos y rurales, asi como
las diferencias culturales existentes, las que deberan
entenderse como respeto a la diversidad y como un esfuerzo
especial en la busqueda de la equidad.

La expresion territorial de la equidad considerara la posibilidad
de acceso fisico (y real) a los servicios que el Estado entrega a
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la poblacion en aquellos territorios que se contribuye al
bienestar comun.

De acuerdo con estos criterios actualmente aceptados, la
propuesta de ordenamiento debe orientarse a la territorializacion
de las estrategias de desarrollo y a la distribucion de las
actividades incluidas, considerando:

o Las capacidades propias de las diferentes unidades territoriales
(atributos naturales, ventajas comparativas, recursos, medios,
fuerza de trabajo) y sus consecuentes roles;

¢ La funcionalidad del sistema, expresada en acceso a recursos
naturales, zonas de produccion, tamafios prediales adecuados,
accesibilidad fisica y acceso a equipamientos publicos;

e Complementariedad con otras unidades;

¢ Integracion de las unidades en los niveles administrativos y
geograficos mayores; y,

e La calidad de vida de la poblacién residente en el territorio,
atendiendo sus necesidades y aspiraciones. En este aspecto,
corresponde determinar las dareas residenciales, a fin de
posibilitar la mejor calidad de vida de la poblacion,
considerando, entre otros, los siguientes aspectos:

» Determinacion de los riesgos que pueden afectar a la
poblacion, debido a fendmenos naturales o a situaciones
ambientales, derivadas de las actividades humanas y
productivas.

» Determinacién de puntos o lugares a distancia-tiempo-costo
aceptable para satisfacer las necesidades de trabajo (o
empleo).
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= Determinacion de puntos o lugares a distancia-tiempo-costo
aceptable para satisfacer las necesidades de servicios a la
poblacién (centros educacionales, centros médicos, puntos
de abastecimiento, etc.).

* Dotacion actual o posible de servicios basicos normalmente
asociados a la vivienda (agua, energia, etc.).

El objetivo del ordenamiento territorial, en consecuencia, es
plantear una propuesta de ordenamiento, basada en la
percepcion de los valores, intereses y aspiraciones de la
sociedad, en los conocimientos existentes acerca de los sistemas
territoriales involucrados y en los instrumentos disponibles para la
intervencion. Para esto se genera, de ser necesario,
instrumentos acordes con el marco politico ideolégico vigente y
con la identificacion de los desfases existentes entre esta
propuesta y el disefio territorial actual.




2. LOS PLANOS DEL
ORDENAMIENTO

Asi entendido, el ordenamiento territorial es el disefio de una
propuesta, expresado a través de un conjunto de proposiciones
(normas y programas) que consideran los siguientes tres planos o
etapas: FACTORES, PROCEDIMIENTOS DE ANALISIS vy
PRODUCTOS. Estos planos se relacionan, segun el esquema de
la pagina siguiente.

LOS FACTORES

Entre los factores a considerar se encuentran: los valores,
-aspiraciones y necesidades e intereses de la sociedad que
representaran a grupos y sectores sociales diversos.

En este sentido, su expresioén correspondera a la eleccién del uso
de entre los diferentes roles técnicamente identificados. Por
ejemplo: areas de conservacion (biodiversidad, especies
singulares, testimonios histéricos, arqueoldgicos, geoldgicos,
morfoldgicos, etc.), areas de produccién segun vocaciones
productivas (forestal, ganadera, agricola, industrial, etc.), areas
de residencia, etc.
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El diagnéstico del sistema natural, que corresponde al
conocimiento actual de las caracteristicas del territorio, es decir
de sus factores y atributos naturales, esta destinado a identificar
y caracterizar sus diferentes unidades territoriales, determinando
sus roles tanto al interior del area en estudio como parte de
sistemas mayores.

El diagnéstico del diseio territorial actual informara acerca del
uso actual de la tierra y de sus recursos naturales (y atributos),
asi como de los niveles de calidad de vida de la poblacién, de los
servicios disponibles para esta y del equipamiento destinado a la
produccién.

La disponibilidad de recursos econémicos por parte de los paises
permitira ampliar la gama de aspiraciones, necesidades e
intereses satisfechos* e implementar los programas de correccién
que se generen.

PROCEDIMIENTOS DE ANALISIS

El conocimiento de los factores permitira definir las
potencialidades y las limitaciones de las diferentes unidades
territoriales y, consecuentemente, sus roles.

En la etapa siguiente del disefio de la propuesta se debera
realizar la jerarquizacién de los roles de las diferentes unidades
territoriales identificadas, lo que constituye una decision politica
del pais, segun los valores, intereses y aspiraciones de la
sociedad. Asi mismo, a través del contraste de estos roles con el
disefio actual del territorio, se logra realizar una primera critica al
disefio territorial.

Posteriormente, se deberan considerar las diferencias entre el
equipamiento actual, la dotacion de infraestructura de servicios a
la poblacién, por ejemplo, y los servicios destinados a alcanzar
los niveles de calidad de vida deseados.

‘ Diversos pafses europeos, una vez alcanzados ciertos niveles de desarrolio
socioecondmico deseados, incorporaron el tema ambiental a sus preocupaciones.
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RESULTADOS

Expresiones de las diferentes propuestas podran ser
concretamente la generacion de la normativa destinada a evitar
conflictos y problemas futuros; el desarrollo de planes y
programas para solucionar los problemas actualmente existentes
y las insuficiencias detectadas; y, principalmente, la formacién e
informacién de la poblacién destinada a lograr su adecuada
participacién en las propuestas y decisiones.

Parece deseable, apuntar a la toma de conciencia por parte de la
sociedad acerca de una filosofia de ordenamiento, anterior a la
normativa y uno de los objetivos fundamentales de ésta.

2.1. VALORES E INTERESES DE LA SOCIEDAD

Los valores, aspiraciones e intereses de la sociedad, con las
diferencias propias de cada cultura y acordes con su estadio de
desarrollo, se reflejan en el disefo territorial. Por tal motivo, es
posible identificar grandes paisajes producto de la interaccion de
grupos culturales diversos que se han instalado en el pais en sus
diferentes paisajes naturales y en momentos diferentes de su
propio desarrollo cultural, econémico y social y han continuado
desarrollandose con matices diversos a lo largo de nuestra
historia comun. En términos gruesos, y a modo de ejemplo, es
posible sefalar los paisajes de influencia indigena,
caracterizados por algunos autores por un equilibrio original entre
sociedad y naturaleza, y los paisajes de componente europeo,
como el “espariol” (Chile central); el “paisaje aleman” (Centro sur),
etc.

La comparacién entre la ocupacién del territorio en Chile Central
por los espafoles y la posterior instalacion de otros colonos
europeos durante el siglo XIX permite graficar la expresion de
valores, intereses y necesidades en el disefio territorial. Mientras
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que en el caso de los espaioles, hasta bastante avanzado el
siglo XX, se encuentra la concepcién sefiorial de la propiedad; en
el caso de los otros colonos europeos, desde el comienzo, la
concepcion predominante es considerar la tierra como bien de
produccion, lo que se manifiesta en la morfologia predial, en los
tipos de explotaciones y en el equipamiento.

A menudo, el diseio actual del territorio, ademas de reflejar los
intereses presentes en la sociedad, muestra la no-consideracion
de criterios de ordenamiento (proteccién, produccién o residencia)
en la instalaciéon de los diferentes usos. Esto es particularmente
notorio cuando se trata, por ejemplo, de la instalacién de las
areas residenciales, tanto urbanas como rurales, en especial de
aquellas destinadas a los sectores mas pobres de la sociedad.

En efecto, a medida que aumenta la poblacién urbana del pais vy,
en consecuencia, la demanda por bienes y servicios, las
viviendas (poblaciones) para el segmento de bajos ingresos,
seguramente por un asunto de costos y con la loable intencién de
las autoridades pertinentes de beneficiar el maximo de familias
necesitadas, han sido instaladas frecuentemente en los peores
sitios disponibles, tanto por las caracteristicas de los sitios
mismos como por la disponibilidad de servicios. Esta situaciéon ha
generado, en algunos casos, bolsones de pobreza que
comprometen, especialmente, los resultados de las acciones
municipales.

Las viviendas de instalacién espontanea, a su vez, han ocupado
terrenos no deseados para otros objetivos, como areas factibles
de sufrir inundacién o areas que no son de interés productivo,
debido a su forma, tamaio y localizacién.

Ilguaimente, es posible identificar la influencia de empresarios
modermos (tipo agrobussines) en paisajes generados
originalmente con la presencia e influencia de terratenientes
tradicionales. La morfologia de las areas de cultivo, la
arquitectura de las instalaciones, en lo que corresponde a la
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accion propiamente privada, y la dotacién de servicios a la
produccién permiten identificar dicha influencia.

Finalmente, la idea de equidad esta presente en las diferentes
propuestas de ordenamiento y se expresa en la espacializacion
de las inversiones publicas, en servicios a la produccién y, en
especial, a la poblacién, ya sea a través de servicios de salud,
educacionales, etc. Estos servicios deberan ser contrastados con
los existentes en otras unidades territoriales, asi como con los
niveles deseables en el pais.

En relacién con la cultura y los valores, hay una discusion casi
generalizada sobre los elementos culturales, es decir, los
monumentos que la sociedad debe conservar. Al respecto, se
plantea, por ejemplo, el respeto por los cementerios y los lugares
de valor sacro para algunas de las culturas que ocupan o han
ocupado el territorio, los testimonios histérico-arquitectonicos, etc.
En este aspecto, parece justo y conveniente que la sociedad
~ defina quién y como debe pagar los costos que implica esta
conservacion.

PROCEDIMIENTOS DE IDENTIFICACION

Ante las diferentes opciones existentes, persiste como un
problema importante el hecho de determinar los procedimientos
para identificar y/o definir el criterio que tendra la sociedad frente
a estos temas (valores, intereses, necesidades y aspiraciones).
De este modo, se superara la situacion actual, donde,
aparentemente, se ha transferido al Estado y a sus organismos
especializados la aplicacién de estos criterios en las decisiones
pertinentes. Frecuentemente, al aplicar estos criterios se entra en
conflicto con personas, grupos y/u organismos (ONGs, por
ejemplo) por posiciones, a menudo, valéricas significativamente
diferentes y por intereses personales o de grupos que, aunque
legitimos, no son explicitos. Estas diferencias deberian ser




Ordenamiento territorial 25

solucionadas en una instancia participativa (de tipo democrético),
donde tuvieran relevancia los derechos dé las personas y de los
grupos, considerando el conocimiento del tema mas que su
posibilidad de acceso a los medios de comunicacion.

2.2. DIAGNOSTICO DEL SISTEMA NATURAL

Corresponde al conocimiento del territorio y de sus elementos
naturales, tanto en si mismos (en términos tematicos), como en
cuanto a factores componentes del sistema natural. Asi, el
objetivo del diagndstico del sistema natural puede ser concebido
como la identificacién de las limitaciones y de las posibilidades
que el territorio presenta de acuerdo con los roles que la sociedad
define en cada etapa. El diagnéstico se puede realizar mediante
la identificacién de unidades territoriales homogéneas® (teméticas
e integradas) donde los diferentes atributos naturales se
comportan de modo semejante o donde la variacion
experimentada por alguno de ellos no altera, sustancialmente, el
comportamiento del conjunto, permitiendo el reconocimiento de
sus roles y atributos y su caracterizacion en tanto potencial
econémico, restricciones ambientales y condiciones de
habitabilidad.

A este respecto, Gémez Orea® plantea que “El Medio fisico
corresponde al territorio y sus atributos. Recursos naturales y
procesos que en él ocurren”. Constituye, por lo tanto, el soporte
de las actividades humanas, la fuente de recursos naturales y el
receptor de los residuos no deseados. Se define como el sistema
formado por los elementos del ambiente natural en su situacion
actual y los procesos que los relacionan. Se trata del soporte

® Unidad homogénea, corresponde a un concepto, sino a un término, utilizado en todas las
disciplinas que se preocupan de fenémenos que ocurren en la superficie terrestre.

® Gémez Orea, Domingo. “Ordenacién del Territorio. Una aproximacién desde el medio
fisico”. Instituto Tecnolégico Geominero de Espaiia. Editorial Agricola Espafiola. Madrid
1994,
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fisico del medio ambiente y, si este estd constituido por “el
hombre, la fauna y la flora, el clima, el aire, el agua y el suelo, el
paisaje, las interacciones entre ellos, los bienes materiales y el
patrimonio cultural”’, el medio fisico seria todo eso, excepto el
hombre, pero si su huella histérica y ciertos aspectos de los dos
ultimos factores.

2.2.1 Factores naturales del territorio

Los factores naturales del territorio corresponden a los diferentes
- elementos que influyen en él. Aunque, en principio, todos los
elementos desempefian algun rol en el sistema natural, a
continuacién se presenta un listado tentativo de los factores de
los sistemas posibles de identificar y considerados mas
importantes:

e Elementos constituyentes de la corteza; sus formas y sus
procesos:
Materiales constitutivos;
Formas, pendientes, dinamica;
Dinémica interna: volcanismo, sismicidad, diapirismo;
Dindmica externa: movimientos de ladera, hundimientos,
avenidas, erosién/sedimentacién, erosionabilidad;
Condiciones constructivas;
Condiciones productivas;
Recursos minerales;
Recarga de los acuiferos y vulnerabilidad a la
contaminacion; vy,
Patrimonio geolégico.

La corteza y sus caracteristicas se estudian a través de la
geologia, la geomorfologia, la hidrogeologia, la topografia, etc. y
sus métodos especificos.

7 Directiva 85/337 CEE sobre Evaluacién de Impacto Ambiental.
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e  (Caracteristicas del clima: factores y elementos.
Precipitaciones, temperaturas, vientos;
Régimen de radiacion;
indices bioclimaticos o de aptitud climatica;
Confort climético;

Capacidad dispersante; y,
Calidad del aire: contaminacion.

El clima se estudia a través de la climatologia y sus métodos
especificos.

e Suelos, con aquellos antecedentes que permiten definir:
Tipos de suelos;
Aptitud de uso; vy,
Clases de capacidad de uso, etc.

Los suelos se estudian a través de la edafologia, la pedologia y
sus métodos especificos.

e Agua
Escurrimiento superficial: localizacion, volumen, régimen;
Rios, esteros, manantiales;
Aguas subterraneas: calidad y tasa de renovacion;
Areas de recarga, vulnerabilidad a la contaminacion,
capacidad de autodepuracion; y
Riego: embalses, captaciones, canales, obras de arte.

El agua se estudia a través de la hidrologia, la hidrogeologia, la
hidrografia, el riego, etc.

e Vegetacion:
Unidades de vegetacion natural actual,
unidades potenciales de vegetacién natural,
unidades de vegetacion artificial y
elementos singulares.
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La vegetacion se estudia a través de la botanica, la biogeografia,
etc.

e Fauna
Unidades/habitat faunisticos,
rutas migratorias y puntos de pasoy
elementos singulares.

La biogeografia es la ciencia que estudia la fauna.

Asi mismo y como mecanismos adicionales de valoracién de los
factores antes mencionados, se puede considerar:

e Paisajes intrinsecos (belleza escénica)
, Unidades de la base paisajistica y
elementos sobresalientes: potencial de visualizacion,
unidades de incidencia visual, puntos singulares.

Ademads, algunos elementos de origen antrépico, entre los que se
puede mencionar:

* Recursos cientifico/culturales
Lugares o monumentos histérico/artisticos y
yacimientos arqueoldgicos.

Otro factor que se debe tener en cuenta es la localizacion, la que
puede ser considerada como un recurso mas y su importancia es
de naturaleza propiamente espacial. Ademas de permitir
relacionar los diferentes atributos de un mismo territorio, le otorga
valor, por su relacién con el resto del espacio.

2.2.2. Paisajes naturales

El andlisis de los diferentes factores presentes en el territorio y de
su espacializacion permite identificar los paisajes naturales, los
que corresponden a la reconstruccion comprensiva de la realidad
antes desagregada para efectos de analisis.
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A mayor escala, los paisajes se expresan en las Areas
Homogéneas Integradas, que corresponden a unidades
territoriales donde el conjunto de variables significativas para el
sistema no varia 0 lo hace de modo que no lo afectan
sustancialmente.

A pequeiia escala, la diferencia de peso entre los factores
considerados en la caracterizacion de cada paisaje es muy clara;
incluso, con frecuencia se ha nominado los paisajes naturales a
partir del predominio aparente de alguna de sus caracteristicas.

LA INFORMACION EXISTENTE

En Chile, existe informacién sobre la mayor parte de los temas
mencionados. Estos han sido estudiados por profesionales y
técnicos de organismos especializados, naturalmente en la
perspectiva propia de los organismos, segun sus. objetivos
especificos, metodologias y escalas.

Aunque con coberturas territoriales variables, la informacién que
se obtiene de los factores mencionados constituye un punto de
partida ‘muy importante para los trabajos de ordenamiento
territorial. Con frecuencia, sin embargo, serd necesario generar
salidas adecuadas a las necesidades del ordenamiento, a partir
de los resultados finales o de productos intermedios.

Asimismo, serd imprescindible considerar los niveles de
informacion segun las escalas de trabajo donde se generd la
informacién de base, las que no siempre se expresan en las
cartografias, pudiendo confundirse con la escala de presentacion.

Las propias instituciones han realizado esfuerzos para mejorar y
homogenizar la calidad de la informacion de base. A modo de
ejemplo, se pueden mencionar trabajos de climatologia -en los
que la informacién de base sélo alcanzaria para escalas tipo
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1:250.000- mediante la utilizacion de topoclimatologia,
verificacion y ajuste de los resultados a través de observaciones
de terreno (vegetaciéon y cultivos) y consultas a informantes
estratégicos.

Andlogamente, en cuanto a informacién de suelos, se han
realizado programas destinados a mejorar las escalas de trabajo
en sectores de interés, por ejemplo, desde niveles de
reconocimiento hasta escalas intermedias y, en algunos casos,
desde escalas intermedias a semidetalle o0 mas.

a) Atributos y roles
Los atributos del territorio corresponden, como se ha sefalado, a
los factores que participan en el funcionamiento de los sistemas
naturales. Los roles basicos del territorio se definen a partir de
los atributos y en funcion de las actividades humanas, destinadas
a satisfacer las necesidades, aspiraciones e intereses de la
sociedad, considerando sus valores.

LOCALIZACION DE “
ACTIVIDADES

DOTACION DE RECURSOS

NATURALES

ACTIVIDADES
HUMANAS

ABSORCION DE RESIDUOS
NO DESEADOS

Fuente: Adapta&o a partir de Gémez Orea, D.
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La determinaciéon de los roles de las diferentes unidades
territoriales depende, fundamentalmente, de criterios técnicos
respecto de los atributos de cada unidad, del conocimiento del
funcionamiento del sistema natural (o sistemas) y de los efectos
que puede provocar la intervencion en estos; mientras que el uso
que se hace del territorio, ha dependido, en una forma de
acumulacion histérica, de la jerarquizacién de los roles, segun la
apreciacion de los diferentes actores y, a menudo, de la
importancia de estos en la estructura de la sociedad.

Determinadas las diferentes unidades territoriales y sus
caracteristicas, se propone definir “Unidades Territoriales
Homogéneas Integradas”, donde se identificaran los roles
adecuados a cada una de ellas, integrando las potencialidades y
las limitaciones y los consecuentes roles de cada uno de los
factores. Estos factores corresponden a la gama de intereses de
la sociedad, donde la mayor complicacién es como establecer los
mecanismos de participacion de la sociedad en su determinacion.

* Rol de proteccién en si. Corresponde a las caracteristicas de
algunas unidades territoriales que hacen deseable su
conservacion. Normalmente, se presentan en unidades sin
funcién productiva directa de bienes (extraccién de recursos
naturales), aunque eventuaimente si de servicios (estudio,
turismo). En general, son paisajes naturales que albergan
especies silvestres valiosas, constituyen reserva genética,
paisajes (belleza escénica), estructuras geoldgicas, morfoldgicas,
monumentos arqueolégicos, etc. Para estas unidades, en
consecuencia, se plantea desde un nivel de intervencién nulo (los
procesos naturales actuaran por si solos) a uno destinado a
mantener o mejorar las condiciones actuales por ser de interés
cientifico, cultural u otro semejante.

* Rol de proteccion del sistema. Corresponde, en general, a
una caracteristica de unidades donde, debido a su posicion en el
sistema natural, las modificaciones en su interior pueden provocar
cambios negativos en el resto del sistema natural en que
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participan. En este caso, podra realizarse algun uso productivo
de la unidad y sus recursos, condicionado por las posibilidades
del manejo, de manera que se garantice la mantencién del rol de
proteccion. De especial relevancia son aquellas unidades que
regulan el ciclo del agua, las que, por ejemplo, podran ser
intervenidas para reforzar su rol de protecciéon, a través del
manejo de cuencas.

¢ Rol de producclén. Se manifiesta en aquellas unidades que,
en la perspectiva silvoagropecuaria, presentan aptitud de
producciéon agricola, ganadera y/o forestal, asi como en el
conjunto de subcategorias de uso de éstas, sin mas restricciones
de uso que las relacionadas con la aptitud y las posibilidades
tecnolégicas de manejo. El uso productivo de estas unidades
territoriales no deteriora atributos de especial interés ni arriesga el
funcionamiento del sistema natural donde se insertan®. El nivel
de detalle de la informacién considerada permitira proponer los
usos productivos, incluso a nivel de especies/variedades.

e Rol urbano - residencial. Corresponde a los espacios
adecuados para la instalacién o existencia de asentamientos
humanos, en los que se incluye la serie de usos y actividades
residenciales y de servicios a la poblacién, asi como de
produccién y servicios a la produccién (sectores secundario y
terciario), siempre que no generen conflictos con el rol residencial
propiamente tal.

En la determinacion de estas unidades, los factores a considerar
son semejantes a los de las unidades de produccién, ademas de

® En este sentido, cabe plantear la discusién existente respecto a los suelos
tradicionalmente clasificados como “No Arables”, Clase VI, los que requieren al menos de
cubierta herbacea permanente y Clase Vil, que requieren de cubierta forestal. En ambos
casos existen experiencias de establecimiento de plantaciones frutales con riego
tecnificado y con diséfios compatibles con la topografia (en casos con trabajos de micro
relieve), sin que se registre deterioro de los suelos. Se debe tener presente que las
clasificaciones de capacidad de uso se disefian en un momento tecnolégico diferente del
actual, por lo que cabria plantear para las clases VI y VIl la posibilidad de cultivos
permanentes en condiciones de manejo como las sefialadas.
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ser muy importante el conjunto de riesgos que pudieran
afectarlas.

o Rol de recreacion. Es la caracteristica natural y/o cultural de
algunos territorios, que los hace adecuados para la recreacién y
el turismo.

¢ Rol de conectlvidad. Es la capacidad que presentan algunos
espacios para la instalacion de vias de comunicacién. Deben
calificarse segun el grado de dificultad (o apreciacién acerca de
los costos de las infraestructuras) que debe ser enfrentado.

e Rol de absorcion de materiales y/o elementos no
deseados. Algunos espacios presentan, en términos naturales,
condiciones para la absorcion de elementos no deseados, sin
poner en riesgo los sistemas naturales donde se insertan, pues
minimizarlos o eliminarlos completamente presenta un costo
menor.

¢ Roles muiltiples. Cuando las diferentes unidades territoriales
presentan atributos solo para un rol, determinar su uso presenta
un rango limitado de dificultades o conflictos. Sin embargo, dado
que normalmente el territorio tiene atributos correspondientes a
mas de un rol, es necesario considerar una categoria de roles
mixtos o compartidos, donde los diversos puntos de vista
(valores, intereses y necesidades) competirdn por la asignacion
de uso y es aqui donde la jerarquizacion de roles reviste mucha
importancia.

b) Unidades territoriales y roles

Al considerar las diferentes unidades, definidas segun su relacién
con el sistema natural, existen flujos de organismos, materiales y
energia que deben ser optimizados para evitar las interacciones
negativas entre ellos. Entre estos flujos se pueden mencionar,
por ejemplo, la contaminacion atmosférica y del agua; la
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destruccion de la cubierta vegetal que provoca la aceleracion del
escurrimiento superficial y la disminucién de la filtracién vy,
consecuentemente, el aumento en la probabilidad de
inundaciones en las unidades territoriales situadas aguas abajo.

c) Limites

Frecuentemente, sera dificil identificar limites nitidos en las
unidades territoriales, sino que mas bien estos corresponderan a
franjas de transicion de amplitud variable que definen las
caracteristicas de las unidades que separan, produciéndose un
traslapo de actividades que hace particularmente dificil el
ordenamiento y la gestion de estos espacios que podran ser
considerados como unidades de rol mixto de limites difusos.
Particularmente compleja es la situacion de los espacios
periurbanos donde se presentan usos agricolas, ganaderos y
forestales en conjunto con actividades rechazadas por la ciudad
por molestas o peligrosas (conflictivas), con actividades que no
pueden competir por el precio del espacio urbano, por o que no
pueden instalarse en él, o con terrenos baldios que, a la espera
de plusvalia, acogen otros usos indeseados.

La determinacion de los roles territoriales del espacio rural
(silvoagropecuario o no-urbano) considera los atributos naturales
comprendidos tentativamente en el Cuadro N21, en el que -por
ahora- solo se pretende indicar algunos criterios respecto de los
antecedentes que cada tema debe aportar.

A continuacion del Cuadro N91, se presenta la carta de
Vocaciones Productivas Silvoagropecuarias de las comunas de
Treguaco y Portezuelo, VIII Region del Bio-Bio, realizada por el
lICA y el Ministerio de Agricultura (ODEPA), a partir de
informacién secundaria sobre climas (distritos agroclimaticos),
suelos (clases de capacidad de uso), hidrografia, red vial y
centros poblados, obtenida de organismos del sector publico
agricola o relacionados.
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Instituto Int

RESIDENCIAL | Volcanismo: Materiales, sustrato, | Volimenes, Suelos. Escurrimiento Caracteristicas | Capacidad de
Areade pendientes. formas y Preferentement | Avenidas de las especies. | coexistencia.
influencia, Morfodinamismo, etc. | agresividad de | e de baja Inundaciones
cenizas, Aludes, Avenidas las productividad
coladas Areas de inundacion | precipitaciones.

Sismicidad Tsunamis Temperaturas

CONECTMDAD Dinamica, 4reas de Precipitaciones, Sistemas de

riesgo. volumenes y escurrimiento.
tipos Agresividad del
escurrimiento.

ABSORCION | Materiales Forma, materiales, Precipitaciones,

niveles de infiltracién | volimenes.
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2.2.3. Los conflictos

Un problema basico que se enfrenta en una propuesta de
ordenamiento y que es posible identificar, incluso en el plano
~conceptual, es la confrontacién de puntos de vista e intereses
opuestos respecto al uso del territorio y sus unidades
reconocibles. Asi, para definir el uso del territorio, aparecen en
oposicién: conservaciéon y desarrollo, interés publico e interés
privado, sectores productivos entre si, vision e intereses locales y
visién e intereses territorialmente mayores (globales).

CONFLICTOS DE VALORES E INTERESES

En términos generales, estos conflictos se pueden ejemplificar en
los siguientes tipos de problemas:
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e Desequilibrios poblacionales: en algunas areas se producen
grandes concentraciones de poblacion, mientras que en otras
se dan verdaderos desiertos poblacionales®.

e Impactos negativos sobre recursos y belleza escénica, debido
a actividades incompatibles con las caracteristicas del medio.

e Uso inadecuado de los recursos naturales, tanto por subuso
como por sobreuso.

e Exposicién a riesgos naturales por la localizacion inadecuada
de las actividades e instalaciones productivas o de servicios.

e Mezcla y superposicion de usos con efectos negativos de
unos sobre otros.

e Problemas de vias de acceso entre la localizacion de la
residencia y el empleo.

e Déficit de infraestructuras y equipamientos colectivos
adecuados a la poblacion existente (cuantitativa y
cualitativamente).

Igualmente, se pueden mencionar conflictos o carencias de gran
importancia como causas de estos problemas y como
dificultades al enfrentar las soluciones:

¢ El enfoque sectorial de los problemas y la falta de perspectiva
espacial ocasionan conflictos que podrian tener facil solucién
con un enfoque global, sistémico y espacialmente amplio del
ordenamiento territorial.

® Por diferentes motivos, por ejemplo, la localizacién de los centros administrativos en
paises con aparato estatal fuerte y con una economia cerrada, genera una “masa critica
poblacional” (mercado) suficiente para constituir un atractivo incontrarrestable a la
localizacién de actividades productivas y de servicios. Una situacién diferente podria
esperarse en economias abiertas.
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e Actividades consideradas positivas desde un punto de vista
sectorial pueden ser vistas como negativas desde otra
perspectiva, pudiendo ser resueltas por el ordenamiento
territorial mediante el andlisis de las relaciones entre las
actividades y la jerarquizacion global de aquellos objetivos
entre los que pueden producirse relaciones de
disfuncionalidad o de incompatibilidad.

¢ Descoordinacion entre los diferentes organismos publicos que
participan en el disefio de un mismo territorio y entre distintos
niveles de una misma estructura administrativa.

Las experiencias observables en nuestro pais, incluso en el plano
del andlisis y de la discusién, muestran que una misma unidad
territorial puede ser de interés para diferentes actores por su uso.
Incluso, estos actores pueden tener muitiples puntos de vista e
intereses cruzados, representando alternativas contrapuestas.
Por ejemplo, en algunos casos, puede coincidir el interés privado

- con el desarrollo y en otros, con la conservacion, una cosa similar
ocurre con casi la totalidad de los actores.

En la actualidad, se reconoce una serie de conflictos derivados de
la diferencia de valores e intereses que afectan las alternativas de
uso de distintas unidades territoriales. Los mas divulgados se
presentan, en general, a propdsito de grandes proyectos, como
generacion hidroeléctrica, plantas de celulosa, grandes obras
viales, instalacion de vertederos y plantas de tratamiento de
residuos, etc., los que han sido denunciados por grupos
ambientalistas y han considerado diversos puntos de vista
(étnicos, localistas, ecologistas, etc.), enfrentandose a posiciones
de tipo desarrollista (generacion de energia, empleo,
mejoramiento del riego, produccién, etc.), representadas,
frecuentemente, por las autoridades de gobierno y las empresas
interesadas.

Es muy importante el conflicto (discusién) suscitado por la
instalacién de una gran planta procesadora de aluminio en la
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region de Aysén, que pretende integrar bauxita del Caribe con
energfa hidroeléctrica local y cuyo producto estd destinado a
mercados europeos Yy asiaticos. Este proyecto, que requiere de
una gran inversion (de alrededor de US$2.500 millones),
generaria, por una parte, ocupaciones permanentes en la region y
es de gran interés para el gobierno. Por otra, también generaria
contaminacion que afectaria la vocacion de proteccion del bosque
nativo, las actividades turisticas previstas y la produccién de
salmonideos, de gran importancia actual y mejores expectativas
futuras. Por consiguiente, las ventajas econémicas, sociales y
ambientales del proyecto son discutibles, si se comparan con las
ventajas de las actividades que se llevan a cabo en la zona
actualmente.

Otro conflicto se manifiesta en la competencia existente entre el
uso agricola y el uso forestal. Tradicionalmente, se consideré
que las clases de capacidad de uso del suelo definian aptitudes,
asi, las clases | a IV (arables) eran de aptitud agricola; la clase VI,
ganadera (praderas permanentes); la VII, forestales de
produccién y, eventuaimente, de proteccion; y la VI, de vida
silvestre o0 sin uso.

En la actualidad, en algunas zonas del pais se ha forestado
suelos de clases arables, mientras que en otras, se ha realizado
plantaciones frutales en clases no arables, sin que ello signifique
deterioro de los recursos naturales ni pérdidas econémicas para
los productores.

Conservacion, rentabilidad, tecnologia adecuada, ruralidad y
poblamiento son algunas de las lineas argumentales en esta
discusion.

Tras estos argumentos, se encuentran diversos grupos que
representan diferentes valores e intereses en propuestas tacitas o
explicitas de ordenamiehto territorial, incluidas aquellas que
reservan al mercado la asignacion de los usos.
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La determinacion de espacios residenciales es otra gran fuente
de conflictos. En efecto, la expansion urbana en términos de uso
de espacios que, ademas son de interés para otras actividades,
especialmente agricolas, refleja también posiciones frente al
ordenamiento. La alta rentabilidad del negocio urbano permite
que, cuando no existen regulaciones, el uso residencial se
expanda sin mas contrapeso que los costos diferentes de la
tierra.  Estas diferencias dependeran, en general, de la
rentabilidad de las diferentes actividades agricolas como
alternativa del uso urbano en expansion.

La experiencia parece demostrar que no existe actividad agricola
capaz de soportar la competencia del sector inmobiliario, sino
mas bien que la rentabilidad de las diferentes actividades
agricolas tiende a orientar la expansién, primero, hacia aquellos
terrenos menos rentables y, posteriormente, a aquellos de mayor
rentabilidad.

- Con frecuencia, los valores e intereses -actualmente declarados y
reconocidos por distintos segmentos de la sociedad y expresados
con intensidades diversas- corresponden a opciones legitimas, a
menudo contrapuestas, frente al uso de las diferentes unidades
territoriales identificadas. Es posible, asimismo, que en algunos
casos, grupos de interés se planteen con posiciones valéricas
para hacer su postura mas presentable frente a los conflictos de
uso del territorio.

Para enfrentar la multiplicidad de conflictos posibles (los
senalados son sélo un ejemplo), resultaria adecuado adoptar y
aceptar una filosofia de ordenamiento, con la que se pudiera
establecer un marco general de valores, intereses, aspiraciones y
necesidades de la sociedad.

2.2.4. Jerarquizacion
La existencia de diferentes criterios en distintos grupos de la
sociedad, con distintos niveles de conocimiento del territorio y con
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diferentes posibilidades tecnolégicas, se deberia resolver a través
de la jerarquizacién de las alternativas (roles) en conflicto.

Para establecer esta jerarquizacién, es necesario considerar
basicamente el interés general del pais y su poblacién, tanto a
nivel global como local, de modo que sirva de orientaciéon para
determinar los usos a que se pueden destinar las diferentes
unidades territoriales y los requerimientos para la instalacion de
los diferentes usos posibles y necesarios.

La jerarquizacion, entonces, corresponde a un planteamiento de
los valores de la sociedad, expresados en los usos aceptados o
elegidos de entre las diferentes alternativas que ofrecen los
atributos del territorio.

S6lo a modo de ejemplo y como tema de discusion, a
continuacion, se plantean algunos criterios a considerar:

Uso productivo: interesa optimizar el uso del territorio en la
perspectiva de la produccion. La optimizacion implica obtener el
mayor producto sin deteriorar los recursos en explotacién, para lo
cual se plantean algunas restricciones de uso y de manejo. La
orientacién en lo silvoagropecuario debe ser hacia los cultivos
mas adecuados (lo que significa menor costo de produccién por
no requerir de modificaciones de los factores naturales) y mas
rentables.

Espacios residenciaies, dada la mayor permanencia de la
poblacion en estos lugares, presentan los mayores
requerimientos de seguridad por riesgos naturales y ambientales.
Frente a estos, los requerimientos de seguridad (riesgos
previsibles) deberan ser acordes con la fragilidad de la poblacién,
la que corresponde, en general, a la edad de las personas en una
escala donde los menores y los ancianos presentan la mayor
fragilidad. En consecuencia, la localizacién de establecimientos
como: salas cuna, jardines infantiles, escuelas basicas y hogares
de ancianos deberan ocupar lugares de privilegio.
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Entre los riesgos se debe considerar aquellos que devienen de
fenémenos naturales, como sismicidad y las consecuentes
posibilidades de aludes, derrumbes, tsunamis, inundaciones,
aluviones, avenidas y, también, los provocados por las
actividades humanas, como los incendios forestales, y los riesgos
ambientales'.

En este sentido, se puede mencionar que, a partir del contraste
entre las areas de riesgo detectadas (segun tipo, frecuencia y
magnitud) y el disefio territorial actual (localizacion de los
elementos mencionados), deberan surgir los programas de
correccion.  Estos podran considerar desde las obras de
proteccion hasta el traslado de los elementos; acciones a
implementar en funcion de la intensidad y magnitud de los riesgos
y de la valoracién de los elementos considerados.

- 2.3. DISENO TERRITORIAL ACTUAL

El disefo territorial actual corresponde a un mosaico de usos, de
distintos tipos, estilos y calidades, producto de la acumulacion
(suma y resta) de acciones y/o intervenciones basadas en
criterios modificados en repetidas oportunidades a lo largo de
nuestra historia. Incluye, en consecuencia, una serie de aciertos
y errores de nuestra sociedad.

Conocer y evaluar el disefio actual es indispensable para, en
comparaciéon con el diagnéstico del sistema natural (los atributos
y roles de las diferentes unidades territoriales), validar y/o
completar los criterios utilizados en la determinaciéon de los

' E| Departamento de Desarrolio Regional y Medio Ambiente, dependiente de la
Secretaria General de la Organizacién de Estados Americanos, con el apoyo de la Oficina
de Asistencia para Desastres en el Extranjero de la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional, ha publicado un completo “Manual sobre el Manejo de Peligros
Naturales en la Planificacion para el Desarrollo Regional Integrado™.
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diferentes usos a que se somete el territorio e identificar los
problemas sujetos a programas de correccion.

El criterio bésico para determinar el disefo actual es la
distribucién espacial (y temporal) de la poblaciéon, de sus
actividades y de los rasgos que estas imprimen en el paisaje.
Considera las formas de poblamiento y el uso de la tierra'' y se
puede expresar en los paisajes culturales existentes en el pais'?
y, mas detalladamente, en las diferentes areas homogéneas
integradas identificables.

El poblamiento se expresa en los usos residenciales, tipos de
habitat (concentrado y disperso), redes urbanas, vialidad
(conectividad), etc.

El uso de la tierra corresponde al destino que se le ha dado a las
diferentes unidades territoriales del area considerada. Asimismo,
resulta indispensable establecer los niveles de calidad de vida
accesibles a la poblacion residente, por lo menos en atencion a
los factores tradicionales: empleo, ingreso, acceso a educaciéon y
a servicios médicos, vivienda y servicios asociados, ambiente
limpio, recreacion, etc.

2.3.1. La poblacion

La poblacién es el mas importante de los elementos y factores
que conforman el territorio y sus atributos. Debe ser considerada
en una doble perspectiva: por una parte, corresponde a la base
de la fuerza de trabajo para cualquier actividad que se quiera
emprender, considerando cantidades y cualidades (edad, nivel de
educacién y capacitacion, etc.) para establecer -a partir de estos
antecedentes- las necesidades de fuerza de trabajo externa,
segun niveles de calificacion o de programas de capacitacion

" Distinguir de uso del suelo, que -en un sentido estricto- corresponde al uso
silvoagropecuario en el estrato edéfico.

2 Estos corresponden a la integracion de paisajes naturales y sociedad, generando,
mediante la interaccion de ambos, los paisajes culturales o integrados.
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para la mano de obra local; por otra, serd el destinatario
fundamental del desarrollo, constituyendo el demandante primario
de bienes y servicios, normalmente expresados en elementos o
indicadores de “calidad de vida”.

La poblacién constituye uno de los elementos basicos del
ordenamiento territorial, dado que en ella se conforman los
valores, aspiraciones e intereses que lo inspiran y en su volumen
y estructura, es decir, en sus caracteristicas demogréaficas,
sociales, econdmicas y culturales, se encuentran las necesidades
a satisfacer. Asimismo, en la poblacion se deben encontrar las
capacidades requeridas para la ejecucion de los diferentes planes
y programas de ordenamiento, correspondiendo el disefo
existente (poblamiento y uso de la tierra) a sus acciones
acumuladas en su interaccién con el medio natural.

En consecuencia, la poblacién es autor, actor y destinatario de las
diversas propuestas de ordenamiento.

En la actualidad, una de las aspiraciones que expresa la
poblacion, al menos algunos sectores, corresponde a la
democratizacién de las decisiones, lo que se traduce en una
participaciéon ciudadana no delegada en autoridades
administrativas locales (municipios) o nacionales (gobierno
central y su estructura territorial).

Entre los principales problemas para enfrentar en este sentido
estan, por una parte, los intereses locales frente a los regionales
0 nacionales, de lo que hay innumerables ejemplos, y, por otra, la
frecuente desinformacion a la que son sometidas personas y
comunidades, aparentemente, en funcién de intereses no
explicitos™.

La infraestructura necesaria para realizar las diferentes
actividades presenta distintos niveles de “sensibilidad o fragilidad”

'3 Normalmente, la mayor parte de los actores trata de aparecer defendiendo valores.
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frente a los riesgos. Asi por ejemplo, los nifios presentan mayor
sensibilidad al riesgo que los adultos y, entre los primeros, las
guaguas, los preescolares, los nifios de educacion basica, etc.
La poblacién se ordena frente al riesgo en una gradiente donde
los senescentes y los enfermos se encuentran en los mas altos
niveles de sensibilidad.

Si se acepta que la poblacién (la vida) es lo que mas importa a
nuestra sociedad, se considerara que los espacios donde los
diferentes segmentos de la poblacién distribuyen su tiempo
requieren de niveles de seguridad adecuados y, por consiguiente,
también se consideraran las inversiones realizadas en el territorio.

LA INFORMACION

En Chile, cada diez afios, se realizan los censos de poblacién y
vivienda, a través del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

La informacién considerada corresponde a un amplio conjunto de
caracteristicas demogréficas, sociales y econdémicas de la
poblacién y de la vivienda como: materiales, tamanos, unidades,
conservacion y servicios. La unidad de informacion minima para
los espacios rurales corresponde a las entidades pobladas, las
que presentan algunas dificultades de delimitacion.

Informacién adicional, particularmente de interés al considerar el
tema de la pobreza, se encuentra en la encuesta de
Caracterizacion Socioeconémica Nacional, CASEN, realizada por
el Ministerio de Planificacién y Cooperacién, MIDEPLAN, y en la
ficha CAS. Esta ficha se completa a nivel comunal y, aunque
estd destinada a constituir un antecedente para postular a
subsidios estatales, entrega alguna informacion territorializable.

Estos antecedentes, elementos importantes para el diseiio
territorial, espacializados a la mayor escala posible en unidades
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territoriales homogéneas, permitirdn establecer las relaciones
entre estas unidades y el conjunto de caracteristicas del territorio,
es decir, de sus atributos naturales y sus aspectos
socioeconomicos y culturales. Asi por ejemplo, se podra
determinar los niveles y tipos de riesgo a que se encuentra
sometida la poblacidn; la cobertura y accesibilidad fisica a
servicios basicos como educacion y salud; la relacién
hombreftierra, etc.

Tradicionalmente, la informacién cartografica de la poblacion
corresponde a la localizacion de simbolos representativos de un
determinado nimero de habitantes (segun se muestra en el
esquema de la pagina siguiente). La poblacién agrupada es
graficada por una circunferencia, cuya superficie o volumen
representara el nimero de habitantes.

La poblacién dispersa es graficada a través de puntos localizados
en el lugar central de un conjunto de viviendas que representen
un numero dado de habitantes. En este procedimiento, se podra
utilizar fotografias aéreas o similares para determinar la
localizacién de las viviendas a las que se asignaran los valores
promedio de los distritos donde se insertan o, de ser posible, se
localizaran a través de cartografias, como la del precenso, con los
valores promedio de habitantes de las unidades mas pequeias
posibles, distritos censales o sectores de empadronamiento.

Otra forma de representar la poblacién y sus atributos es la que,
después de determinar las unidades territoriales de informacion,
asigna las caracteristicas entregadas por el Censo a las unidades
utilizadas por el Instituto Nacional de Estadisticas, que
corresponden a regiones, provincias, comunas Yy distritos
censales.

Naturalmente,- mientras mayor sea el tamano de la unidad de
informacién (menor escala), menos representativos de la realidad
son los valores generales (promedios o totales).
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Otras unidades de informacién, tales como los Sectores de
Empadronamiento, han sido utilizadas con las limitaciones
propias de los debidos resguardos al secreto estadistico.

Esquema de Carta de Distribucién de ia Poblacién

LOCALIZACION DE POBLACION

-
FORMULA Poblacién Dispersa
Poblacién N¢ Habitantes (100) @
Concentrada Casas
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CARPETA COMUNAL AMEBAS DE SECTORES DE
EMPADRONAMIENTO: “CARTA DE VIVIENDAS RURALES Y
SECTORES CENSALES”

e e

VIVIENDAS RURALES Y SECTORES CENSALES

LEYENDA
* Casa Rural

' . Soctor Censal LN.E.
«= Limite Comunal
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2.3.2. Servicios a la pobiacion

La disponibilidad de servicios a la poblacién, como atencién
médica, educacion, recreacién y deportes, vivienda y servicios
asociados a ésta (electricidad, agua potable, sistema de
eliminaciéon de excretas, combustibles de uso doméstico, etc.),
caminos, medios de transporte, comunicaciones, etc., constituye
parte significativa de la calidad de vida.

Al comparar esta disponibilidad, expresada por la localizacién de
los mencionados servicios, sus calidades, capacidades instaladas
y la determinacion de sus areas de accion, con la distribucién de
la poblacién, caracterizada por edad y sexo, se puede definir el
marco de necesidades, establecer los diferentes niveles de
satisfaccion de las unidades territoriales y orientar las inversiones
a aquellos aspectos mas deficientes'.

Una propuesta actual de ordenamiento territorial debera
considerar el uso equilibrado del espacio, en términos de presion
demogréfica o poblacion sustentable a partir de las actividades
economicas posibles en el area, considerando la dotaciéon de
servicios acorde con el volumen y las caracteristicas de la
poblacion y las condiciones de seguridad frente a riesgos
naturales.

INFORMACION

Es tradicional que la informacién sobre la poblacién se relacione
con su lugar de residencia, de modo que el Instituto Nacional de
Estadisticas (INE) atribuye las caracteristicas de la poblacién al
lugar donde cada persona “pernoctd” la noche anterior a la
realizacién del censo de poblacién's.

'* Un buen ejemplo de estudios realizados en este sentido, se encuentra en las Carpetas
Comunales de 6 comunas de la provincia de Malleco, IX Regién. CIREN, 1995.

'S La poblacion, sin embargo, reparte su tiempo de permanencia entre diferentes lugares,
de los cuales la residencia es el mds importante, siendo significativos los lugares de
trabajo, de servicios, estudio, recreacion, etc., incluso, es importante el tiempo transcurrido
en medios de transporte, centros de salud, etc., correspondiendo de alguna manera, la
cantidad y calidad de estos a la calidad de vida de la poblacion.
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En

los Cuadros siguientes (N%2 y 3),

se presentan,

esquematicamente, los objetivos, las actividades, las fuentes, los
métodos y los productos esperados respecto de la poblacion, sus
actividades, infraestructura de servicios y calidad de vida.

CUADRO N¢2
POBLACION, CENTROS POBLADOS Y CALIDAD DE VIDA
OBJETIVOS ACTIVIDADES FUENTES, PRODUCTOS
METODOS Y
TECNICAS

o Establecer la o Localizar las entidades  Informacion secundaria o Informes
localizacion de la poblacionales del 4rea de (recopilacién): o Cartografia
poblacion. estudio. : - Cartografia e informes. temética:

o Identificar o |dentificar las redes - Censos Nacionales de - Localidades
disponibilidades de urbanas, identificar los Poblacion y Vivienda. pobladas.
fuerza de trabajo, roles e importancia Cartografia Censal. - Distribucién y
en cantidad y econdmica y la jerarquia - Estudios especificos caracterizacién
calificacion. politico administrativa y de (pobreza). de la poblacion,

o Identificar las servicios. - Antecedentes municipales. |  seg(n atributos
diferenciaciones o Areas segiin dindmica - Métodos de medicién de de interés.

. énico- culturales poblacional. Crecimiento y pobreza. - Identificacion y
presentes en el &rea decrecimiento, flujos o Informacion primaria localizacion
de estudio. migratorios, reas de (generacion): (focalizacién) de

o Locaizary atraccion y de expuision. | - Temreno: Entrevistas, carencias en
caracterizar los o Determinacion de la calidad |  observacion, encuestas. | calidad de vida.
servicios a la de la vivienda y servicios |  Espacializacion de - Calidad de la
poblacion. asociados. informacion afanumérica, |  vivienda

. la o Representacion construccion de unidades | - Tendidos
vivienda y los cartogréfica de los de informacion. eléctricos, N? de
servicios asociados. antecedentes o Cartografia conexiones

o Identificar las mencionados. computacional domiciliarias
caracleristicas, los o Sistemas de informacién | - Redde
elementos y las geogréfica alcantarilado
tendoncias més - Red de agua
destacadas de la potable
poblacion en el area o Base do datos

o Tablas

de estudio.
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CUADRO N3
INFRAESTRUCTURA FiSICA DE SERVICIOS A LA POBLACION
OBJETIVOS ACTIVIDADES FUENTES, PRODUCTOS
METODOS Y
TECNICAS
o |dentificar y o |dentificar y graficar los o Informacion secundaria | e Informes.
caracterizar los principales elementos de (recopilacion): o Cartografia
elementos mas la infraestructura del area - Cartografia e informes temética:
destacados de la de estudio: - Estudios especificos - Localizacién de
infraestructura fisica - Accesibilidad fisica - Informacién municipal. servicios a la
de apoyo a la - Educacional o Informacion primaria poblacion.
poblacion. - Salud (generacién): - Red de salud
o Establecer los - Otros servicios - Terreno. Entrevistas, | - Localizacion y
niveles de servicios observacion, encuestas. caracterizacion
(cobertura y calidad) o Accesbilidad, mediante de estableci-
accesibles a la . la determinacién de mientos
poblacion. isolineas tiempo- educacionales
 Representar la distancia. - Accesibilidad
ubicacion espacial o Salud y Educacion, Fisica
de los servicios. mediante la o Bases de datos
« Representar la contrastacion capacidad | e Tablas
ubicacién espacial instalada - demanda o Carta de 4reas
de las dreas actual y/o potencial. segun niveles de
homogéneas segun - satisfaccion de
cobertura y cafidad. sus necesidades
de servicios.

Un buen ejemplo de la cartografia de servicios asociados a la
vivienda: agua potable, energia eléctrica, combustibles, sistemas
de eliminacion de excretas, etc., se presenta en las carpetas
comunales desarrolladas por CIREN - CORFO en seis comunas
de la provincia de Malleco, IX Regién de la Araucania.
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CARPETAS COMUNALES
“PORCENTAJE DE CASAS SIN ALUMBRADO ELECTRICO”

I T
PORCENTAJE DE CASAS SIN ALUMBRADO ELECTRIWEO
POR SECTOR CENSAL

LEYENDA
Porcentaje de las Viviendas
fenerr, o o
[ODe 1% a20%
Il Dc21% a 40%
Bl Dc41% a 60%
[l Dc61% a 80%
[l Dc81% a100%
[] sin Carencia

- Casa Rural

= Limite Comunal

Los estratos se han definido seguin tramos de porcentajes de casas sin
alumbrado eléctrico. Una alternativa util seria la representacion de
carencias, segun casos expresados en numeros absolutos. Esto
permitiria localizar (focalizar) programas de mejoramiento cuantificados.
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2.3.3. Uso actual de la tlerra

Los estudios de uso actual de la tierra estan destinados a
establecer los diferentes rubros en que se invierte el territorio,
ademas de servir de base para las estimaciones de su produccién
silvoagropecuaria y del conjunto de elementos que de alli derivan,
entre los que se encuentran: la demanda de insumos fisicos, la
mano de obra, el transporte y la infraestructura vial, la capacidad
de bodegaje y frio, la energia, la valoracién de la produccion y la
determinacién de la correspondencia del uso, con las
potencialidades y limitaciones que presenta el suelo.

Los estudios de uso actual incluyen, normalmente, antecedentes
de manejo. Estos muestran el nivel tecnolégico de las
explotaciones y permiten identificar algunos de los problemas
existentes.

El estudio del disefio territorial actual se realiza a través de
diferentes procedimientos y técnicas, entre las que cabe
mencionar las tradicionales en el pais, como: fotointerpretacion,
fotolectura (de fotos aéreas, ortofotos, pancromaticas, color,
multibanda) e interpretacion de imagenes satelitales de diferentes
longitudes de onda (color, falsos colores, etc.) todas con apoyos
de terreno de intensidades variables.

LEYENDAS Y ESCALAS

La determinacion de escalas y leyendas debera estar acorde con
los objetivos planteados para el estudio. Una leyenda mas
desagregada correspondera a una escala mayor, de manera que
permita incorporar la informacién al nivel de detalle
correspondiente.

En cuanto a las escalas, es necesario tener presente la existencia
de, a lo menos, dos expresiones diferentes, pero relacionadas.
Por una parte, la escala de trabajo, que corresponde al nivel de
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detalle al que se ha generado la informacién (material de base,
densidad de observaciones o casos) y, por otra, la escala de
representacion, adecuada a los objetivos de la cartografia
(trabajo, insumo de otra fase o etapa, exposicion - presentacion,
publicacién)'®.

Las posibilidades de combinacién escala - leyenda son variadas.
Si el nivel de detalle de la informacién recogida o generada es
muy grande, ésta podra ser agregada en clases mas gruesas, de
acuerdo con el objeto de la representacién. Por el contrario, si el
nivel de detalle de la informacién es bajo, no serd posible
desagregarla, dado que las caracteristicas sefialadas no seran
validas para cada punto del area indicada. Sin embargo, en los
estudios de uso actual de la tierra, en cualquiera de sus
segmentos, secciones, aspectos o especialidades, escala y
leyenda son, en la actualidad, practicamente sinénimos.

Como en cualquier trabajo cartografico, la leyenda debe
‘responder a los objetivos del trabajo y estar acorde con la
tematica tratada.

Dado que una de las “salidas” importantes de los estudios de uso
actual es aquella que permite la comparacion con el uso potencial
(o vocaciones productivas), las categorias de la leyenda a utilizar
deben ser comparables con las de estos.

Como se ha sefialado, la leyenda debe guardar correspondencia
con la escala del estudio, ya que a través de ella se expresa su
nivel de detalle.

En el Cuadro N%, Uso actual del suelo (silvoagropecuario), se
presenta un esquema de las caracteristicas de los estudios de
uso del suelo, en términos de objetivos, actividades, fuentes,
métodos y productos esperados.

'* Este tema se ha enfrentado de diferentes maneras a partir de la introduccién de la
cartografia digital, donde se puede, a voluntad, determinar diferentes alternativas de
escala.
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CUADRO N%4
USO ACTUAL DEL SUELO (SILVOAGROPECUARIO)
OBJETIVOS ACTIVIDADES FUENTES, PRODUCTOS
METODOS Y
TECNICAS
o Caracterizar el | o Identificar y graficar | e Informacién o Cartografia
tipo de produccién, | las dreas y subareas, | secundaria temética
orientacién y segun el tipo de (recopilacién): o Base de
destino fisico. produccién (agricola, |- Cartografia e datos
o |dentificar y ganadera, forestal, informes. o Tablas
representar la mixta). - Censos
ubicacién espacial | ¢ Determinar y loca- agropecuarios.
de la produccién. | lizar los productos de | - Estudios especificos,
mayor interés. levantamientos de uso
o Clasificar las produc- | del suelo.
ciones o las explota- | - Anuarios
ciones segun el desti- | estadisticos.
no de la produccién. o Informacién primaria
o Identificar los flujos | (generacién):
fisicos de los - Terreno. Entrevistas,
productos. observacién, encues-
tas, levantamiento de
uso.
o Cartografia
computacional;
Sistemas de
Informacién
Geogréfica.

2.3.4. Uso sustentable de los recursos naturales

El concepto de “uso sustentable de los recursos naturales” (tierra
y sus atributos) a largo plazo, es aceptado como la propuesta
representativa de los valores e intereses actuales de la sociedad,
en cuanto al tema de uso y manejo de estos, siendo compartido,
en general, por sus diferentes estamentos, incluidos los
especialistas, sin tener detractores explicitos. El uso sustentable
plantea el respeto a las limitaciones que el medio natural
presenta, como una manera de conservarlo para las
generaciones venideras. Implica una forma de condicionamiento
al concepto de propiedad privada.
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a) Suelos

Tradicionalmente, los suelos se han clasificado en ocho Clases
de Capacidad de Uso, de la | a la VIII, segin la magnitud de las
limitaciones que presentan. Esta clasificacion corresponde al
antiguo sistema del U.S. Agriculture Department, adaptado a la
realidad chilena.

A su vez, la aptitud de uso de la tierra puede interpretarse
inversamente, expresandose en categorias o0 clases no
necesariamente excluyentes, como una escala que va desde la
clase |, categoria con las mas amplias y mejores aptitudes, hasta
la VIIl, de aptitud forzosamente especializada. Esta escala
guarda relacion con los tipos de cubierta vegetal y las
restricciones de roturacién y condiciones de manejo para la
adecuada proteccion del suelo.

La clase V corresponde a suelos transicionales. Si en ellos se
aplicara tecnologia, pasarian a considerarse en categorias
-superiores.

Los diferentes tipos de usos implican diferentes niveles de riesgo
de pérdida del suelo. Dada la calidad de la cubierta y la
frecuencia de los periodos con suelo desnudo, el mayor riesgo de
pérdida de suelos lo presenta el uso agricola, particularmente en
los cultivos anuales, disminuyendo en el uso ganadero (praderas)
y, naturalmente, en el bosque, que corresponde a la mejor
proteccién.

Las clases de capacidad de uso, | a VIlIl, corresponden a
diferentes requerimientos de coberturas minimas. Los suelos de
clases de capacidad de uso arables pueden ser cultivados
(roturados) con restricciones de manejo crecientes de | a IV,
mientras que los suelos no arables deben mantener una cubierta
de praderas en la clase VI y una arbérea, en la VII.
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SOBREUSO - USO ADECUADO

En el cuadro anterior (N95) se presenta la comparacién entre las
clases de capacidad de uso sefialadas y los usos actuales
posibles con las consecuencias que se producirian desde el
punto de vista de la conservacion.

Esta clasificacién, como cualquier otra, puede ser sometida a
critica. Sin embargo, indica el “deber ser” del uso del suelo, en
un sentido estrictamente conservacionista.

En este cuadro, se ha omitido el subuso, ya que esta referido a la
rentabilidad econémica de los usos, de acuerdo con los valores
de las producciones vigentes en el periodo en que se construyd
este criterio.

En un andlisis actual, cabe pensar que los suelos arables, clases
| a IV, son aptos para todos los cultivos posibles en la zona,
especies forestales incluidas y, si las condiciones de mercado lo
aconsejan, también pueden ser forestados sin que se produzca
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deterioro por erosién'’. Esta misma situacién, con mayor razén,
se puede dar con los suelos de clase VI. Por el contrario, existen
suelos de clase VII, definidos como de aptitud forestal, en los que
por sus condiciones de clima y disponibilidad de agua para riego,
entre otros factores, se encuentran producciones fruticolas de alta
rentabilidad en condiciones de manejo singularmente cuidadosas
(especialmente riego tecnificado), como ocurre especialmente en
los sectores altos de los valles del Norte Chico (lll y IV Regiones)
y en las Regiones V y Metropolitana.

A través de estos ejemplos, se pretende reiterar que la
clasificacion de los suelos en clases de capacidad de uso
obedece a un criterio conservacionista valido para las condiciones
de tecnologia y manejo imperantes en el pais en la época en que
se disefia la clasificacién y, mayoritariamente, hasta ahora. Sin
embargo, los ejemplos citados permiten vislumbrar que un mayor
conocimiento de los recursos, en cuanto a sus potencialidades y
limitaciones, asi como de la tecnologia y del manejo, situarian
~ esta clasificacion en un marco de referencia vélido para
determinar las condiciones tecnoldgicas de manejo.

b) Clima

En términos de oferta, el clima representa diferentes alternativas,
entre las que estan las silvoagropecuarias, las recreativas
(turisticas), las de comodidad para la vida humana, etc.

Las actividades humanas son consideradas como un factor que
influye en cambios climaticos significativos a nivel local e, incluso,
planetario, como el recalentamiento, el efecto invernadero, la |
destruccién de la capa de ozono, la desertificacion, etc.

Las actividades humanas deberan, en consecuencia, usar
adecuadamente el recurso climatico para obtener el mejor
provecho, con atencién al cuidado de sus elementos y factores.

'7 Otras formas de deterioro han sido planteadas para algunas especies exéticas.
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c) Agua

El agua dulce, insumo fundamental para la vida y las actividades
humanas, se ha ido transformando paulatinamente en un recurso
escaso, por lo que se debera tender a una disminucion de su uso
y a un manejo que incluya el reciclaje de las aguas servidas
(plantas de tratamiento). Esta situacion se debe a que el
aumento y la concentracién de los contaminantes han hecho que
el medio natural comience a presentar limitaciones para el
reciclaje natural, siendo este, independiente de la competencia
entre usuarios, el factor critico de la disponibilidad del recurso.

Alex Dourojeanni'® sefiala la existencia de diferentes categorias
de gestion del recurso, a saber: Uso Sectorial del Agua, Uso
Multisectorial del Agua y Uso integral del Agua, culminando con la
Gestién Integrada de los Recursos Hidricos. En general, en Chile
no se ha pasado de un buen Uso Sectorial, por lo que alcanzar la
Gestion Integrada del Recurso implica un largo recorrido. Esto no
se logra con sélo cambiar el nombre de las oficinas encargadas
(practica comun en América Latina). Chile tiene cierto atraso en
gestion del uso muiltiple, pero también tiene ciertas ventajas en la
estabilidad de las instituciones encargadas, la Direccion General
de Aguas, DGA, y la Direccién del Obras Hidraulicas, DOH, del
Ministerio de Obras Publicas y, también, en la disponibilidad de
registros que incluyen a la mayoria de usuarios.

“Finalmente, es necesario destacar que Chile’es el tnico pais del
mundo en que los derechos de agua se dan a titulo privado. Esto
da la idea a los usuarios de que pueden autogobernarse, es decir,
que pueden hacerlo sin la participacién del Estado. No hay pais
en el mundo donde el agua se gobierne independientemente del
Estado; por lo general, se conforma un directorio donde participa
el Estado, los usuarios y la sociedad civil organizada”.

'® Director de la Division de Recursos Naturales e Infraestructura de la Comisién
Econdémica para la América Latina. CEPAL. Citado en revista “Chile riego”, noviembre de
2001.
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d) Vegetacién :

La cubierta vegetal tiene interés cuando se trata de proteccién del
suelo y recursos asociados en manejo de cuencas, por ejemplo,
ademas de valor en si, en tanto recurso econémico, ambiental,
paisajistico , etc.

El interés econdémico estara vinculado tradicionalmente a la
explotacién de tipo extractivo del bosque nativo y a la
reforestacion y explotacion de las plantaciones de especies
exoticas, inicialmente a través del impulso del D.L. 701.

La actividad forestal ha tenido una expansién significativa tanto
en plantaciones (forestaciones y reforestaciones), como en el
terreno industrial, generandose una serie de conflictos con las
empresas del sector. Esto, a nivel de propuestas de uso del
territorio en discusiones relacionadas con el reemplazo del
bosque nativo y de los monocultivos, con la competencia con la
agricultura por tierras consideradas aptas para la actividad
-agricola y con procedimientos de acceso a la propiedad de la
tierra (pequenos propietarios y comuneros indigenas), etc.

Una visién interesante de las diferentes expresiones de
valoracién del bosque, que podria expandirse a otros recursos y
pasar a constituir una idea de importancia en la jerarquizacién de
los roles, la plantea Marcel Claude'® a través del concepto de
Valor Econémico Total (VET), desarrollada, en especial, para
valorizar el bosque nativo de modo “mas completo” que el valor
de cambio. Este VET esta planteado para la valoracién del
bosque nativo en las diferentes alternativas de uso o intereses
que podria presentar, proponiendo valorizar econémicamente el
conjunto. Sin que se trate de una discusién acabada, este VET
podria, andlogamente, expandirse a otros atributos del territorio.

' Claude, Marcel. “Una vez mas la miseria. ;Es Chile un pals sustentable?”. LOM
Ediciones, 1997.
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2.3.5. Formas de organizacion social de ia produccion

Las formas de organizacién social de la produccién constituyen
un antecedente importante al definir las caracteristicas del medio
rural, por conformar la combinacién de la serie de factores de
produccién, fuerza de trabajo, dotaciébn de recursos,
disponibilidad de tierra, oportunidades de mercado e insercion en
la vida politica y social de los paises.

Aun cuando en América Latina y el Caribe existen,
fundamentalmente, dos formas de organizacién social de la
produccién agraria: la campesina y la empresarial, en cada pais
es posible identificar formas de organizacién especificas, de
acuerdo con las caracteristicas de los factores mencionados®.

a) Extensién de tlerra que manejan las unidades productivas

En nuestro caso es posible expresarlas en Hectareas
Equivalentes o en Hectareas de Riego Basico (HRB)?'. Este tipo
de antecedente (has fisicas 0 equivalentes) es de gran utilidad
dada la amplia cobertura de informacién alfanumeérica y grafica
que existe en el pais y es elaborado a través de un programa
conjunto del Servicio de Impuestos Internos (Sll) y el Centro de
Informacién de Recursos Naturales (CIREN). Los diferentes tipos
de productores, segun los tamafos prediales equivalentes
normalmente aceptados por los especialistas, son los siguientes:

= Pobladores rurales, con predios de tamanos inferiores a 4,0
HRB, donde su eventual produccién no tiene mayor
significacion.

= Agricultura de subsistencia, con predios de superficie entre 4,0
y 8,0 HRB que comercializan la produccién excedente (lo

2 Pplaza, Orando y Septiveda, Sergio. “Desarrollo Sostenible. Metodologia para el
Diagnéstico Microrregionai”. IICA, San José, Costa Rica, 1996.

2 Aun cuando las férmulas de cdlculo y los coeficientes respectivos se alejan de la
realidad actual, dados los cambios ocurridos en la agricultura nacional en los ultimos ailos,
la base conceptual permanece vélida y las HRB se mantienen como una buena
aproximacion al comparar los tamaios.
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producido por sobre los requerimientos del autoconsumo, en
los mismos rubros de este).

= Agricultura familiar, con predios de superficie de entre 8,0 y
12,0 HRB con produccién comercial.

= Agricultura comercial, con superficies sobre las 12,0 HRB de
produccién, destinada al mercado y donde el autoconsumo no
tiene significacion.

b) Tipo de propiedad

En términos generales, la propiedad puede ser publica o privada
y, en este segundo caso, individual o de una multiplicidad de
formas como: de grupos de personas naturales, de sociedades
agricolas, de sociedades de personas, de sociedades anénimas,
comunidades histéricas, comunidades indigenas, etc.

c) Tipo de actividad desarrollada por los productores
Considerando que la actividad desarrollada se encuentra en un
limite por sobre la agricultura de subsistencia, los tipos de
actividad son: agricola, ganadera, forestal, mixta.

De gran significacién, en general, es el destino de la produccién,
el que puede ser de consumo nacional o de exportacion.

d) Fuerza de trabajo

Normalmente, es clasificada en familiar (no remunerada) y

extrafamiliar y se pueden identificar los tipos siguientes:

= Pobladores rurales. La venta de la fuerza de trabajo constituye
su Unico ingreso. i

= Productores de subsistencia. Sus ingresos incluyen venta de
fuerza de trabajo y produccién de autoconsumo.




Ordenamiento territonal 65

= Productores familiares. Utilizan la fuerza de trabajo familiar,
incluido hasta un trabajador extrafamiliar permanente. En
algunos casos, los hijos del propietario trabajan fuera de la
explotacién familiar.

= Agricultura empresarial. Utiliza fuerza de trabajo extrafamiliar,
en la actualidad bajo la férmula de obreros agricolas
permanentes y temporeros. Estos ultimos pueden provenir de
pequeias propiedades o incluso de entidades urbanas.

e) Tenencia de ia tierra

La tenencia de la tierra se define como: “Las reglas legales y
tradicionales que determinan la distribucion de los derechos al
uso de la tierra, la obligacién de su administracion y el beneficio
derivado de su producto™. En este sentido, en nuestro pais se
encuentran formas que provienen de diferentes ambitos
culturales, ya que estos corresponden a una mezcla donde
participan diversos modelos prehispanicos —no todos iguales y
mas aun, con notables diferencias- con la cultura espanola del
Siglo XVI, primer contacto con alguna forma europea y que se
desarrollara de alguna manera con un sentido propio, distinto del
metropolitano. Posteriormente, se incorporaran otras formas
culturales que realizaran su aporte al espectro de tradiciones e
influiran en la legalidad “impuesta”.

En la actualidad, es posible encontrar diversas formas de
tenencia entre las que se puede mencionar las siguientes:

o Propietarios productores. Explotaciones administradas
directamente por los propietarios, independiente del tamafio.

o Arrendamientos. Corresponde a contratos a través de los
cuales se transfieren, en parte, los derechos y las obligaciones

Z Chile. Tenencia de la tierra y desamollo socio-econémico del sector agricola. Comité
Interamericano de Desarrolio Agricola. Santiago, 1966.
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de gestion de la explotacion; pueden ser predios completos o
sectores.

Medierias. @ Forma tradicional de asociacién, donde el
propietario de la tierra aporta el terreno y, eventuaimente,
algunos insumos, y el mediero aporta el trabajo y parte de los
insumos.

Administracién y gerencia. Esta forma de tenencia se puede
dar tanto en predios tradicionales, donde el propietario delega
en un administrador la gestion de la explotacién, pero
normalmente bajo su control, como en aquellas propiedades
que, por su naturaleza, no pueden ser manejadas directamente
por los propietarios, por ejemplo, sociedades anénimas.

Inquilinajes y regaiias. Corresponde a una forma de tenencia,
en la actualidad relictual, mediante la que el trabajador obtiene
acceso a vivienda, a una explotacién que maneja como propia
y a otras “regalias”, a cambio de su trabajo en la empresa
patronal. En la Gltima etapa del inquilinaje®, estas regalias
corresponden a una fracciéon de los ingresos del trabajador,
debiendo cancelar la empresa patronal la mayor parte en
dinero.

Otras formas estan asociadas a sistemas de propiedad y
tenencia originales, tales como las comunidades histéricas
(comunidades de Coquimbo) y las comunidades indigenas.

LA INFORMACION

En el predio es donde, en ultimo término, se decide el quehacer
productivo de la agricultura y, parcialmente al menos, el uso de la
tierra.  Precisamente, en el predio y, en consecuencia, en la

3  Esto como parte de las politicas agrarias (Reforma Agraria y Sindicalizacion
Campesina) implementadas por el Gobiemno del pais en los afios 60.
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poblacién que involucran, recaen las acciones de programas,
planes y politicas de gobierno.

Su caracterizacion (en cuanto a tipos, tamafios y rubros)
constituye un antecedente fundamental en el disefio de los
programas Yy proyectos, ya que permitird adecuar sus
caracteristicas a las de los productores para incorporarse
exitosamente en ellos.

La informaciéon masiva mas accesible en este tema corresponde a
los tamarfios fisicos y a las clases de capacidad de uso de los
suelos. El Servicio de Impuestos Internos (Sll) y el CIREN han
desarrollado, desde los afios 60, un programa de informacién
predial que incluye, entre otros: el rol (Sll) del predio, la
identificacién del propietario, la localizacion politico-administrativa
de cada predio, las superficies por clase de capacidad de uso y la
superficie total. Esta base de datos se relaciona directamente
con una cartografia de amplia cobertura en el pais, con base en
ortofotos UTM? escala 1:20.000.

A partir de esta informacion, es posible, con algunas limitaciones,
obtener los antecedentes de la propiedad y, practicamente, todos
aquellos datos relacionados con los tamafios prediales®. La
correspondencia cartografica de esta informacién, sin embargo,
no es completa, ya que, por una parte, presenta un atraso
respecto a la realidad y, por otra, sectores de pequena propiedad,
presuntamente exentos de tributacion, aun no se encuentran
graficamente individualizados.

A su vez, la Oficina de Estudios y Politicas Agrarias, ODEPA,?®
entrega informaciéon sobre las explotaciones y sus tamanios,

2 Proyeccion Universal Transversal de Mercator.
 Tradicionalmente, se ha utilizado como procedimiento de homologacién de los tamafios
prediales, la conversién de sus superficies a Hectdreas de Riego Basico (HRB) o a
Hectédreas Equivalentes (HE), mediante la aplicacién de coeficientes determinados en un
momento de caracteristicas productivas y tecnoldgicas que, a la fecha, han cambiado, lo
gue ha generado un sesgo significativo en los coeficientes de conversion.

Clasificacion de la Explotaciones Agricolas de! VI Censo Nacional Agropecuario seguin
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identificando un total de 329.705 y una superficie de 51.300.314,
namero de explotaciones considerablemente inferior al de predios
sefalado por el Sll.

CUADRO N¢6
NUMERO DE PREDIOS POR TAMANO 1995
TAMANO TAMANO FISICO
FISICO (HAS) PREDIOS (HAS) PREDIOS

DESDE| HASTA| NUMERO| % | DESDE | HASTA| NUMERO| %
01| 049 31412 | 598 1281 200 8.027 | 153
0,5 1| 74413 | 14,18 201 400 | 7732 | 147
11 2| 63015 | 12,01 | 4001 800 | 4603 | 088
2,1 4] 67506 12,86 | 800,1 | 1600 2076 | 0,40
41 8| 76035 | 14,49 | 1.600,1 | 3.200 1311 | 0,25
8,1 16 | 74.128 | 14,12 | 3.200,1 | 6.400 828 | 0,16
16,1 32 | 54.019 | 10,29 | 6.400,1 | 12.800 378 | 0,07
32,1 64 | 37624 | 7,17 | 12.800,1 | 25.600 200 | 0,04
64,1 | 128 | 21.390 | 4,08 [ 25.600,1 | MAS 187 | 0,04
524.884 | 100,00

Fuente: Tomado de Sil. Subdirecciéon de Avaluaciones. Oficina de Catastro y
) Fiscalizaciéon. CIREN, 1995.

CUADRO N%7
NUMERO Y SUPERFICIE DE EXPLOTACIONES
POR TIPO DE PRODUCTOR

TIPO DE PRODUCTOR EXPLOTACIONES SUPERFICIE

N2 % Has %
Campesinos Subsistencia } 102.766 31,2 1.186.316 2,3
Pequeiio Empresario 176.074 53,4 8.061.328 15,7
Mediano Empresario 17.005 5,2 6.095.948 11,9
Gran Empresario 9.399 2,9 15.423.346 30,1
Sin Actividad 11.062 3.4 100.535 0,2
Sin Clasificar 13.399 4,1 20.432.841 39,8
Total General 329.705 100,0 51.300.314 100,0

Fuente: Elaborado a partir de “Clasificacion de las Explotaciones Agricolas del VI Censo
Nacional Agropecuario, segun Tipo de Productor y Localizacién Geogréfica”.
Documento de Trabajo N25. Santiago de Chile, abril de 2000.

Tipo de Productor y Localizacién Geografica. Documento de Trabajo N25. Santiago de
-Chile, abril de 2000.
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CUADRO N¢8
TENENCIA, FORMAS DE ORGANIZACION SOCIAL DE LA
PRODUCCION, SISTEMAS PRODUCTIVOS
OBJETIVOS ACTIVIDADES FUENTES, METODOS | PRODUCTOS
Y TECNICAS
¢ Identificary | e Realizar u obtener | e Informacién o Cartografia
localizar los una cartografia secundaria tematica
diferentes tipos | relativa a: (recopilacién): * Base de datos
de empresas - Tipos de - Cartografia e informes. | ¢ Tablas
agricolas propiedad: individual, | - Censos Nacionales de
existentes en el | sociedades, Poblacién
area de comunidades, otras. | - Censos Nacionales
estudio. - Tenencia: Agropecuarios.
propietarios, - Estudios especificos
o Mostrar la arrendatarios, (pobreza).
distribucién medieros, - Antecedentes
espacial de las | administradores municipales.
diversas - Tamaiios - Métodos de medicién
caracteristicas | prediales: fisicos y de pobreza.
de las formas | equivalentes o Informacién primaria
de organizacién | - Clasificacién segun | (generacion):
social de la capacidad para - Terreno. Entrevistas,
produccion. satisfacer las observacion, encuestas.
necesidades
familiares.

2.3.6. Tecnologia y servicios a la produccién

Las posibilidades y las limitaciones para el uso de los recursos
naturales de las diferentes unidades del territorio estan
determinadas, en medida importante, por la existencia de
infraestructura de servicios a la produccién asi como por la
tecnologia disponible.

a) Servicios e infraestructura

En este punto se incluye la red vial, base de la accesibilidad
fisica; la infraestructura de riego, el mas importante factor de
potenciacion de los recursos naturales productivos; la energia,
que cada vez tiene mayor importancia por su requerimiento en la
transformacion de los productos, sus costos y limpieza como
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condicionante ambiental; las capacidades de almacenamiento y
frio, elementos vinculados a las redes de comercializacién, cuya
existencia favorece la incorporacion de los productores a los
mercados.

ACCESIBILIDAD FiSICA, RED VIAL

Uno de los factores de dependencia publica directa es la
accesibilidad fisica, que corresponde a los caminos, las ferrovias,
etc., que posibilitan el transporte de pasajeros y de carga. La
cantidad y la calidad de caminos, expresadas en disefo,
densidad, nimero de vias, tipos de carpeta y obras de arte,
representan los tiempos y costos para el transporte de insumos y
productos desde y hacia los mercados.

La cuantificacion de la accesibilidad fisica se realiza,
normalmente, a través de la medicion ponderada de las
distancias entre areas de produccién y consumo, expresandose
en cartografias lineales que seinalan las longitudes y las calidades
de las vias, o en areas homogéneas construidas a partir de
isocronas, por ejemplo.

RIEGO

La existencia de infraestructuras de riego marca la notable
diferencia entre agricultura de riego y secano y amplia
enormemente la gama de cultivos posibles y sus rentabilidades.

Los sistemas de riego regulado (tranques y embalses
multianuales) representaran, ademas, un nivel de seguridad
notablemente mayor frente a las periddicas eventualidades
climaticas. De alguna manera, un comportamiento semejante
presentan los sistemas basados en el manejo de aguas
subterraneas.

La propiedad de derechos de agua, desvinculada de la propiedad
de la tierra, constituye un factor determinante que debe ser
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considerado. No son excepcionales los casos en que recursos
fisicamente disponibles son, en la practica, inaccesibles para
grupos de pequeiios productores, porque estan legalmente
agotados.

ENERGIA

La determinaciéon de la disponibilidad de energia como insumo
productivo, tipo y costos, constituirA un antecedente de
importancia en la implementacion de lineas de desarrollo.

La distancia de los distintos puntos del territorio respecto a los
tendidos eléctricos por tensiones y a los puntos de salidas de
gasoductos permitird estimar los costos de acceso a dichas
energias (instalacién).

Altemativamente, diferentes zonas del territorio podran ser
caracterizadas por otros tipos de energias posibles de utilizar:
edlica, solar, etc. y de acuerdo con la disponibilidad de insumos
bioenergéticos.

ALMACENAMIENTO, EMBALAJE Y FRIO

La presencia de esta infraestructura permitiria el acceso de los
productores a redes estructuradas de comercializacién. Por el
contrario, su ausencia constituye una restriccién, parcial al
menos, para ampliar o replantear rubros productivos de mayor
interés comercial, segun la orientacién del mercado.

b) Tecnoiogia

El desarrolio de la tecnologia en la agricultura se inscribe en
filosofias que significan diferentes formas de relacién de la
sociedad con el medio natural. Por ejemplo, esta la tecnologia
tradicional, con su expresion maxima en la revolucién verde,
inspirada en el aumento de la produccién de alimentos y materias
primas para satisfacer las necesidades de una poblacion
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creciente (Neomalthusianismo). Esta incluye técnicas de
sustitucion de fuerza de trabajo, expresada, especialmente, en la
mecanizacion y en el uso de quimicos (por ejemplo, herbicidas) y
en técnicas de sustitucion de tierra, es decir, aquellas destinadas
a aumentar los rendimientos (riego, pesticidas, genética, etc.),
alcanzando un alto grado de desarrollo con la revolucién verde.

Igualmente, se expanden lineas tecnolégicas destinadas al
control de los factores naturales (tipo cultivos forzados e
hidroponia). Asi mismo, se plantean las tecnologias “alternativas”
que se inscriben en una filosofia distinta, que pretende una forma
de equilibrio en la relacién con el medio (que la agricultura
produzca lo que la naturaleza puede brindar) y en la produccién
de alimentos sanos.

Finalmente, las tecnologias agricolas comienzan a reordenarse (y
desarrollarse) en funciéon de la produccién de especialidades,
destinadas a mercados de mayor interés econémico.

El desarrolio tecnoldgico implica, en consecuencia, cambios de
gran importancia en el manejo de los recursos naturales, a partir
de criterios de clasificacion de capacidades de uso del suelo,
entre otros. Estos criterios podrian modificarse, por ejemplo, con
la incorporacién de los sistemas de riego tecnificado, ademas de
las anteriores adecuaciones topogréficas.

Al plantear un diseiio de propuesta de ordenamiento territorial,
estos cambios son muy importantes, ya que planteamientos que
hoy pueden ser validos, en un futuro no lejano (y en ciclos cada
vez mas cortos) los valores, aspiraciones e intereses que los
inspiran podrian quedar obsoletos y, en algunos casos, si
miramos nuestra propia historia, incluso podrian parecer
monstruosos?’, quedando también obsoleta la propuesta
especifica:

Z La destruccién del bosque esclerdfilo de la Cordillera de la Costa de Chile central,
consecuencia del cultivo de trigo, incentivado por la gran demanda del periodo, asi como
la quema y destruccién de bosque nativo de las actuales X y Xl regiones, para instalar

1

\
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CUADRO N2%9
INFRAESTRUCTURA FiSICA DE SERVICIOS A LA PRODUCCION
OBJETIVOS ACTIVIDADES | FUENTES, METODOS PRODUCTOS
Y TECNICAS
o |dentificary | e Identificary ¢ Informacion secun- | ¢ Cartograffa temética
caracterizar los | localizar los daria (recopilacién): o Base de datos
elementos més | principales - Cartografia e e Tablas
destacados de | elementos de la informes ¢ Cartografia de
la infraestruc- | infraestructura del |- Censos agropecua- | ynidades territoriales
tura fisica de area de estudio, rios homogéneas, segun
apoyoala generando la - Estudios especificos | cobertura de servicios.
produccién: cartografia ¢ Informacién primaria
Accesibilidad correspondiente: (generacion):
fisica (red vial), | - Red vial - Terreno. Entrevistas,
riego, acopios, | (accesibilidad) observacién,
frio, energia, - Infraestructura de | encuestas.
etc. riego o Cartografia compu-
* Representar |- Energla. Redes | tacional, digitalizacién.
la ubicacién es- | eléctricas Sistemas de
pacial de las in- | - Almacenamiento, | informacién
fraestructuras. | frio geogréfica.
CUADRO N210
ORGANISMOS Y PROGRAMAS DE APOYO A LA PRODUCCION
OBJETIVOS ACTIVIDADES FUENTES, METODOS | PRODUCTOS
Y TECNICAS

o Identificary |e Confeccionar o recopilar | ¢ Informacién o Cartografia
localizar los el repertorio de secundaria tematica
organismos y | organismos y programas (recopilacién): * Base de datos
programas de | de apoyo al sector. - Informes especificos | e Tablas
apoyoala o Establecer sus ambitos | (Institucionales) e Cartografia de
produccién,en |de accibn actual y|- Censos unidades
términos potencial. agropecuarios territoriales
actuales y o Expresar los volimenes |- Estudios especificos | homogéneas,
potenciales. de los programas. o Informacién primaria: segun cobertura
* Representar |« Establecer las dreas y - Terreno. Entrevistas, | actualy
cartogréfica- volimenes potenciales observacion, potencial de
mente su para estos. encuestas. planes y
ubicacién y o Cartograffa compu- | programas.
ambitos de tacional, digitalizacién.
accioén actual y Sistemas de informa-
potencial. cidn geografica.

colonos, son seguramente consecuencias no deseadas o valoradas en niveles muy
menores a los actualmente aceptados.
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CUADRO Ne211
USO Y MANEJO, RESULTADOS Y RESTRICCIONES
USO DEL MANEJO RESULTADOS PREVISIBLES
SUELO r
ACTUAL Y AMBIENTALES | ECONOMICOS | POBLACIONALES
POTENCIAL
SOBREUSO. Manejo Deterioro de los | Productividad y | Pobreza,
En términos inadecuado. recursos produccién migracion.
generales, El conjuntode | naturales, decreciente.
corresponde tecnologias particularmente: | Consecuenteme
desfase entre utilizadas, Erosion; nte espiral de
uso actual y uso | contribuye al Pérdida de pobreza de la
potencial. Por deterioro de la | fertilidad poblacién.
ejemplo,  base de natural;
roturaciones recursos Deforestacion.
periédicas en naturales del Contaminacién
tierras con area
requerimientos
de cubierta
permanente
(pradera,
matorral o
arbbrea).
Manejo Resultados Variable. Nivelgs
adecuado. variables. de pobreza menor
Las tecnologias o nivel de vida
utilizadas razonables.
morigeran los Migracién normal a
efectos mayor.
negativos del
sobreuso, en
casos
evitandolos por
completo
SUBUSO. Se pueden dar | Variables . Produccién y Carga poblacional
Comesponde al | ambas ) productividad menor que la
desfase entre posibilidades. menor que la posible.
uso actual y uso | (Analizar) posible Migracion
potencial en que proporcionalmente
se utiliza la tierra fuerte.
en menor
intensidad que la
que esta permite
(sin
deteriorarse),
conla
consiguiente
pérdida de

produccién.
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uUso Manejo Mantiene la Rendimiento
EQUILIBRADO. | adecuado. calidad de los sostenido
Corresponde a la | Tecnologias recursos.
relacién entre productiva y
uso potencial y ambientaimente
uso actual en adecuadas.
que no se
deteriora los
recursos ni se
producen
pérdidas
productivas.
Manejo Deterioro de los | Rendimientos
Inadecuado. recursos. decrecientes
Aun con el uso
sea adecuado,
las tecnologias
pueden ser
insuficientes en
lo productivo y/o
en cuanto a

conservacion de
los recursos
naturales y al
ambiente.

2.4. MATERIAL BASE Y PROCEDIMIENTOS

El pais cuenta, fundamentalmente, con la cartografia del Instituto
Geografico Militar, la que, practicamente, es de cobertura
nacional y se encuentra en diferentes escalas: 1:250.000,
1:50.000, 1:25.000. Esta cartografia, ademas de entregar una
valiosa informacién, constituye una adecuada base (UTM) para la
georreferenciacion de los restantes antecedentes.

Aunque construidos con diferentes procedimientos, se ha
avanzado en la confeccién de Ortofotos (CIREN, el Servicio
Aerofotogramatico, SAF; y el Instituto Geografico Militar, IGM), las
que cubren parte significativa de Chile central; también estas se
han confeccionado en red UTM.
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Igualmente, se dispone de una amplia, aunque no completa, base
de antecedentes tematicos, informacion alfanumérica e
informacién cartogréfica. Entre la que se puede mencionar
fotografias aéreas, ortofotos, imagenes satelitales, cartografias
tematicas, etc.

Las fotografias aéreas existentes en el pais se han realizado a
diferentes escalas para diferentes areas y propdsitos (desde 1:
5,000 y menos hasta 1:70.000) y de tipos diferentes
(pancromaticas, a color, multibanda, etc.).

La interpretacion de iméagenes satelitales ha progresado
aceleradamente tanto en resolucién como en biblioteca de firmas
espectrales, existiendo, actualmente en uso, imagenes donde el
pixel representa 400 m? o menos®. Paralelamente, se ha
desarrollado y se encuentra en uso, la interpretacion
computacional de las imagenes.

Mencion especial merecen los sistemas computacionales,
particularmente los Sistemas de Informaciéon Geogréfica (SIG),
que corresponden a instrumentos de utilidad en el disefio de las
propuestas de ordenamiento. En un comienzo, los SIG fueron
utilizados como dibujantes avanzados y archivador de
informacion, con el tiempo, se ha ido progresando en el uso de
las diferentes opciones de procesamiento que ofrece para
culminar en el modelado territorial.

Entre los programas que reconocidamente son utilizados en el
pais en los temas mencionados, cabe sefalar: Arc-Info, Arc-View,
TNT MIPS, INTERGRAPH, ERDAS, efc.

Frente a la potencia y al atractivo de estos instrumentos, es
necesario recordar que en el pais, a partir de los afios 60 del siglo
pasado, se han realizado propuestas de ordenamiento territorial,

2 Entre ofras, IKONOS (USA), con una resolucién de 1m? IRS, (INDIA), con una
resolucion de 4m? LAND SAT TM, con una resolucion de 900 m?, multiespectral.
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aunque restringidas al ambito productivo silvoagropecuario y con
atencion al uso y manejo adecuado de los recursos naturales.
Por ejemplo, los estudios integrados de recursos naturales
realizados por el entonces IREN — CORFO.

Ortofoto Tijeral, segmento. Comunas de Angol y Renaico. Provincia
de Malleco. IX Region de la Araucania. CIREN-CORFO.

Las fotografias aéreas corresponden a un vuelo FACH de 1987,
escala 1:50.000. La escala original de la Ortofoto es 1:20.000.
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Imagen satelital SPOT 1998. Multiespectral de resolucién 40m’

Segmento correspondiente a Comuna de San Pedro, Regién Metropolitana.

Falso color para destacar las areas regadas, a través del cual se distinguen

nitidamente los circulos azules en diferentes momentos de riego por los

g\e‘gcYma)spersores existentes en el sureste de la comuna (sector alto del Estero
ali

Informacién agregada: Red vial en lineas rojas, red de drenaje en lineas

azules, localidades en puntos azules, limites comunales en lineas lilas.



3. DIAGNOSTICO COMPARATIVO

El diagnéstico comparativo, orientado a establecer la critica al
disefio actual del territorio, se puede estructurar en dos fases: la
primera destinada a identificar las correspondencias y diferencias
entre los roles determinados para los paisajes naturales (areas
homogéneas integradas) y el uso actual del territorio; y la
segunda, a establecer los desfases (carencias y/o capacidades
instaladas ociosas) entre los actuales niveles de equipamiento y
servicios y los deseables, de acuerdo con la distribuciéon de la
poblacién, sus actividades y requerimientos.

FLUJOS PARA LA GENERACION
DE LA CRITICA AL DISENO ACTUAL

ROLES
TERRITORIALES
PROPUESTA DE CRITICA AL
ORDENAMIENTO =] DISENO ACTUAL
| EQUIPAMIENTO
Y SERVICIOS
DESEABLES
PROGRAMASO DE
RRECCION
DIAGNOSTICO CORRECC
DEL DISENO
ACTUAL
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ROLES Y USO ACTUAL DEL TERRITORIO

Al comparar estos dos aspectos, se pueden identificar las
diferencias entre los roles de las unidades naturales y los tipos
existentes de uso actual. A modo de ejemplo, se puede
mencionar la explotacion extractiva de madera, lefia o carbén, en
areas de proteccion forestal o el uso residencial en areas de alto
riesgo natural o ambiental (especialmente frecuente en los
estratos de menores ingresos); los cultivos anuales en terrenos
no arables, acentuados por condiciones de manejo inadecuadas,
lo que se presenta, con frecuencia, en areas de pequeia
propiedad, etc. Entre las diversas opciones productivas que se
pueden presentar en una misma unidad territorial, se puede
mencionar por ejemplo, el cultivo de rubros de rentabilidades
menores frente a alternativas mejores, etc.

En el ambito silvoagropecuario, la relacion uso actual-uso
potencial®® puede servir como orientacién. Esta relacién, que se
presenta en el cuadro siguiente, es utilizada desde hace décadas
y corresponde a un criterio estrictamente conservacionista.

CUADRO N®12
CLASES DE CAPACIDAD Y APTITUDES DE USO
CLASES DE CAPACIDAD DE USO
ARABLES NO ARABLES
USO ACTUAL X Vauvi Vil Vil
AGRICOLA
GANADERO RS
FORESTAL |
VIDA SILVESTRE

[_JsveusoE Juso apecuapo [ ] sosReuso

2 Este tipo de analisis espacializado se ha realizado, por lo menos, a partir de 1960, en
diferentes estudios regionales de IREN-CORFO. Otros estudios no espacializados, sino a
nivel de unidades politico administrativas, fueron realizados por diversos organismos del
sector agropecuario.
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En primer lugar, debe considerarse que los suelos arables, si el
resto de las condiciones existentes lo permiten, pueden tener
cualquier uso, es decir, una clase arable puede destinarse, por
ejemplo, a la vida silvestre sin que se deterioren el suelo y sus
atributos.

En segundo lugar, se debe enfatizar el caracter “orientador” del
esquema, ya que el planteamiento que representa puede ser
razonablemente relativizado en cuanto a los sobre-usos, a través
de la incorporacién de manejos técnicamente adecuados a los
requerimientos de conservacién que presentan, en especial, las
categorias “no arables”.

En cuanto a los sub-usos, especialmente los de categorias
arables y que fueron originalmente planteados en una dimensién
econdémica, seria posible considerar la incorporacién de
plantaciones forestales de mayor rentabilidad que los usos
agricolas (cultivos anuales).

De un modo analogo, se podra comparar el uso de la tierra con
los roles atribuidos a las diferentes unidades territoriales,
debiendo recordarse que los roles territoriales no son exclusivos
ni totalmente excluyentes.

EQUIPAMIENTO Y SERVICIOS A LA POBLACION

La comparacién entre el disefo territorial actual, en cuanto a la
distribucién de la poblacién y a localizacién de sus actividades, y
la determinaciéon de los niveles de calidad de vida en lo que
respecta a la localizacién de los servicios y su accesibilidad, al
menos fisica, permitira conocer las inequidades territoriales
existentes en estos aspectos.

Este diagnéstico podra ser contrastado con situaciones deseables
y, asl, dimensionar y localizar los problemas y las posibles
soluciones.
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CARPETA COMUNAL
“CASAS QUE CONTAMINAN LA RED DE CANALES”

| |
CASAS QUE CONTAMINAN LA RED DE CANALES

LEYENDA

Numero de casas con
cajén sobre acequia

[] Del a 3 Casas
Il De4 a 6 Casas

(] Otro Sistema

- Casa Rural
== Limite Comunal
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En el Sistema de Informacién Comunal, carpeta comunal de
Renaico, Provincia de Malleco, IX Regién, realizado por CIREN-
CORFO en 1995, entre otros aspectos, se considerd la red de
canales, el uso actual de la tierra y los sistemas de eliminacién de
excretas. De esta dultima informacién, resultaba de especial
significado el sistema denominado “cajén sobre acequia”, cuya
carta se presenta.

Ante el impacto del cdlera que afectaba al pais y a América del
Sur en la década de los 90, resultaba conveniente estudiar los
antecedentes mencionados para llegar a establecer los sectores
de la red de canales que podrian actuar como vectores del
contagio y determinar los posibles efectos territoriales que se
pudieran producir. En efecto, los antecedentes demostraron que
era fisicamente posible que se contaminaran areas dedicadas al
uso de chacra, cereal y pasto, donde también habia hortalizas,
producto de gran interés para los agricultores de la comuna.






4. LOS INSTRUMENTOS DEL
ORDENAMIENTO

El ordenamiento territorial se justifica, desde su propio contenido
conceptual, como método de prevencién y aporte para identificar
las soluciones a los problemas generados por los desequilibrios
territoriales (la ocupacién y uso y/o manejo inadecuado del
territorio y las externalidades negativas que puede provocar el
crecimiento espontaneo) para lo cual los mecanismos propios del
mercado resultan insuficientes.

Naturalmente, es deseable, ante todo, que la sociedad y sus
diferentes estamentos conozcan y se compromentan con el

territorio y su uso adecuado, lo que implica un proceso a largo
plazo®.

Frente a esto, el sistema territorial requiere de mecanismos

de control y regulacién para dar cumplimiento a los planes
de ordenamiento territorial acordados.

®Tradicionalmente, se ha utilizado en el pals criterios de ordenamiento territorial en
multiples programas del Estado. Por una parte, los municipios deben confeccionar los
planes de Desarrollo Comunal e Intercomunal y los planos reguladores, como
instrumentos normativos para el uso del territorio. Se debe mencionar que no todos los
municipios tienen la capacidad para su disefio e implementacion y que existe un
procedimiento que incorpora diferentes organismos de la administracién del pais. Por otra,
aunque desde sus propias visiones del territorio y sus atributos, diferentes organismos del
Estado realizan acciones orientadas al ordenamiento.
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De este modo, el diagndstico del sistema natural y la
identificacion (y acuerdo) de los valores e intereses permite
construir la propuesta de ordenamiento, esto es “el paisaje
que queremos”. A partir de esta propuesta, es necesario
generar las normas que enmarquen su construccion.

El contraste de la propuesta con el disefio actual permite
identificar los desfases que se deben corregir en funcién de
prioridades acordadas, a través de programas, siendo el mas
importante aquel destinado a entregar informacién oportuna y
veraz a la poblacion.

En consecuencia, los instrumentos del ordenamiento territorial
son:

o La normatlva, orientada, prioritaria pero no exclusivamente, a
mantener lo positivo de la situacién actual y a prevenir problemas
futuros®. En términos generales, debe expresar la filosofia de
ordenamiento adoptada por el pais y aceptada por los diferentes
actores.

e Los programas, dirigidos, fundamentalmente, a corregir los
problemas, las carencias y los desfases actuales.

¢ La informacion, ya que puede ser un adecuado complemento
de la normativa al entregar antecedentes a los diferentes actores
del territorio: productores, organismos de apoyo publicos y
privados, financieros, etc.

Asimismo, es imprescindible considerar el marco politico
doctrinario que enmarca las posibilidades de accién y
procedimientos del Estado y, en consecuencia, las caracteristicas
de los instrumentos. Este marco aparece como una de las
principales dificultades de la propuesta, particularmente, cuando

' En nuestro pais, existe una nutrida legislacién vinculada con el tema de ordenamiento
territorial y la sustentabilidad ambiental, respecto a la cual se ha realizado esfuerzos de
estructuracion.
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corresponde a un esquema que pretende privilegiar las
decisiones de los particulares sobre el territorio y su propiedad
privada.

Para efectos de la jerarquizacion de los roles territoriales, sera
necesario explorar instancias de didlogo entre los diferentes
sectores comprometidos en el tema. Estas instancias, que
podran tener diferentes atribuciones, por lo menos deberan
permitir la discusiéon informada y la consideracion de los
diferentes planteamientos que se realicen sobre el tema.

4.1. LA NORMATIVA

Este aspecto no ha sido planteado genéricamente en la
legislacion de nuestro pais; sin embargo, existe una serie de
normas y acciones especificas relacionadas con el ordenamiento
territorial, incluidas entre las atribuciones de diferentes ministerios
y reparticiones y, también, a nivel municipal. En términos de
aproximacién al ordenamiento, estas van desde los planes
reguladores (urbanos), que pretenden establecer los usos
permitidos en diferentes secciones de territorios comunales, hasta
aquellas normas y acciones sectoriales con que los diferentes
organismos intentan enfrentar los problemas especificos de su
competencia.

Aun cuando los planes reguladores comunales o intercomunales
son los instrumentos que aparecen con mayor integralidad en
cuanto a ordenamiento territorial, se debe mencionar entre sus
limitaciones, su opcién reconocidamente urbana, asi como las
frecuentes modificaciones que experimentan al sancionar
reiteradamente situaciones de hecho.

Los instrumentos actuales del ordenamiento territorial se
expresan en un conjunto de leyes, disposiciones y reglamentos
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que no constituyen, en términos generales, un todo organico,
encontrandose mas bien en diferentes textos legales.

El conocimiento del conjunto de instrumentos que regulan el
ordenamiento del territorio resulta indispensable para realizar la
gestion territorial, lograr una adecuada comprensién acerca de las
carencias legales para la aplicacion de medidas concretas y, en
consecuencia, crear otros instrumentos que permitan alcanzar las
metas esperadas.

La mayoria de estos instrumentos es operada por el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo y se limitan a la planificacion urbana, sin
considerar los espacios rurales.

Estos instrumentos pueden ser indicativos y normativos o
impositivos®, siendo el marco general la Politica Nacional de
Desarrolio Urbano y la Ley General de Urbanismo vy
Construcciones de 1975, con su correspondiente Ordenanza
General y Normas Técnicas.

En el Cuadro N213 se sintetizan los instrumentos que estan bajo
tutela del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, con que cuenta
actualmente el Estado para la planificacion del territorio.

A continuacion, se analizarA brevemente la actual legislacion
existente® sobre el tema que, por via directa e indirecta, afecta el
espacio rural y sus interrelaciones.

® Ducci se refiere a los instrumentos como nommativos e indicativos; ya en CONAMA/PUC
estos se definen como de caracter impositivo e indicativo. Como instrumentos normativos
o impositivos se definen entonces, aquellos que cuentan con fuerza legal para imponer
criterios, en este caso, de planificacion del teritorio. Los instrumentos de planificacion
indicativos, no tienen poder impositivo, pero son atractivos para los actores econémicos y
sociales y pueden tener consecuencias en el ordenamiento del territorio.

3 En la redaccién del tema sobre la legislacion se ha considerado los antecedentes de: F.
Baeriswyl R.: “Ordenamiento Territorial en Chile” 1999 (inédito); H. Schneider: “El Estado,
el Teritorio y el Desarrolio Comunal® Informe Final del Proyecto “Ordenamiento Territorial
para el Mejoramiento de la Gestion de los Usuarios de INDAP” lIICA-INDAP, diciembre,
2000; Juan Gasté C. “El Dilema tras el Proyecto Pumalin, Aspectos Cientificos y
Técnicos® Comision de Recursos Naturales, Bienes Nacionales y Medio Ambiente,
Cémara de Diputados. Agosto, 2001 y MIDEPLAN: “Planes de desarrollo Comunal.
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CUADRO N#13
INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL SEGUN

COBERTURA TERRITORIAL Y TIPOS

Nivel Territorial Instrumento Tipo

Naclonal Politica Nacional de Desarrollo Urbano Indicativo
Ley General de Urbanismo y Construcciones Normativo
Ordenanza General de Urbanismo y | Normativo
Construcciones

Reglonal Estrategia Regional de Desarrollo Indicativo
Plan Regional de Desarrollo Urbano Indicativo

Intercomunal Plan Regulador Intercomunal o Metropolitano Normativo

Comunal Plan Regulador Comunal Normativo
Plan Seccional Normativo
Limite Urbano Normativo
Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO) Indicativo

Fuente: Ducci, 1998 y CONAMA/PUC, 1999 en H. Schneider 2.000.

4.1.1. Constitucion Politica de la Republica

Tal como seiiala la Constitucién, Chile es un pais unitario, cuyo
territorio se divide administrativamente en regiones y la ley debe
propender a que su administracién sea funcional y territorialmente
descentralizada.

A partir de estos principios fundamentales, la descentralizacion se
expresaria a través de la dotacién de normativas auténomas a los
organismos del Estado y entregaria facultades a los Gobiernos
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 constitucionales. De
esta manera, cualquier acto administrativo que no se ajuste a la
legalidad vigente es nulo, al igual que las acciones que vulneren
las garantias constitucionales como el derecho de propiedad, el
derecho de desarrollar cualquier actividad econdémica y el

Apuntes Metodoldgicos”, 1995.
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derecho de vivir en un ambiente libre de contaminacién, entre
otros.

En relaciéon con el ordenamiento territorial, los derechos para
ejercer cualquier actividad econdmica y los derechos de
propiedad deberan considerar la sustentabilidad ambiental, por lo
que existen normas legales que establecen restricciones para el
ejercicio de determinados derechos con el fin de proteger el
medio ambiente.

Por ejemplo, el articulo 19, nimero 8 de la Constitucion asegura a
todas las personas “el derecho a vivir en un medio ambiente libre
de contaminacion. Es deber del estado velar para que este
derecho no sea afectado y tutelar la preservacion de la
naturaleza. La ley podrd establecer restricciones especificas al
gjercicio de determinados derechos o libertades para proteger el
medio ambiente”.

De esta forma, el derecho a la propiedad es limitado por la
conservacion del patrimonio ambiental. Sin embargo, para que
las limitaciones sean validas deben cumplir ciertos requisitos:

e Ser determinadas por ley y no por autoridad administrativa;

e Establecer restricciones y no supresiones de los derechos
mencionados (es decir, no afectar en su esencia el derecho); y,

e Por ultimo, ser especificas, es decir, no admitir la posibilidad de
que la autoridad adopte medidas de proteccién ambiental de un
modo genérico.

Los alcances de la Constitucion orientan la relacion del
ordenamiento territorial y el derecho de las personas, expresados
en dos situaciones:
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En los espacios urbanos, a través de normativas y limitaciones
que se expresan en los planos reguladores, que son las
herramientas legales para la ordenacion del territorio.

En los espaclos rurales, a través de las disposiciones y
potestades de los organismos del Estado para limitar algunas
actividades econdmicas puntuales, pero que no necesariamente
corresponden a ordenamiento del territorio.

Actualmente, al no existir una ley que establezca las normas para
ordenar el territorio rural, como si existe en el caso de los suelos
urbanos, se dificulta la accién del Estado para planificar
coherentemente su uso. No obstante lo anterior, la Carta
Fundamental da posibilidades para legislar en dicha materia,
situaciéon que podria expresarse en el futuro, una vez que se tome
conciencia de los beneficios que tales acciones podrian significar
en el espacio rural®.

Aparentemente, podrian surgir conflictos derivados de los
diferentes derechos garantizados en la carta fundamental:
propiedad privada, medio ambiente libre de contaminacion,
preservacion de la naturaleza, entre otros.

4.1.2. Leyy Ordenanza General de Urbanismo y
Construcclones

Corresponde al D.S. N2 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 funcion de la politca de desarrollo
socioeconémico, nacional, regional y comunal, considerando sélo
las areas urbanas y no las rurales. Se entiende por suelos
urbanos aquellos delimitados por una linea imaginaria que

3 Limitaciones planteadas al uso y/o manejo del territorio podrian corresponder a la
proteccién del derecho de propiedad de parte o del conjunto de propietarios existentes en
el sistema natural. Por ejemplo, las restricciones a la explotacién en las cuencas de
recepcién de un valle podrian corresponder a la proteccién del derecho de los propietarios
riberefios aguas abajo del valle.
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conforman los centros poblados y que los diferencia del resto del
territorio de una comuna.

El capitulo Il, articulo 28, se refiere a la planificacién urbana en
particular, indicando que se efectuara en cuatro niveles de accién:
nacional, regional, intercomunal y comunal.

En el pais, es ampliamente conocida la planificacion comunal, la
que se manifiesta en los planos reguladores de los municipios, los
que son obligatorios y con fuerza legal para su aplicacion.

Respecto a la planificacion intercomunal, existen sélo dos
ejemplos recientes que corresponden a Santiago y Valparaiso.

La planificacion nacional y regional que ha tenido menor
relevancia se expresa en los Planes Regionales de Desarrollo
Urbano, instrumentos indicativos y no obligatorios para los
privados, a excepcion de que se establezcan de acuerdo con la
normativa legal. Se trata de planes estratégicos que priorizan la
inversion publica, segun parametros predeterminados.

Esta ley es complementada con la de Gobierno y Administracion
Regional, que otorga tuicién y decisién respecto del uso del suelo
al Ministerio de Vivienda y Urbanismo y a los gobiernos
regionales y municipios, cuyos intereses, no necesariamente se
complementan con los de proteccion de los recursos naturales
que motivan al Ministerio de Agricultura, pudiendo entrar en
contradiccion.

a) Planlficaclén urbana intercomunal

Segun el parrafo lli, articulo 44, se entendera por Planificacion
Urbana Intercomunal aquella que regula el desarrollo fisico de las
adreas urbanas y rurales de diversas comunas que, por Ssus
relaciones, se integran en una unidad urbana.
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El articulo 47 sefala que su aprobacion se verifica por decreto del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, dictado por orden del
Presidente de la Republica, previa autorizacion del Intendente
respectivo (actualmente, los Gobiernos Regionales) y cuyas
disposiciones seran obligatorias en la elaboracién de los Planes
Reguladores especificos. Los informes que emiten las
Secretarias Regionales Ministeriales de Agricultura no son
vinculantes, vale decir, emiten sélo opinién que puede 0 no ser
tomada en cuenta.

En la practica, dado que el ambito de los planos reguladores
intercomunales excede a una comuna en particular, la
responsabilidad de su elaboracion recae en los Secretarios
Regionales Ministeriales de Vivienda y Urbanismo; en cambio, si
se trata de una comuna solamente, intervienen los municipios.

En el articulo 44, es notoria la ausencia del Ministerio de
Agricultura, que sélo puede opinar y no decidir respecto al cambio
de uso de suelos agricolas a otros usos.

b) Planificaciéon urbana comunal

El parrafo 1V, articulo 41, define la Planificacién Urbana Comunal
como aquella que promueve el desarrollo arménico del territorio
comunal, en especial de sus centros poblados, de acuerdo con
las metas regionales de desarrollo econémico-productivo. Sus
disposiciones se refieren al uso del suelo o zonificacion espacial,
fijando, ademas, los limites urbanos.

Respecto de estos Ultimos, la ley establece que los centros
poblados que no cuenten con Plan Regulador se sujetaran a la
misma tramitacién sefialada en el inciso primero del articulo 44,
debiendo recabarse, ademd&s, un informe de la Secretaria
Regional Ministerial de Agricultura, organismo que debera emitirlo
dentro del plazo de 15 dias a partir del requerimiento presentado
por la municipalidad. Vencido dicho plazo, se tendr4 por
evacuado sin observaciones.
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Aunque los planes reguladores comunales (e intercomunales)
tienen caracter obligatorio y orientan el uso del territorio, con
frecuencia, han sancionado a través de sus modificaciones
situaciones de hecho (transgresiones) a sus versiones anteriores.

4.1.3. Ley Orgédnica Constitucional sobre Gobierno y
Administracion Regionai

La ley 19.175 de 1994 establece la creaciéon de los Gobiernos
Regionales y dicta sus atribuciones, entre las que se encuentra
aquella que modifica el procedimiento de aprobaciéon de los
planos comunales e intercomunales por medio del Consejo
Regional (CORE) y del Intendente.

Esta ley incluye algunos aspectos de manejo territorial,
especificamente los que se relacionan con la aprobacién de los
Planes Reguladores Comunales. El articulo 20, letra F, sefiala
que aprobar dichos planes, segun la normativa vigente en la
material, y emitir opinion respecto de los planes reguladores
regionales es atribucién de los Gobiernos Regionales.

El articulo 24, letra O, faculta al intendente para promulgar los
planes reguladores comunales e intercomunales de acuerdo con
la Ley General de Urbanismo y Construcciones, previo acuerdo
del Consejo Regional.

Entre las atribuciones del Consejo Regional, el articulo 46, letra
C, indica que una de ellas es la aprobacién de los planes
reguladores comunales, previamente acordados por las
municipalidades en conformidad con la Ley General de
Urbanismo y Construcciones, sobre la base del informe técnico
que emite la Secretaria Regional de la Vivienda y Urbanismo,
segun lo dispuesto en el articulo 20, letra F. Si el referido informe
fuese desfavorable, el acuerdo del Consejo debera ser fundado.
Asimismo, debe pronunciarse sobre la aprobacién de los planes
reguladores intercomunales, a proposicion de la mencionada
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secretaria regional y que estaran elaborados de acuerdo con la
Ley General de Urbanismo y Construcciones.

4.1.4. Ley sobre Bases Generales del Medlo Ambiente

A partir de la aprobacion de la ley 19.400 y de la publicacion de
su reglamento por D.S. nimero 40 en 1997, se incorporaron
nuevas normas legales en la planificacion territorial, las que, entre
otras materias, complementan la forma de aprobacién de los
planes reguladores.

El articulo 10 de la ley enumera un conjunto de proyectos y
actividades privadas o fiscales que deberan, previo a su
ejecuciéon, someterse al Sistema de Evaluacién de Impacto
Ambiental. En este conjunto estan considerados los planes
regionales de desarrollo urbano intercomunales y comunales, los
que deberan presentar una evaluacién ambiental antes de ser
aprobados por los CORE. La incorporacién de esta nueva
modalidad agrega una herramienta fundamental de participacion
que permite, en teoria, corregir defectos e incorporar aspectos
ambientales y de proteccién de los recursos naturales.

El articulo 11, por su parte, indica que sélo los proyectos o
actividades que presentan determinadas caracteristicas deberan
presentar un estudio de impacto ambiental; mientras que los
restantes ingresardn al sistema mediante una declaracién de
impacto ambiental.

Otro aspecto de interés, es la modalidad de aprobacién de
proyectos de inversion que se ejecuten en el territorio rural, los
que deben ingresar al Sistema de Evaluacion Ambiental.

De esta forma, cuando existe apoyo y consenso, es posible limitar
algunas actividades que van en desmedro de los recursos
naturales y del desarrollo sustentable de un determinado
territorio, a pesar de que la experiencia indica que, en algunas
oportunidades, los intereses econémicos de diversos tipos son los
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que, en definitiva, prevalecen en las decisiones. Si a ello se
suma la inexistencia de un ordenamiento territorial rural
sustentado en una normativa legal organica, los proyectos de
inversion pueden ejecutarse en cualquier espacio, independiente
de la calidad del proyecto mismo.

La légica indica que deberia contarse con areas predeterminadas
y caracterizadas para diferentes actividades, tal como ocurre en
el espacio urbano, y no permitir que el mercado sea el principal, e
incluso el unico, orientador del ordenamiento territorial, sino mas
bien, sea un elemento mas entre los criterios a considerar.

Este ultimo aspecto esta acorde con la necesidad de desarrollar
los recursos del territorio, ya que la sustentabilidad y el entorno
donde se lleva a cabo una actividad son aspectos que deben
incorporarse a los criterios de un desarrollo.

4.1.5. Cambios de uso del suelo

Los cambios de uso del suelo en areas rurales estan normados
por el articulo 55 de la Ley General de Urbanismo y
Construcciones y se refieren a “participacién vinculante” al ser
aprobados por los Secretarios Regionales Ministeriales de
Agricultura, previo informe favorable de Vivienda y Urbanismo.

El articulo establece que “fuera de los limites urbanos
establecidos en los Planes Reguladores, no serda permitido abrir
calles, subdividir para formar poblaciones, ni levantar
construcciones, salvo aquellas que fueren necesarias para la
explotacion agricola del inmueble, o para las viviendas del
propietario del mismo y sus trabajadores”. Ademas, menciona
que “con dicho objeto, cuando 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 turistico, la
autorizacion que otorgue la Secretaria Regional del Ministerio de
Agricultura requerira del informe previo favorable del Ministerio de
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Vivienda y Urbanismo. Este informe sefialard el grado de
urbanizacién que debera tener esa division predial”.

Los criterios para las aprobaciones correspondientes no estan
normados, sino que dependen de la politica y de la orientacion
que al respecto manejen los ministerios, especialmente el de
Agricultura.

Si bien este instrumento fue elaborado para evitar centros
poblacionales no planificados en los espacios rurales, se presenta
como una herramienta tnica y efectiva para proteger los recursos
naturales por parte de la autoridad del agro. No obstante ello, su
aplicacién no esta ajena a los conflictos que se generan en las
decisiones, principalmente, por estar supeditado a criterios no
especificados por la ley.

Asimismo, con la publicacién de la ley 19.400 de medio ambiente,
los cambios de uso de suelo se incluyeron como permisos
ambientales en la aprobacién de proyectos que ingresan al
sistema de evaluacion ambiental. Esto significa que, una vez
aprobado el proyecto, /a autoridad competente no podrd denegar
la autorizacién ambiental correspondiente, de forma que debe ser
aprobado aunque los criterios ministeriales aplicados sean
contrarios.

4.1.6. Subdivisiones prediales

El D.L. N2 4516 de 1980 establecié normas sobre el tamafio de
los predios rurales, otorgando libertad de subdividirlos hasta una
superficie minima de 0,5 has. Para ejecutar estas subdivisiones,
no se requiere de la autorizacién de ningun organismo publico,
salvo la revisiéon de los planos por parte del Servicio Agricola y
Ganadero, previa inscripcion en el Conservador de Bienes
Raices.

Los criterios utilizados en esa época pretendian que el mercado
definiera los usos del suelo sobre la base de la demanda. Esta
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normativa ha sido causante de gran parte de la pérdida de suelo
para la agricultura por cambio de uso, dada la subdivision de
predios en parcelas de agrado o residenciales. Este caso se
presenta en diferentes proporciones en gran parte del pais.

En areas periurbanas han aparecido loteos irregulares, que
corresponden a la subdivision de terrenos en pequeios sitios,
donde se instalan familias que conforman una poblacién irregular.
Aunque sin posibilidad de inscripcion de titulos en el Conservador
de Bienes Raices, se transforman en un problema social que la
autoridad debe enfrentar con un elevado costo. La fiscalizaciéon
no siempre es adecuada, ya que opera frente a hechos
consumados y consolidados. En este sentido, la ley establece
que “correspondera a la Secretaria Regional Ministerial de
Vivienda y Urbanismo respectiva, cautelar que las subdivisiones y
construcciones en terrenos rurales, con fines ajenos a la
agricultura, no originen nuevos nucleos urbanos al margen de la
planificacion urbana regional™.

4.1.7. El Plan de Desarrollo Comunafl*®

Entre los instrumentos que consideran el ordenamiento territorial,
como objetivo explicito a aplicar en el &mbito comunal, tanto a
nivel de propuesta (normativa) como de programas de correccion
del diseiio territorial actual (uso actual de la tierra), figuran -y con
gran importancia- los Planes de Desarrollo Comunal (PLADECO).

Los municipios responsables del disefio e implementacion de
estos instrumentos cuentan con atribuciones para dar
cumplimiento tanto a aquellos aspectos obligatorios y con
posibilidades de accién como a aquellos que sin serlo, son de
interés para el desarrollo comunal. Sin embargo, no todos los

* Aparentemente, las menores rentabilidades agricolas de los suelos influyen en su
debilidad frente a la presion inmobiliaria.

* Basado en MINISTERIO DE PLANIFICACION Y COOPERACION. Programa PADERE
Nacional. “PLANES DE DESARROLLO COMUNAL (Apuntes metodolégicos)” 1995.
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municipios disponen de recursos técnicos y econémicos
semejantes y suficientes para esta tarea.

Las principales materias y temas que contempla un Plan de
Desarrollo Comunal, PLADECO,* son:

a) Desarrollo econémico

Incluye aquellos aspectos relacionados con el desarrollo de las
capacidades productivas de bienes y servicios de la comuna.
Aun cuando las municipalidades no disponen de atribuciones en
esta materia, la cercania entre los agentes productivos y su
vinculacion con las autoridades locales generan espacios para la
articulacion y puesta en marcha de multiples iniciativas, como los
programas especificos de apoyo a los microempresarios y a
pequeios y medianos empresarios (con la concurrencia de
organismos publicos de apoyo).

Asimismo, es posible estimular inversiones productivas,
facilitando o participando en la construccién de infraestructura
complementaria. En el Plan de Desarrollo deben ser analizadas
las perspectivas de la economia comunal, de manera tal que se
originen propuestas que estimulen la participaciéon privada y
posibiliten acciones concertadas de desarrollo.

Tanto en lo que se refiere al apoyo a la pequeia y mediana
empresa como a la induccién de inversiones privadas, el Plan
debera definir politicas especificas, programas e incluso
proyectos, en acuerdo y en colaboracién con las instituciones
publicas y/o empresas privadas involucradas.

3 Ver Cuadro N*14 “MATERIAS Y TEMAS QUE INCLUYE UN PLAN DE DESARROLLO
COMUNAL".
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b) Desarrolio social

Incluye los aspectos relacionados con el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién. En un contexto democratico,
el desarrollo social estara asociado al desarrollo de las
organizaciones de base y a la participacién ciudadana, como
condiciones necesarias para resolver los problemas del presente
e impulsar soluciones de fondo para lograr un futuro mejor.

Los temas especificos que debe abordar el Plan de Desarrollo en
este aspecto son los siguientes:

o Organizacléon comunltaria. Comprende una propuesta
general y politicas para el desarrollo de las organizaciones
sociales, buscando ampliar la capacidad operativa del
municipio y lograr una mayor cobertura de los diversos
programas (culturales, deportivos, de cooperaciéon solidaria,
proteccion ambiental, etc.).

o Asistencla soclal. Se seialan las politicas y los programas
que guiaran la accion municipal en apoyo a los sectores mas
postergados de la poblacion.

e Vivienda social. Se definen politicas de asignaciéon y
programas especificos.

o Deporte y recreacion. En coordinacién con la Direccién
General de Deportes y Recreaciéon, DIGEDER, y oftras
instituciones publicas y privadas relacionadas con estos temas,
se definen politicas y programas especificos.

Respecto de los servicios traspasados de educacién y salud, el
Plan de Desarrollo debe entregar propuestas generales y un
conjunto de politicas orientadoras. La definicion de politicas
especificas, programas y proyectos serd materia de planes
comunales especificos de salud y de educacién, los que deberan
ser coherentes con la propuesta general y con las politicas
definidas en el Plan de Desarrollo Comunal.
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¢) Ordenamiento territorial®®

El ordenamiento territorial se refiere a la correspondencia que
debe existir entre las actividades sociales y productivas de la
poblacion y la forma cémo se ha conformado el espacio
construido y las redes de enlace en la comuna.

A nivel de propuesta global y politicas generales de ordenamiento
territorial, el Plan de Desarrollo Comunal debera establecer
orientaciones acerca de:

e Jerarquia y roles de los centros poblados de la comuna.

e Zonificacién general (zonas urbanas, industriales, agricolas,
etc.).

o Ejes de crecimiento y areas de expansién urbana.
e Areas protegidas y areas con restricciones de uso®.

En cuanto a politicas especificas y programas de accién, debe
pronunciarse acerca de la distribuciéon espacial del equipamiento
social y de la estructura y las prioridades de la red vial urbana e
interurbana.

No es materia del Plan de Desarrollo Comunal sino del Plan
Regulador, todo lo relacionado con los usos del suelo urbano, la
normativa urbanistica, la regulacion de edificaciones y temas
similares.

% El concepto utilizado de ordenamiento territorial es algo restringido, por lo que varios de
sus aspectos estan incluidos bajo otros titulos (Servicios publicos, Medio ambiente).

% El conjunto de temas incluidos en la propuesta global se puede entender como
propuesta de ordenamiento territorial dada la determinacién de los roles territoriales a
partir del reconocimiento del sistema(s) natural(es), aun cuando algunos aspectos
referidos a los espacios urbanos estén incluidos en el plan regulador.
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d) Seguridad cludadana

La seguridad de la poblacién esta cada vez mas presente en las
deliberaciones comunales. Si bien existen instituciones
nacionales encargadas de ella, estda comprobado que se puede
lograr un mayor grado de eficacia con la activa colaboracién de la
- comunidad. El Plan de Desarrollo Comunal debe, en
consecuencia, determinar cudles son los problemas mas graves
en esta materia y proponer pautas de solucién que permitan
conjugar voluntades en torno a una propuesta global. No
obstante lo anterior, las acciones preventivas y correctivas son y
seguiran siendo de responsabilidad de las instituciones
especializadas.

e) Serviclos publicos

En el territorio de la comuna, diversas empresas privadas,
publicas y mixtas se ocupan de dotar de infraestructura y prestar
servicios a la comunidad en cuanto a telecomunicaciones,
transporte publico, distribucién de energia, distribucién de agua
potable, evacuacion de aguas servidas, recoleccién de basuras y
conservaciéon de éreas verdes. La municipalidad tiene
atribuciones que le permiten normar y controlar el buen
desempeiio de las empresas en cuestion.

Sin perjuicio de los planes especificos que desarrolle cada
empresa, el Plan de Desarrollo Comunal debe proponer y aplicar
un conjunto coherente de politicas destinadas a asegurar la
prestacion de servicios modernos y eficientes con cobertura
adecuada a las necesidades de toda la poblacién.

f) Medio ambiente

En estrecha correspondencia con las politicas para el desarrollo
econdmico y social de la comuna, el Plan de Desarrollo Comunal
debe pronunciarse y dictar normas acerca de la proteccion del
patrimonio natural y la calidad del medio ambiente tanto en las
zonas urbanas como en las rurales. Ademas, debe definir
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politicas y estructurar programas para la prevenciéon de riesgos
frente a eventuales amenazas naturales y para el control de la
contaminacion y de las plagas que afecten a la poblacion.

El Plan de Desarrollo Comunal es, como se ha sefalado, un
instrumento poderoso para el ordenamiento territorial tanto en lo
que se refiere al planteamiento de propuesta como de programas
de solucién a problemas existentes. Sin embargo, presenta
algunas limitaciones conceptuales dado que, por una parte, los
temas y las materias incluidos bajo el titulo “ordenamiento
territorial” no corresponden a jerarquias semejantes y, por otra,
una serie de temas y materias incluidos bajo otros titulos
corresponden al ordenamiento propiamente tal (parte de la
definicién de la base econémica comunal y la mayoria de los
temas incluidos en servicios publicos y en medio ambiente). Otro
aspecto a considerar es la limitacién del Plan al territorio comunal,
lo que plantea el conflicto de intereses y visiones locales frente a
aquellos territorial y administrativamente més amplios. Este
problema se ha enfrentado a través de los planes intercomunales,
que son definidos a partir de criterios sélo urbanos.
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CUADRO N%14
MATERIAS Y TEMAS QUE INCLUYE UN PLAN DE DESARROLLO COMUNAL
Materias y Temas Tratamiento de los temas Planes y
en el Pplan programas
relacionados
Propuesta | Politicas | Programas,
General Proyectos
DESARROLLO
ECONOMICO
Definicién base . Planes y
econémica comunal proyectos
especificos
Apoyo a la pequeiia y . . Planes y
mediana empresa proyectos
especfficos

Induccién de Inversiones
privadas

DESARROLLO SOCIAL

Organizacién comunitaria

Asistencia social

Salud

Plan comunal de
salud

Educacién y cultura

Plan comunal de

educacién
Vivienda social ° °
Deporte y recreacion ° .
ORDENAMIENTO
TERRITORIAL
Jerarqufa y roles de ¢ Plan
centros poblados Regulador/PI.
otras comunas
Zonificacién general de la . Plan
comuna Regulador/PI.
otras comunas
Ejes y 4reas de * * Plan
crecimiento futuro Regulador/PI.
otras comunas
Areas protegidas y * ¢ Plan Regulador
restriccién de usos
Distribucién de . U Plan Regulador

equipamiento social
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Red vial urbana e Plan
interurbana Regulador/PI.
otras comunas
SEGURIDAD Plan de
CIUDADANA instituciones
responsables
SERVICIOS PUBLICOS
Telecomunicaciones Plan de la(s)
empresa(s) a
cargo
Transporte publico Plan de la(s)

empresa(s) a
cargo

Distribucién de energia

Plan de la(s)
empresa(s) a
cargo .

Distribucién de agua
potable

Plan de la(s)
empresa(s) a
cargo

Evacuacién de aguas
servidas

Plan de la(s)
empresa(s) a
cargo

Recoleccién de desechos
sélidos

Plan de la(s)
empresa(s) a
cargo

Conservacion de areas
verdes

MEDIO AMBIENTE

Proteccién del patrimonio
natural

Calidad medio ambiente
urbano y rural

Prevencion de riesgos

Plan prevencién
de riesgos

Control de la
contaminacién

Control de plagas

Fuente: MIDEPLAN
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4.1.8. Otras normas que infiuyen en ei ordenamiento
territorlal rural

Son muy numerosas las normas que regulan, de alguna forma, el
uso del territorio, por lo que se requeriria de un estudio juridico
mucho mayor para determinar su relacién especifica con el
espacio rural. A continuacion, se describirdn aquellas de mayor
relevancia en el tema.

a) Areas protegidas del Estado

La legislacién existente ha permitido crear un régimen de
proteccion para determinadas areas rurales, que se encuentran
adscritas al Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas del
Estado (SNASPE). Estas areas son, practicamente, las Unicas
que el Estado maneja bajo el principio de ordenamiento territorial
y sus objetivos son la proteccién, la preservacion y el
esparcimiento.

No existe un unico cuerpo legal que regule la creaciéon y el
manejo de estas areas protegidas. En el afio 1984, se dict6 la ley
18.462 que cred el SNASPE, pero a la fecha aun no ha entrado
en vigencia y carece, por lo tanto, de caracter obligatorio. La ley
del SNASPE entrard a regir cuando se cree la Corporacion
Nacional Forestal y de Proteccion de los Recursos Naturales
Renovables (ley 18.448), la que, a su vez, requiere de la
publicacion en el Diario Oficial del decreto presidencial que
disuelve la actual Corporacion Nacional Forestal, CONAF, que es
una corporacién de derecho privado. Por diferentes razones,
hasta ahora aun no se resuelve dicha situacién®.

Entre los principales instrumentos legales que respaldan juridica
e indirectamente el actual SNASPE estan la Ley de Bosques, la
Ley de Monumentos Nacionales, la Ley General de Pesca y

“ Actualmente, se encuentra en tramite legislativo, una ley que crea la Subsecretaria
Forestal, dependiente del Ministerio de Agricultura. Esta subsecretaria concentraria,
directamente a través de sus dependencias y de CONAF, las atribuciones respecto del
sector forestal.
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Acuicultura y la Convencién Internacional de Washington. Estos
cuerpos. legales regulan los Parques Nacionales, las Reservas
Nacionales, los Monumentos Naturales y los Santuarios de la
Naturaleza. En dichas areas sblo se pueden desarrollar las
actividades que permite la ley y cualquier proyecto o iniciativa
debe ingresar al Sistema de Evaluaciéon de Impacto Ambiental.

b) Actividades mineras

La explotaciéon de minas y canteras son actividades no ajenas a
conflictos territoriales, ya que, por un lado, al desarrollarse,
principalmente, en areas rurales, compiten por el suelo y el agua
y generan contaminacién que afecta la actividad agropecuaria.
Por otro, estan fuertemente respaldadas por la Constitucién
Politica del Estado, que garantiza la concesion minera bajo el
derecho de propiedad.

Tradicionalmente, la actividad minera en Chile ha gozado de
grandes ventajas, posiblemente por su antigliedad en la historia
productiva del pais. Una ventaja muy clara es que los planes
reguladores urbanos no pueden poner limitaciones a la mineria,
acudiendo al argumento de que la explotaciéon del subsuelo no
esta sujeta a la normativa de ordenamiento territorial. Algo similar
ocurre con la actividad minera en las Areas Silvestres de! Estado.

La actividad minera estd normada por el Cédigo de Mineria, el
articulo 74 del Cdédigo Sanitario y por autorizaciones especiales
de algunos ministerios y de la Presidencia de la Republica, segun
sea el caso. A partir de la entrada en vigencia de la Ley 19.400
de Medio Ambiente, los proyectos de desarrollo minero deben
someterse al sistema de evaluacion ambiental.

¢) Regulaciones del borde costero

Mediante el D.S. N2 475 de 1994 del Ministerio de Defensa, se
dictaminé la politica nacional de Uso del Borde Costero de la
Republica. Este se define como la “franja del territorio que
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comprende los terrenos de playa fiscales, la playa, las bahias,
golfos, estrechos y canales interiores, y el mar territorial de la
Republica, que conforman una unidad geogrdfica y fisica de
especial importancia para el desarrollo integral y arménico para el
pais”.

El territorio comprende aquellos suelos que, de acuerdo con la
definicién, estarian incluidos como borde costero (80 m de la
marea mas alta). Segun lo establecido, cualquier actividad
incluida en dicha franja debe contar con una concesién maritima
que otorga la Direccion del Territorio Maritimo. En esta
disposicidon se expresa el interés de la autoridad por esbozar un
ordenamiento territorial que compatibiliza diferentes actividades y
proyectos que se ejecutan en un espacio determinado.

Aunque el ordenamiento territorial no estd fundamentado en
normas obligatorias, a través del mencionado D.S. se crean
instrumentos regulatorios complementarios que posibilitan la
implementaciéon de recomendaciones de zonificacion que surjan
al respecto.

d) Cédigo de aguas

El denominado Cddigo de Aguas esta sustentado en el D.F.L.
N21.122 de 1981 del Ministerio de Justicia. A través de su
normativa, se establecieron mecanismos para adquirir en
propiedad el derecho de aprovechamiento de un flujo sobre una
fuente determinada.

El articulo 20 indica que el derecho de aprovechamiento se
constituye originalmente 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.
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El articulo 21 indica la forma derivativa de adquirir un derecho
existente, ya sea por transferencia (compra, cesion), transmisién
(herencia) o prescripcion.

Los articulos 12 y 22 transitorios regularizan titulos de derechos
inscritos a nombre de terceros.

La importancia del Cédigo de Aguas respecto al ordenamiento
territorial rural es trascendente, ya que existe una relacién 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 tendiente a
concertar algunas modificaciones a la ley, debido a los
permanentes conflictos que se han originado por los abusos en
las adquisiciones y en el derecho permanente en propiedad.

e) Servicio Agricoia y Ganadero (SAG) y Corporacién
Nacional Forestal (CONAF)

Estas dos instituciones son servicios del Ministerio de Agricultura,
que, si bien tienen objetivos diferenciados en su accionar, actuan
en el territorio rural en forma complementaria 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 creacion de la CONAF publica.

Ambas instituciones tienen componentes territoriales en las
aplicaciones de sus mandatos legales, ya que, por via directa o
indirecta, son los responsables de fiscalizar, promover o
administrar normas que regulan espacios especificos. No
obstante lo anterior, cuando se trata de materia ambiental o de
recursos naturales, el alto nimero de instrumentos legales y el
paralelismo con otros servicios publicos e instituciones del Estado
suelen diluir el caracter sistémico en la regulacion de los espacios
rurales.
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Las tomas de decisiones involucran, generalmente, varios
ministerios y también varios servicios del Ministerio de
Agricultura, lo que conduce a la pérdida de la eficacia y de la
vision sistémica de los objetivos y origina, ademas,
ambigledades juridicas respecto a las competencias. Sumado a
ello, muchos mandatos establecidos por la ley resultan
impracticables a causa de las deficiencias juridicas.

Pese a las falencias mencionadas (solucionables en un futuro
préximo), debe reconocerse que el accionar de estas dos
instituciones permite regular, indirectamente, algunas actividades
en el sector rural. En el caso de la CONAF, mediante la
administracion del SNASPE vy la regulacién de la actividad forestal
y, en el caso del SAG, dando cumplimiento a las normas legales y
reglamentarias existentes en el campo para la proteccién de los
recursos suelo, aire, agua, fauna, flora y ecosistemas.

Existen dos normas legales que se relacionan con estas materias:
la ley N218.755 (ley organica del SAG), que promueve las
medidas tendientes a asegurar la conservacién de suelo y aguas
que eviten la erosiéon y mejoren su fertilidad y drenaje y la ley
N24.557, que fija las medidas que deben adoptar los
establecimientos mineros, industriales, fabriles, etc. para evitar la
contaminacion de los suelos agricolas.

f) Distritos de conservacién

Mediante la ley N218.478, publicada en diciembre de 1984, se
dispuso la aplicacién de técnicas y programas de conservacion en
predios agricolas, ubicados en areas erosionadas o en inminente
riesgo de erosidon. EIl articulo tercero indica que los predios
agricolas ubicados en las areas mencionadas deberan aplicar
aquellos programas que implemente el Ministerio de Agricultura.
De esta forma, se crearon los “Distritos de Conservacion de
Suelos, Bosques y Aguas”.



Ordenamiento territorial 11

Se establecié, ademas, que el Banco del Estado de Chile y
demas instituciones de crédito y fomento donde el Estado tuviera
aportes de capital o representacién no podrian conceder créditos
a las actividades agropecuarias en los distritos aludidos, a menos
que el propietario se someta a las normas sobre conservacién y
mejoramiento de los recursos naturales que seiale el Ministerio
de Agricultura.

g) Leyindigena

En el caso de esta ley, existen dos aspectos de interés para el
ordenamiento territorial, uno referido a las tierras de la propiedad
indigena y el otro, a aquellas que se encuentran en litigio. Ambos
tipos de propiedad tienen limitaciones para el desarrollo de
actividades econémicas: en el primer caso, estas s6lo pueden ser
ejercidas por indigenas, mientras que en el segundo, la disputa
legal (y de hecho) puede hacer incierto el futuro de las
actividades econémicas (inversiones).

Esta ley es un instrumento fundamental al enfrentar los
problemas de “tierras”. El conocimiento de estos problemas y sus
expresiones publicas se han incrementado de manera notoria en
los ultimos afos, siendo perfectamente posible que aumente su
intensidad y se extienda a las otras etnias existentes en el pais.

4.1.9. Algunas consideraciones sobre la legislacion

Al analizar algunas de las leyes, normas e instrumentos que,
directa o indirectamente, regulan el ordenamiento territorial
pueden sacarse algunas conclusiones:

1. El marco constitucional vigente posibilita el ordenamiento
territorial, a partir de los principios relativos a medio ambiente
y preservacién de la naturaleza y con consideracion del
derecho de propiedad.
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2. La mayor parte de las atribuciones relativas al ordenamiento
territorial se concentran en el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo.

3. El Ministerio de Obras Publicas cuenta con atribuciones y
recursos para intervenir decisivamente en el diseiio territorial;
especialmente significativa es su participacion en la
generacion de la gran estructura vial del pais.

4. El Ministerio de Agricultura carece de atribuciones suficientes
para tomar decisiones relacionadas con el ordenamiento
territorial.

5. A partir de lo anterior, surgen diferencias de criterios entre los
ministerios, lo que en algunos aspectos se puede enfrentar a
nivel de municipalidades, hasta donde sea de su
competencia.

6. La necesidad de definir la voluntad politica para la proteccién
de determinados patrimonios implica establecer algunas
restricciones al uso del territorio, segun sus roles en el
sistema natural y/o cultural. En este sentido, los Consejos
Regionales cuentan con atribuciones para aprobar una
planificacién espacial mas acorde con los criterios de
conservaciéon. Similar situacién ocurre con los Intendentes,
quienes presiden los Consejos.

7. La legislacion que regula los cambios de uso del suelo puede
limitar las autorizaciones que claramente afectan a superficies
y provocan algun daio patrimonial al suelo, de acuerdo con
criterios concordantes de ambos ministerios (Agricultura y
Vivienda). Sin embargo, al no existir uniformidad de criterios
al interior de los propios ministerios, las decisiones se
traspasan, con frecuencia, a opiniones arbitrarias de la
autoridad competente.
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8.

10.

11.

12.

13.

La creacion de los distritos de conservacién de suelos,
bosques y aguas constituye otro instrumento de gran interés,
aunque a la fecha no ha funcionado. Un andlisis mas
detallado de este instrumento y, posiblemente, una
modificacién podrian dar inicio a un manejo mas adecuado de
los recursos naturales de determinados espacios del territorio.

En otro aspecto, resulta claro que en el corto plazo deben
asumirse criterios sistémicos, especialmente en aquellas
regiones de mayor expansion urbana, para que los planes
reguladores comunales respondan a pautas mas légicas en la
conservacién. No se trata de imponer el inmovilismo, sino de
comprender la necesidad del crecimiento urbano dentro de un
contexto coherente. En este sentido, la labor es de los
gobiernos regionales, que, de acuerdo con la ley, son los que
aprueban la planificacién espacial de su regién.

En cuanto al ordenamiento territorial urbano, existe legislacion
que permite planificar los espacios construidos y la expansién
de los centros urbanos.

Por el contrario, en el sector rural no existen las herramientas
necesarias para una planificacion espacial ajustada a criterios
especificos, situacién que deberia comenzar a analizarse en
miras de una legislacién que norme el uso del suelo rural y dé
inicio, de esta forma, a un verdadero ordenamiento territorial.

La existencia de una multiplicidad de leyes, normas y
atribuciones institucionales aplicables al ordenamiento
territorial ha permitido algunas acciones en esta orientacion.
Sin embargo, parece faltar una estructuracion de la normativa
y de los instrumentos para incorporar una visién integrada del
ordenamiento en los niveles de decisién y ejecucion.

Actualmente, al no existir una normativa para el ordenamiento
del territorio rural, como si sucede en el caso de los suelos
urbanos, se dificulta la accién del Estado para planificar
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coherentemente el uso de dicho espacio. No obstante lo
anterior, la Carta Fundamental da posibilidades para legislar
en dicha materia, situacion que podria expresarse en el
futuro, una vez que se tome conciencia de los beneficios que
tales acciones podrian significar en el espacio rural.

14. Los planes reguladores sancionan, con alguna frecuencia,
situaciones de hecho, a través de modificaciones que acogen
transgresiones al plan original.

15. El plan regulador debe regir las decisiones de localizacion,
conducir el proceso y corregir las tendencias inapropiadas
preexistentes en la comuna. EIl plan regulador se expresa a
través de normas destinadas a establecer la relacion entre los
centros urbanos y el medio, fijando las condiciones y los
limites para su crecimiento. Para que esto ocurra, el Plan
debe definir las areas que, por distintas causas, deben
restringirse o excluirse del desarrollo urbano.

16. Hasta ahora, la mayor parte de los planes reguladores ha
estado desligada de temas como el desarrollo econémico, la
proteccién del medio ambiente o la organizacién social, lo que
se revierte con este nuevo modelo®'.

17.Seria de gran utilidad recopilar sistematizadamente la
legislacion territorial y definir el conjunto central de ideas
fuerza respecto al tema.

4.2. PROGRAMAS

A parir de la identificacion de los problemas territoriales
existentes, es conveniente generar planes y programas
destinados a su solucion. Los problemas a considerar

' La Nacién, jueves 14 de enero 2000, pag. 44.
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corresponden a situaciones de uso inadecuado que es necesario
corregir y cuyas soluciones se definirdn segun un andlisis de
costos (sociales, econémicos y ambientales), de acuerdo con la
valorizacién que aparece aceptable socialmente en el presente y
en el futuro previsible.

En general, los programas estaran destinados a identificar y
corregir, en el marco de los criterios establecidos en la propuesta
planteada y adoptada, los problemas existentes en el disefio
actual que transgreden la normativa territorial o su filosofia.

Un primer conjunto de programas estara destinado a incrementar
el conocimiento de la sociedad respecto del ordenamiento
territorial, de modo de lograr la participaciéon informada en los
conflictos que pueden afectarla. Esto hace necesario un
programa de formacién e informacién destinado a los diferentes
actores del ordenamiento territorial, autoridades regionales,
locales y poblacion en general, de modo que esta pueda
participar informadamente. En este sentido, tal vez, las acciones
especificas destinadas a intervenir en el diseiio territorial
deberfan ser oportunidades para entregar informacién relativa al
ordenamiento.

Un segundo conjunto corregira los desfases de ordenamiento. En
este conjunto se incluye una amplia gama de programas, entre
los que, de modo tentativo, se puede mencionar aquellos
destinados a corregir los desfases de uso, entre roles territorial y
opciones de uso (posibilidades y limitaciones) de los paisajes
naturales. Por ejemplo, en el plano residencial estan los
programas orientados a enfrentar riesgos naturales; en el
productivo, estan los programas destinados a reemplazar los
usos y manejos inadecuados econdmica y/o ambientalmente, los
destinados a solucionar las carencias de infraestructura de
servicios a la produccién (riego, accesibilidad fisica, energia,
etc.), enfrentar las carencias de servicios para la produccion,
donde se podra facilitar, por ejemplo, Ia instalacion de redes de
comercializacion, etc. Especial mencion requieren los diversos
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programas del Ministerio de Obras Publicas en los temas de
vialidad, agua, defensas fluviales, etc.

Adicionalmente, se deberan considerar aquellos programas
destinados a mejorar las potencialidades y a corregir las
limitaciones de las diferentes unidades territoriales, cuando sea
conveniente. A modo de ejemplo, se puede mencionar el
programa “Plan Nadi” de la X Regi6n o, en general, los
programas de riego, etc.

Asi mismo, en la linea de la equidad en su expresion territorial, se
trata de llegar con la dotacién de servicios a la poblacion a un
nivel considerado como justo. Entre las acciones destinadas a
esta dotacién es necesario mencionar aquellas incluidas en los
programas vinculados al desarrollo rural donde participan las
entidades municipales.

4.2.1. Participacion de los municipios rurales en la
infraestructura bésica

En el ambito de las inversiones publicas, especialmente en
infraestructura social basica para servicios a la poblacién, el
Municipio tiene y ha tenido un rol preponderante en los siguientes
programas publicos, entre otros:

PROGRAMA DE CAMINOS RURALES

Objetivos: Dotar a los sectores rurales de infraestructura vial que
mejore la calidad de vida y asegure la comunicacion todos los
dias del afio entre las localidades rurales y entre estas y los
centros urbanos.

Cobertura: EI Programa Vial Rural del Ministerio de Obras
Publicas cubre todo el pais, con disponibilidad de recursos
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propios, a través de los ISAR (inversiones sectoriales de
asignacion regional), o a través de leyes especiales que, como la
Ley de Corporaciones de Vialidad Rural, Dbenefician
especificamente las Regiones VI, IXy X.

Operatoria: La construccién, la mantencién y la reparacién de
obras viales comunales o secundarias operan mediante proyectos
evaluados por MIDEPLAN vy ejecutados por el Ministerio de Obras
Publicas. Aquellos financiados por la via de ISAR son aprobados
por los Gobiernos Regionales.

Responsabilidad institucional: Ministerio de Obras Publicas, a
través de la Direccidn de Vialidad.

PROGRAMA DE ELECTRIFICACION RURAL

Objetivos: Dotar de energia eléctrica a 240.000 hogares rurales
durante el afio 2000 con diversas alternativas energéticas
(conexién a la red, paneles fotovoltaicos, molinos de viento,
microcentrales hidroeléctricas).

Cobertura: Todas las Regiones del pais, con especial énfasis en
las Regiones VIl a X, donde hay mayor carencia.

Operatorla: EI Programa de Electrificacién Rural dispone de
fondos que administra el Fondo Nacional de Desarrollo Regional
y opera a través de los Gobiernos Regionales. La postulaciéon de
los estudios basicos se presenta para el analisis técnico-
econdémico ante el Departamento de Inversiones de MIDEPLAN o
ante las Secretarias Regionales de Planificacion, SERPLAC,
dependiendo del monto que involucra la inversién. No solo se
considera el subsidio a la extension de red, sino también a
sistemas energéticos descentralizados basados en el empleo de
energias no convencionales.
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Responsabilidad institucional: Comisién Nacional de Energia;
Subsecretaria de Desarrollo Regional, SUBDERE; Ministerio de
Planificacion y Cooperacién, MIDEPLAN; y Ministerio de
Agricultura, MINAGRI.

PROGRAMA DE TELEFONIA RURAL

Objetivos: Incorporar 8.000 localidades rurales aisladas al
sistema de telecomunicaciones, lo que implica la incorporacién de
190.000 familias campesinas a las comunicaciones.

Cobertura: Todo el pais.

Operatorla: A través del Fondo de Desarrollo de las
Telecomunicaciones creado en marzo de 1994, el que opera
administrado por un Consejo, que recibe los requerimientos y las
solicitudes de servicio telefonico, las evalia a través de proyectos
técnicos y las resuelve, llamando a licitacién para la ejecucién de
aquellas seleccionadas.

Responsabilidad institucional: Subsecretaria de
Telecomunicaciones del Ministerio de Transportes y
Telecomunicaciones.

PROGRAMA DE VIVIENDAS Y VILLORRIOS RURALES

Objetivos: Ejecutar politica habitacional para el sector rural,
localizando los recursos en los mas pobres. Aumentar el
presupuesto publico en el sector vivienda para cubrir los déficit
habitacionales del sector rural. Llegar a 15.000 subsidios
habitacionales rurales anuales en los proximos tres afios y crear
espacios e infraestructura para establecer 50 nuevos pueblos o
aldeas rurales por afio.
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Cobertura: Todas las Regiones del pals, a fin de dar solucién
habitacional a 144.000 familias campesinas. Ademads, cubrira la
creacion de espacios, infraestructura y servicios adecuados para
asegurar una mejor calidad de vida y una incorporacién a la
modernidad a sectores de campesinos que no han tenido acceso
aello.

Operatorla: Subsidio Habitacional Rural, en sus diferentes
modalidades:

o Villorrios rurales: Conforme a la modificacién del sistema
de subsidio habitacional rural, se puede postular o
construir viviendas emplazadas en villorrios rurales en
grupos no inferiores a 40 postulantes para entregar
soluciones en sitios hasta 1.000 m?, cuya subdivisién esté
debidamente autorizada.

e Saneamiento de vivienda rural: Esta nueva modalidad
del Subsidio Habitacional Rural contempla solucién para
quienes no tienen servicios de agua potable, alcantarillado
o luz eléctrica en sus viviendas.

e Subsidio Habitacional para la Vivienda Basica y para
ia Vivienda Progresiva: Ambas modalidades son
plenamente aplicables en el sector rural y se deben
cumplir los mismos requisitos que en el area urbana.

Responsabilidad institucional:  Ministerio de Vivienda y
Urbanismo y el Servicio de Vivienda y Urbanismo, SERVIU.
Ademas, se incorpora el INDAP que opera el Fondo Rotatorio de
Créditos de Enlaces para Vivienda (todo campesino que obtiene
un subsidio habitacional puede solicitar a INDAP un crédito que
permita construir su casa por autoconstruccion u otra forma).
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PROGRAMA DE AGUA POTABLE RURAL

Objetivos: Desarrollar un Programa de Agua Potable en los
sectores rurales para sectores que, actualmente, no cuentan con
este servicio. El impacto esperado es el saneamiento de
hogares y viviendas campesinos y la disminucién del riesgo de
enfermedades infectocontagiosas.

Cobertura. El Programa de Agua Potable Rural cubre todas las
Regiones y localidades del pais, que tengan una densidad
minima de 15 casas por km lineal o 150 habitantes. Son fondos
que manejan los Gobiernos Regionales, a través de los ISAR.

Responsabiiidad institucional: Ministerio de Obras Publicas y
Subsecretaria de Desarrollio Regional, SUBDERE.

EDUCACION RURAL

Objetivos: E! Gobierno ha asumido el compromiso de aumentar
el gasto publico en educacién hasta totalizar un 7% del PIB en 8
anos. Ello implica abordar los temas de calidad, equidad y
eficiencia de la educacién. En particular, se han contemplado
recursos adicionales para la educacion rural.

Cobertura: Alumnos de ensefianza prebasica, basica, media y
técnico profesional, a través de diversos programas.

A lo largo del pais funcionan 425 internados rurales que
corresponden al 54% del total nacional y se otorgan 5.640 becas
indigenas.

Responsabilidad institucional: Ministerio de Educacion.

En el tema educacion rural, son destacables los programas de
transporte  escolar gratuito  desarrollados por varias
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municipalidades rurales del pais, mejorando considerablemente
las condiciones de accesibilidad fisica de los escolares que viven
en zonas alejadas a los establecimientos educacionales.

SANEAMIENTO DE PROPIEDADES

Objetivos: El Ministerio de Bienes Nacionales ha elaborado un
Programa de Saneamiento de Titulos de Dominio en el sector
Rural, beneficiando a aquellos poseedores de buena fe en
situacion irregular y permitiendo acceder a programas que
requieren del titulo de dominio como garantia de desarrollo y
ejecucion de proyectos publicos y privados en dicho predio. Entre
estos, se incluye el Programa de Regularizacién de Comunidades
regidas por el DFL 5 y el Programa de Transferencias de
Propiedades Fiscales para el Sector Rural.

Cobertura: Nacional.

Operatoria: El Ministerio de Bienes Nacionales, a través de
diversos instrumentos tales como el D.L. 2.695, el D.F.L. N5y
las propiedades agricolas fiscales que se encuentran bajo su
dependencia.

Responsabiiidad institucionai: Ministerio de Bienes Nacionales.

SALUD RURAL

Objetivos: A partir de 1990, el Ministerio de Salud elaboré el
Programa de Salud Rural, entendido como un conjunto de
estrategias destinadas a mejorar la calidad de las acciones de
salud en la poblacién rural. Su objetivo es maximizar el rol y las
capacidades de los equipos de salud y de la comunidad,
priorizando actividades de promocion, prevencién y fomento de la
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salud, gestion participativa y desarrollo local para impactar los
factores adversos al medio.

Cobertura: El Programa cubre las necesidades de salud en el
medio rural en todo el pals.

Operatoria: Es la siguiente:

e Aumento de la cobertura de las acciones de salud,
priorizando los sectores mas pobres y alejados de las
comunas rurales.

Capacitacion del personal auxiliar.

Apoyo a la gestion municipal en salud para mejorar la

atencion de los establecimientos en los siguientes términos:

(1) Aumento de la equidad y trasparencia de asignacién de
fondos, a través del sistema per capita.

(2) Implementacion de un programa de apoyo a la
administracién municipal en mejoria y promocién de la
salud y en el desarrollo de estrategias de participacion

~ social.

(3) Apoyo a la implementacién del estatuto de atencion
primaria de salud municipal.

Responsabilidad institucional: Ministerio de Salud.

OTROS PROGRAMAS

Entre otros programas que se desarrollan en el sector rural, se
debe mencionar el Programa de Desarrollo Local en
Comunidades Rurales Pobres, PRODESAL, el PRODECOP del
Instituto de Desarrollo Agropecuario y el PRORURAL

Igualmente, ademas de los programas desarrollados en apoyo a
la produccién y realizados por las instituciones del sector se han
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ejecutado, con participacion municipal, programas de apoyo
productivo no agricola en las siguientes areas.

PESCA ARTESANAL

Objetivos:  Incorporar el sector pesquero artesanal a la
modernizacién, para lo que la Subsecretaria de Pesca ha
programado acciones tendientes a mejorar sus condiciones de
vida y productivas.

Operatoria: La Subsecretaria de Pesca ha diagnosticado la
situacion que afecta al sector pesquero artesanal y, en virtud de
ello, ha catalizado la concrecién de diversos programas de
desarrollo del sector, ejecutando acciones a través de diversos
organismos e instituciones publicas.

Cobertura: El sector lo conforman mas de 60.000 personas que
mantienen a una poblacién cercana a los 500.000 habitantes y
contribuyen al 45% del empleo del sector.

Las acciones se desarrollan a través de los siguientes programas:

e Programa de Desarrollo Pesquero Artesanal a cargo del
FOSIS. Su objetivo es financiar, parcialmente, proyectos
tendientes a mejorar las condiciones de trabajo, productividad
y calidad de vida de los pescadores artesanales mas pobres y
sus familias, a través de un apoyo sistematico y coherente a
sus unidades productivas.

e Programa de Capacitacion para Pescadores Artesanales,
dependiente del SENCE.

e Programa de Infraestructura Pesquera Artesanal a cargo de la
Direcciéon de Obras Portuarias del Ministerio de Obras
Publicas.

Responsabilidad institucionai: Subsecretaria de Pesca del
Ministerio de Economia.
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Mineria artesanai

Objetivos: El Ministerio de Mineria formula el Programa de
Asistencia y Modernizacion de la Mineria Artesanal, PAMMA,
cuyo objetivo es elevar la calidad de vida del pirquinero,
mejorando sus condiciones de trabajo, promoviendo su desarrollo
organizacional y elevando las capacidades de gestion.

Cobertura: El PAMMA se concentra especialmente entre las
Regiones lll y V, con una participacién de 7.000 trabajadores, que
aumenta a 10.000 en periodos de crisis. No obstante, la
cobertura del Programa incluye todas las Regiones del pais.

Operatoria: EI PAMMA, administrado por el Ministerio de
Mineria, opera sobre la base de proyectos elaborados y
evaluados en las respectivas Regiones y se aboca a diversas
areas de inversion, destacandose la de equipamiento minero con
un 40% de los montos asignados.

Condiciones especificas: La mineria artesanal se concentra,
especialmente, en los sectores rurales de las Regiones lil y IV, a
pesar de estar presente en todo el pais. Los mineros artesanales
explotan yacimientos pequefios, generalmente ajenos, de baja
ley, con un desarrollo tecnoldgico y equipamiento rudimentario,
con acceso insuficiente a insumos y a fuentes crediticias y baja
asistencia técnica y en capacitacion.

Responsabilldad institucionai: Ministerio de Mineria.

4.3. ESTRUCTURAS

Uno de los problemas importantes para la implementacion de
propuestas de ordenamiento territorial es la insuficiente estructura
politico-administrativa en funciones para el tema, no obstante la
existencia de atribuciones municipales y ' ministeriales, por
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ejemplo, para el disefio de los Planes de Desarrollo Comunal,
Planes Reguladores Comunales, Intercomunales, etc.

En 1998, fue creado un comité interministerial dedicado a las
materias relacionadas con el Desarrollo Urbano y el
Ordenamiento Territorial, asi como los Comités Regionales de
Ordenamiento Territorial destinados a “..una adecuada
habilitacién y utilizaciéon del territorio (...) dentro de criterios de
aprovechamiento  sustentable..”?,  “.para lograr una
implementacion eficaz de las politicas de desarrollo, el Gobierno
requiere de la planificacién y coordinacién de sus inversiones, en
una perspectiva de largo plazo”. Ambos elementos deben
manifestarse con fuerza en las regiones, incorporando a sus
planes de desarrollo a los actores que lo impulsan, “una visién
sistémica una estrategia de acciones concretas, asi como nuevas
respuestas a los requerimientos que impone la dimensién
territorial...”.

“Que en materia de ordenamiento territorial, corresponde al
Gobierno Regional, constituido por el Intendente y el Consejo
Regional establecer politicas y objetivos para ei desarrollo integral
y armoénico del sistema de asentamientos humanos de la regién,
con las desagregaciones territoriales correspondientes”.

“Que estas funciones se expresan en una coordinacién de las
inversiones publicas regionales, en el fomento a la proteccién del
medio ambiente y en el logro de un adecuado nivel de
servicios...”.

Diferentes propuestas de ordenamiento territorial se han disefiado
a través de proyectos especificos y, en algunos casos, con
financiamiento externo (OTAS, por ejemplo) y a través de
convenios con organismos del Estado y otros, como CEPAL-
SAG, V Regién.

“2 Jaime Silva A. “Alcances para una Politica Nacional de Ordenamiento Territorial”.
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El Ministerio de Agricultura, a través de sus organismos
dependientes, ha desarrollado una serie de trabajos destinados al
ordenamiento territorial sin que exista coordinacion para abordar
los objetivos, las metodologias y los procedimientos, de manera
que permita un intercambio de informacién fluido. Esto genera,
incluso a nivel del sector, pero mucho mas aun en el sistema
publico en general, una considerable pérdida de recursos por
duplicidad de esfuerzos. Obviamente, esta situaciéon podria ser
solucionada, si se diera una coordinacién entre los diferentes
organismos y especialistas con un adecuado intercambio de
informacién respecto de los trabajos enfrentados.



CONSIDERACIONES FINALES

El ordenamiento territorial es, actualmente, motivo de
discusion y andlisis, habiéndose manifestado un interés
creciente en medios técnicos, académicos, politicos vy
publicos, el que se ha expresado en una serie de proyectos,
estudios y propuestas que corresponden a diferentes
visiones del territorio, de la sociedad, sus valores e
intereses. Como otros temas integrados a la tematica
nacional, el ordenamiento se incorpora con fuerza a partir de
experiencias europeas y, en algunos casos, al impulso del
ecologismo e inserto en dicha corriente de pensamiento.

Sin embargo, a lo largo de la historia del pais, han existido
diferentes acciones que pueden incluirse en el ordenamiento
territorial y que expresan las visiones que la sociedad
chilena tiene en las diferentes etapas de su desarrollo.

En la concepcién moderna del ordenamiento territorial, hay
un largo camino de aprendizaje y experiencias a desarrollar
y criterios que adoptar, acordes a los valores e intereses de
nuestra sociedad.

Es necesario generar el maximo consenso sobre el tipo de
desarrollo que se quiere y se puede materializar, evaiuando
las posibilidades que ofrezcan las diferentes unidades
territoriales y los costos y beneficios de estas decisiones, o
que puede contribuir a generar compromisos de los distintos
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actores, publicos y privados, hacia la complementariedad
entre unas y otras acciones.

En la actualidad, la filosofia general de una propuesta
territorial considera aspectos ambientales, econdmicos,
sociales y culturales. Esto, que es de gran complejidad, se
ve agravado en el pais, por la acumulacién histérica de
grandes deudas sociales. Indispensable sera el
reconocimiento de su heterogeneidad, ya que determinadas
zonas requeriran de tratamientos especiales.

Una definicion de gran aceptacién para el ordenamiento
territorial incluye el desarrollo social en pos de la equidad
territorial, el crecimiento econdémico y la conservacién o
mejoramiento del medio ambiente; elementos que pueden
ser vistos como los vértices de un tridngulo que, en su
conjunto, representa el desarrollo sustentable ambiental y
econdémicamente.

El desarrollo sustentable se define como un proceso a través
del cual se busca en forma deliberada, los objetivos de
crecimiento econdémico, equidad social y conservacion
ambiental, siendo ineludible pensar que esta condicién debe
mantenerse en el tiempo para asegurar a nuestros
descendientes un mundo igual y, ojala, mejor que el nuestro.

El territorio debe ser objeto de un uso adecuado, atendiendo
al mejor empleo de sus recursos naturales y ventajas de
localizacién y a la existencia de incompatibilidades entre las
distintas actividades que pueden desarrollarse en el espacio.

El territorio debe ser habilitado -equipado en infraestructuras
y servicios- de manera que pueda acoger adecuadamente a
la poblacién que habite en él, con los niveles de calidad de
vida deseables y en una perspectiva de largo plazo.
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10.

11.

12.

13.

El ordenamiento territorial, en alguno de sus aspectos,
incidira en la “oferta de calidad de pais" la que como
expresion de la cultura comprende los valores y actitudes de
su poblacion. Capacidad profesional, organizacion,
seriedad, seguridad y respeto por el medioambiente son
atributos que conforman la imagen de un pais,
expresandose, en consecuencia, tanto en el plano de la
calidad de vida de sus habitantes, como en la imagen frente
a los mercados externos.

Uno de los problemas significativos que se enfrenta en la
actualidad es el rol del mercado, ya que parece cierto que el
mercado no basta para la adecuada asignacién de uso del
territorio, pues considera sblo las posibles ventajas
econdmicas. '

En este sentido, se debe mencionar la localizacién industrial
en el periodo de sustitucion de importaciones, donde el peso
del mercado santiaguino, por ejemplo, estimula la
concentracion territorial econémica y de la poblaciéon en una
espiral creciente que aun no se detiene. Esta situacion se
sigue manteniendo, a pesar de que la apertura al comercio
internacional, donde, en general, el pais realiza
exportaciones de poco valor agregado, ha contribuido a las
inversiones privadas en las areas de produccién, pero sin
que estas sean consideradas suficientes en algunas
regiones y rubros.

De especial interés en cuanto a los recursos locales, son las
caracteristicas de los mecanismos de distribucion de los
beneficios de las diferentes inversiones. Asi, existen
proyectos de gran envergadura que, evaluados por los
niveles locales no son de interés; especialmente por la nula
o baja participacion en los tributos.

Un conflicto ya clasico es el relativo a la expansién urbana
sobre los mejores suelos agricolas del pais, donde se
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14.

15.

sostiene que el mercado no ha sido el mejor regulador, ya
que no ha considerado las externalidades negativas que
surgen, con un altisimo costo posterior para el Estado. Asi
mismo, no parece haber una solucién razonable al problema
de la competencia de rentabilidades agricolas versus
inmobiliarias.

El fenémeno de globalizacién y la apertura de la economia
chilena hacia el mundo han favorecido la preocupacién de
las regiones hacia su disponibilidad o carencia de recursos y
hacia sus posibilidades de generar una oferta especializada
de bienes y servicios que aproveche sus ventajas
comparativas.

En esa perspectiva, el desarrollo del pais y sus regiones
dependera, en gran medida, de su capacidad para insertarse
en la globalizacién, lo que plantea desafios, entre otros, en
el plano cultural y en la utilizacién del territorio.

Tan importantes como las ventajas comparativas que el pais
presenta en términos de recursos productivos, son las
oportunidades que su ubicacién geografica le ofrece, ya que
puede constituirse en plataforma comercial para Sudamérica
y, en especial, para el Cono Sur, frente a la cuenca del
Pacifico. El alto porcentaje del litoral sudamericano que
corresponde a Chile en la parte de menor distancia entre los
dos océanos es materia de gran significado futuro.

Asi mismo, siendo tan gravitante este litoral en relacion con
la superficie del pais, merece una especial consideracion,
entendiendo que debe utilizarse dentro del marco de un
desarrollo sostenible, haciendo compatibles sus diversos
usos, puertos terminales de los corredores bioceanicos,
turismo, pesca y cultivos acuicolas, etc., lo que otorga una
importancia extrema a los estudios y propuestas de
ordenamiento territorial del borde costero.
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16.

17.

18.

19.

20.

El equipamiento social y productivo de un territorio requiere
de la concurrencia de decisiones de inversién y de recursos
humanos vy financieros, a través de una direccién que sea
capaz de recoger las sefales del mercado vy
simultaneamente de orientarlo, llevando a cabo las acciones
estratégicas para conducir el desarrollo en el territorio.

Superadas las autarquias, el desarrollo socioeconémico
depende, en gran medida, de la capacidad de la poblacién
para interactuar con el medio en que se inserta, en especial
generando bienes y servicios exportables. La configuracién
y el uso que se dé al territorio, la localizacién y, en ultimo
término, el intercambio de actividades y servicios marcaran
significativamente su crecimiento.

Las normas de ordenamiento, a la inversa de prohibiciones,
deberian explicitar las condiciones en que son posibles
determinados usos (manejo por ejemplo).

Los tamafios de las comunas, como las unidades
administrativas mas vinculadas a la poblacién, son
comparativamente con paises europeos, demasiado
grandes. No obstante esto, existen problemas que exceden
el marco de la comuna, como el manejo de cuencas en tanto
sistemas hidrograficos. Por ejemplo, lo que se hace en
Curarrehue puede repercutir en Toltén. Parece necesaria la
generacion de entidades intermedias entre comuna y regién
para enfrentar este tipo de problemas, tal vez, una opcién
serfa entregar atribuciones y recursos a las provincias.

El territorio debe ser considerado segun sus distintas
caracter(sticas, teniendo en cuenta sus potencialidades y
limitaciones. La diferencia rural-urbano corresponde a un
continuo que varia en densidades de los diferentes atributos,
cada vez con un sentido menos dicotémico. Asi, es preciso
considerar los requerimientos especificos de cada unidad
territorial, sus atributos principales, restricciones y ventajas
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comparativas, a fin de entregar la respuesta mas cercana a
sus caracteristicas.

Un plan que aborde el desarrollo de las localidades urbanas
de una regién debera tener como universo de andlisis todo
su territorio, considerando, incluso, la influencia del resto del
mundo sobre él.

En cuanto a la legislacion territorial se puede afirmar que:

21.

22.

23.

Aunque no existe una ley general respecto del ordenamiento
territorial, existe una serie de leyes que intervienen en el
tema y otorgan atribuciones a diferentes ministerios,
servicios y organismos descentralizados, cuya dispersion
provoca descoordinacion.

De algin modo, en la ley de 1993, sobre Gobiemo y
Administracion  Regional, se incorporaron tareas
fundamentales para los Gobiernos Regionales, los que
tienen que coordinar la politica social para enfrentar la
pobreza y deben jugar un rol fundamental en el fomento
productivo, en el ordenamiento del territorio y el medio
ambiente. Es la primera vez que en un texto juridico
institucional chileno se habla de ordenamiento del territorio,
pero esto es de dificii comprensién y requiere de largas
explicaciones.

El Plan Regional de Desarrollo Urbano esta destinado a la
planificacién urbana, siendo uno de los principales temas
que aborda la Ley General de Urbanismo y Construcciones.

Este instrumento permite expresar en el territorio los
criterios, los objetivos y los acuerdos basicos adoptados en
relacién con el devenir de la regién, mediante un conjunto de
decisiones y acciones. Entrega un marco obligatorio para
los instrumentos de mas desagregado (Intercomunal y
comunal) y las bases para acuerdos sobre una agenda
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24.

operativa y, ademas, se relaciona con los instrumentos
vecinos del mismo nivel.

La incorporacién de las Evaluaciones de Impacto Ambiental
constituye un progreso respecto de la sustentabilidad
ambiental. Las condiciones, actualmente exigidas, son muy
superiores en términos de proteccion ambiental, que las
anteriormente existentes.

Respecto a las experiencias actuales de ordenamiento territorial
se puede senalar:

25.

26.

27.

El tema de ordenamiento territorial es nuevo y hay mucho
que aprender, pero debemos tener presente que hay
experiencias chilenas de gran importancia como el Plan
Intercomunal de Santiago, el que seria necesario analizar
para su perfeccionamiento y expansion.

Los diferentes servicios dependientes del Ministerio de
Agricultura 'y organismos vinculados al sector
silvoagropecuario han' realizado una serie de trabajos
relacionados con el ordenamiento territorial, desarrollados en
esquemas conceptuales algo distintos que, si bien son
instrumentalmente semejantes, no coinciden
metodoldégicamente, por lo que no resulta facil su
integracion.

En la experiencia chilena en los trabajos de ordenamiento
territorial o vinculados a este, se han utilizado cartografias
tematicas tradicionales, construidas mediante
fotointerpretaciéon (de diferentes fotografias) y con fuerte
apoyo de terreno, realizandose la integraciéon de los
diferentes planos de informacién mediante las sobrepuestas
(overlays) u otros procedimientos artesanales.
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28.

29.

Las técnicas e instrumentales mas avanzados actualmente
en uso en el pals estan vinculados a la computacién, en
especial a los Sistemas de Informacion Geografica, lo que
representa una ventaja significativa en cuanto a la velocidad
y precision de obtencién de informacién grafica secundaria y
a la interpretacién de imagenes satelitales, constituyendo un
importante apoyo para la generacion de informacion.

Al respecto, cabe hacer algunas consideraciones: los
posibles usuarios de este material a nivel comunal,
especialmente rural, no siempre disponen de la tecnologia y
existe una cierta tendencia a confundir ordenamiento
territorial con sistemas de informacién geografica. No
siempre se utilizan estos materiales en todas sus
capacidades, mas aun, es frecuente que se utilicen como
dibujantes avanzados.

En general, se tiene un conocimiento impreciso de los
elementos y factores del ordenamiento territorial, asi como
de sus sistemas y de las relaciones y dinamicas que los
caracterizan.

Adicionalmente, existen diversas proposiciones que
corresponden a posturas ideologizadas, donde no existen
datos serios o cuando existen, estos son forzadamente
interpretados para afirmar o negar, segun sea el interés del
proponente.

Se trasmite, en consecuencia, una serie de “ideas” que no
aportan al conocimiento del tema, sino a la toma de
posiciones frente a casos especificos.

A pesar de que se ha avanzado en la construccién de una
politca con ciertas expresiones en instrumentos
determinados de ordenamiento territorial, se carece de una
estructura institucional variada y compleja, pudiendo existir
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30.

31.

grados de superposicion, pero el problema es de politica,
maés que de una institucion.

Existe una serie de elementos que no estan normados, lo
que hace que las relaciones entre los actores se den, a
veces, en el plano de las negociaciones, el que no es el mas
adecuado para la transparencia de los procesos.

Las comunas o regiones con dificultades y sensibilidades
mas graves en el tema ambiental, son las que menos
cuentan con profesionales y técnicos.

La legislacion no es la solucion exclusiva para los problemas
de ordenamiento territorial; ademés, es necesaria la
formacion e informacién a la poblacién, como elementos
muy importantes para el adecuado desarrollo y la
incorporacién de los criterios de ordenamiento territorial a la
cultura general, en forma algo mas cientifica que la simple
denuncia frente a situaciones puntuales.
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