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ORGANIZACION TERRITORIAL
Y DESARROLLO REGIONAL EN CHILE

POR

FEDERICO ARENAS VASQUEZ

La situacion actual

En Chile existe actualmente una creciente necesidad de discutir, in-
tercambiar y construir una aproximacion tedrico-practica sobre el tema
del ordenamiento territorial, por lo que con mayor nitidez que nunca sur-
ge el desafio de validar una politica en esta materia, de identificar los ins-
trumentos existentes y aquellos necesarios para su aplicacion, teniendo
en cuenta la situacién actual y futura del pais. Muy probablemente las di-
ficultades actuales resulten incomprensibles si no se tiene en conside-
raciéon el funcionamiento global del lamado «modelo econémico chi-
leno».

Avanzar en esta materia significara probablemente repensar el papel
central del Estado, en todos sus niveles (nacional, regional y municipal),
su responsabilidad en cuanto a asegurar formas razonables de ocupa-
cién y utilizacion de los territorios, pero también mirando el papel
fundamental de otros actores, como por ejemplo, el sector privado, la
ciudadania, la comunidad universitaria, particularmente la de aque-
llas disciplinas intrinsecamente ligadas al tema (la geografia entre
otras) las que deben favorecer la diversidad de opciones y proposi-
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ciones, buscando generar propuestas de solucién compatibles con ne-
cesidades y potencialidades.

Aunque para la geografia, como para cualquier otra disciplina cien-
tifica ligada al dominio de lo que podriamos denominar el analisis te-
rritorial, es dificil la verificacion por la via de la experimentacién, quie-
nes nos dedicamos a esta disciplina, no podemos esquivar la
responsabilidad que, como disciplina cientifica o como académicos,
tenemos en el temal.

Sin dudas, la afirmacidn anterior también es valida para los funcio-
narios responsables de la planificacion del desarrollo ya sea de nivel lo-
cal, regional o nacional.

Dadas las dinamicas econdmicas actuales imperantes en el pais, te-
nemos la necesidad permanente de (re)valorar el territorio. Si bien, la
modernizacién del transporte y muy particularmente del transporte
carretero y aéreo, ha reducido la friccién del espacio y en consecuencia
reestructurado las relaciones territoriales, ciertas formas de incorpo-
racién de nuestros espacios a la economia-mundo, lo han «pulverizado»
con la generacion de verdaderos enclaves o «archipiélagos de enclaves».

La actual geografia chilena (y la geografia de cualquiera de sus re-
giones politico-administrativas), podria analizarse, siguiendo las ideas
propuestas por Ph. Grenier (1990), a partir de ciertas categorias de es-
pacios segun sus formas de integracién a la economia y, en que cada tipo
de espacio es caracterizado por un cierto nimero de atributos: asi,
ademas de los ya mencionados enclaves, podriamos identificar proba-
blemente numerosos espacios en situacioén de reserva, o funcionando
bajo una relacion «tipo leasing» muy marcada por la sobreutilizacién y
el posterior abandono, otros (tal vez los menos), bien estructurados y
consolidados. A modo de propuesta, se presenta en el Cuadro 1 una ti-
pologia de espacios para el caso chileno. Su identificacion concreta en
el territorio constituye una de las preocupaciones actuales del autor de
este articulo.

Para entender el sentido de la propuesta anterior, recurriremos a De
Mattos (1996), quién citando a Kampetter (1995) afirma que el capital se
localiza en aquellas areas que presentan una mayor «fertilidad territo-

1 Al decir de algin destacado especialista europeo los geégrafos seremos juzgados a
proposito de la masacre de los paisajes y de los problemas de calidad de vida de la po-

blacién.
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rial», y que esta depende de un conjunto de factores de atraccion loca-
cional, tales como: ambiente econémico (multiplicidad y profundidad en
la disponibilidad de insumos, tecnologia, conocimiento, mano de obra
calificada, servicios, informacioén), infraestructura fisica (electricidad,
agua, disposicion de desechos, sistemas de transporte y comunica-
cion), infraestructura publica (judicial, administrativa), infraestructura
social (educacioén, seguridad social) y estabilidad politica, institucional
y econdémica. Lo importante es destacar que si estos son los factores que
explican la dinamica del capital en el territorio, estariamos frente a
un proceso en el que podemos intervenir.

La estrategia de la no-actuacion en esta materia, opcién valida si se
asume de manera consciente, discutida e informada por parte de la
sociedad y no como resultado de un cémodo dejar hacer, podria agu-
dizar algunos de los hechos que caracterizan a nuestra actual organi-
zacion territorial.

De Mattos (1996) nos proporciona algunos ejemplos de caracter
nacional pero que sin duda tienen su correlato o equivalente a nivel de
cada una de las regiones chilenas): i) 46 de los 47 grupos econémicos
existentes oficialmente en Chile, tienen sus sedes corporativas cen-
trales en la Region Metropolitana; ii) todos los bancos que operan en Chi-
le, nacionales y extranjeros, tienen su casa matriz en la RM (desaparicion
de bancos regionales); iii) en 1992 en la RM se realizaba el 74% de las
captaciones y el 82% de las colocaciones del sistema financiero del
pais; iv) el 97% de las operaciones del mercado de valores se localiza en
Santiago; v) en cuanto a la participacion industrial, la RM concentra en
1993 el 59,8% de los establecimientos industriales, 57,6% de la ocupacion
del sector, 46% de la incorporacion de valor agregado, y vi) en 1993, el
52,56% de los metros cuadrados construidos en vivienda y el 54,6% cons-
truidos en industria y servicios, se localizaron en la RM.

Asi se esta ordenando hoy nuestro territorio, sobre la base de pro-
fundas transformaciones estructurales, en la linea de lo senalado por O.
Dollfus (1997): «Los dos ultimos decenios del siglo xx han sido ricos en
concentraciones, crecimientos, trastornos, cambios, modificaciones
de los valores que acrecientan la heterogeneidad y las diferencias»,
sefala este autor y, agregamos nosotros, probablemente esta tendencia
sera creciente.

Tanto por el papel del mercado como asignador de recursos en el te-
rritorio, como por la pérdida de capacidad de intervencion directa del es-
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tado o de sus escasas posibilidades de regulacién incluso en areas con-
sideradas estratégicas en cualquier lugar del mundo, el manejo de este
tema tiene enormes complejidades en el caso chileno.

Adicionalmente, por la dinamica que caracteriza a los procesos de re-
organizacion territorial y por la escasa adecuacion de la institucionali-
dad publica, éstos exigen y/o generan miltiples responsabilidades com-
partidas, importantes zonas de superposicion o de vacios de
competencias y muchas necesidades desde el punto de vista metodo-
logico.

Como lo afirma S. Boisier (1996), si bien no se pueden desconocer los
méritos del paradigma de politica econédmica y de su principal instru-
mento, la 16gica del mercado, es necesario reconocer que dicha légica
«no funciona segun criterios territoriales sino de rentabilidad sectorial,
cuyos efectos sobre el territorio tienen magnitudes y direcciones siem-
pre discutibles».

Lo concreto es que nuestro espacio geografico esta «organizado» de
alguna forma o bajo alguna légica y ya no puede ser considerado como
«categoria no pertinente», y que la geografia puede aportar a su com-
prension, analisis y explicacién, al conocimiento de su organizacién in-
terna, de su morfologia, de su estructura, asi como la relacién con
otros espacios.

Para la geografia, como disciplina, el territorio no es simple soporte
o escenario inerte o neutral, donde se localizan actividades y hombres
y donde tienen lugar acontecimientos multiples. El territorio es el re-
sultado de un proceso (territorio construido o producido), surgido de las
estrategias de los actores y de fenémenos de aprendizaje colectivo.
Como lo afirma Raffestin (1980), el territorio es una produccién hecha
a partir del espacio.

Para De Mattos (1998), lo esencial de la «<produccién» del territorio,
en el marco de las transformaciones que resultan de los avances de la re-
estructuracion y de la globalizacion, ha quedado en manos del capital pri-
vado, el que actiia en este caso segun las indicaciones de un mercado
muy poco regulado. Esto nos pone frente al desafio teérico, conceptual,
metodolégico e instrumental, de mejorar la comprension que tenemos
respecto del territorio y de su estructura.

Adicionalmente, el ordenamiento del territorio tendra finalidades dis-
tintas segin la escala a la que se estudien los problemas y segtin el én-
fasis acordado por la sociedad. Segun el caso, intervendran actores di-
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ferentes, variaran los enfoques, los métodos y los medios, por ejemplo
cuando se trate de territorios especialmente fragiles tales como los
espacios rurales. La ruralidad estd asociada a menor cobertura y mayor
costo en la provision de los servicios lo que puede representar la ante-
sala de una situaciéon de decadencia en un determinado espacio (véase
Esquema 1, sobre territorios en decadencia). Una situacién similar
puede darse en los espacios de montana (de los que en Chile sabemos
probablemente menos que de cualquiera otro tipo de espacios) y, que en
la 16gica de nuestra tipologia (véase Cuadro 1), podrian representar zo-
nas en abandono pero también espacios reserva u otro. Los espacios li-
torales representan, sin dudas, situaciones de alta fragilidad, ya que no
solo estan fuertemente intervenidos sino que en muchos casos existen
importantes dificultades en términos de los instrumentos de regula-
cién (Andrade, B., Arenas, F. y A. Cortés, 1988).

Las opciones posibles

En Chile, la evidente necesidad de avanzar en materia de ordena-
miento del territorio nos pone frente a una opcién inevitable entre:

e Esperar que la evolucién espontanea de la sociedad, en un marco
de internacionalizacién y globalizacién, asegure por si sola la co-
hesion territorial (ademas de la social); o bien,

e Considerar que las desarticulaciones territoriales alcanzaron tal
grado y con tal profundidad, que es imposible postergar la adop-
cién de un comportamiento voluntarista y audaz que permita «ma-
nejar» mejor el desarrollo territorial.

En el eje de una nueva politica ptblica sobre ordenamiento territo-
rial, a modo de propuesta para la discusion, deben considerarse algunas
de las siguientes ideas:

e Intentar que el crecimiento econémico genere empleo productivo
y estable en el mayor nimero de territorios y lugares posible.
Esto no es otra cosa que propender a una reparticion mas armo-
niosa y dinamica del crecimiento, buscando que una mejor ex-
plotacion de los recursos estimule el desarrollo. Esto supone un es-
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Disminucién/Ausencia

de oportunidades de empleo

Reduccion/eliminacion
de factores de atraccion £

Racionalizacion
y reduccion
de servicios

Decrecimiento
7 demogréfico

Umbrales
de poblacién
inferiores

Adaptado por F. Arenas, de J. P. Cloke (1987), citado por Pujadas y Font (1998)

EsQUEMA 1.—Circulo vicioso de pérdida de dinamismo en un espacio

decadente.

fuerzo explicito desde el estado hacia ciertos territorios tal como
el que representan algunos de los fondos europeos destinados a
apoyar la reconversion de ciertas zonas o la generacién de empleo.
e Dar mayor coherencia al territorio sobre la base de la comple-
mentariedad entre sus distintas componentes. Lo anterior supone
;por qué no? repensar la estructura urbana, la revitalizacion total
o parcial de la red ferroviaria (tema pendiente en Chile y de muy di-
ficil manejo), reforzar la infraestructura vial (que hasta ahora
marcha bien con las concesiones viales a privados), y sostener la
cobertura aérea (en plena expansion, pero no sin dificultades ?).

2 Una empresa de transporte (ALTA SA), linea aérea que cubria las rutas de Iquique,
Antofagasta, Calama, Copiapd, La Serena, Vifia del Mar, Santiago, Talca, Chillan, Con-
cepcion, Temuco, Valdivia y Puerto Montt, entre otras ciudades, suspendié definitivamente
sus operaciones luego de «... comprobar la inviabilidad de su proyecto de linea aérea re-
gional». En el comunicado de prensa se subraya que «si bien este proyecto original y vi-
sionario no dio los resultados esperados, la existencia de lineas aéreas regionales, en pa-
ises con mercados aéreos mas desarrollados como un complemento natural y necesario
a las operaciones troncales, hacen ver con optimismo y esperanza el futuro de esta ac-
tividad en Chile». La Tercera en Internet, 18 de Agosto de 1998.
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CuaDRro I
HIPOTESIS SOBRE LOS TIPOS DE ESPACIO GEOGRAFICO EN CHILE *

Espacios dinamicos

Espacios totalmente incorporados a la dindmica econémica, con una estructura equi-
librada y una capacidad creciente de generacion de circuitos y flujos que aseguran su
sustentabilidad.

Espacios dinamicos emergentes

Espacios que salen de otra categoria y que son incorporados por la valorizacién en el
sistema de su base de recursos.

Espacios dinamicos decadentes

Espacios que pierden sustancia econémica y que entran en una espiral de deterioro que
fragiliza sus estructuras territoriales fundamentales.

Espacios enclaves

Espacios cuya dinamica se explica casi exclusivamente por el exterior y cuyos enca-
denamientos en la region o incluso en el pais son muy limitados, tanto desde el punto
de vista sectorial como territorial. (Corresponden generalmente a espacios asociados
a una dinamica primario-exportadora).

Espacios en situaciéon de abandono

Espacios ubicados al otro extremo de la integracién con el exterior. Un buen ejemplo
esta representado por las comunidades territoriales pobres, dedicadas a la agricultura
de subsistencia o a la explotacién de recursos minerales o pesqueros en ecosistemas fra-
giles explotados y deteriorados.

Espacios en destruccion (deterioro)

Espacios bajo una accién mas bien predato-utilitaria, sometidos a una relacion «tipo le-
asing»

Espacios reserva

Espacios que podrian constituirse en un futuro mas o menos cercano y segun la co-
yuntura nacional o internacional, en la base territorial de nuevos enclaves forestales,
turisticos, mineros, agro-exportadores. Se consideran reservas de recursos potenciales.

Espacios bajo formas explicitas de proteccion

Ciertos espacios que normalmente por la accién del estado (aunque también de manera
emergente por la accién de privados, estan en una situacién de proteccion transitoria,
ya sea bajo criterios de preservacion o de conservacion.

Autor: F. Arenas, 1999

* La idea de establecer un tipologia de espacios estd inspirada en el trabajo de Ph. Grenier
(1990) y el nombre de algunas de estas categorias (espacios enclave, abandonados y reserva), esta
directamente tomado de su propuesta, aunque aqui se les da otro énfasis.
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e Un pais mas abierto hacia el continente con ligazones directas en-
tre las ciudades regionales y sus pares en los paises vecinos, lo que
supone, si queremos una verdadera integracion fisica, un cierto re-
fuerzo de las estructuras urbanas nacionales y regionales, de
los ejes viales necesarios para mantener los espacios rurales en
una verdadera red de ciudades de todo tamafno, de manera de fa-
cilitar la valorizacion de la totalidad del territorio, especialmente
el rural, asegurando un acceso mas igualitario a los servicios pu-
blicos.

e Consolidar regiones y comunas mas dotadas de competencias ge-
nerales en esta materia, sobre la base de su proximidad y de las po-
sibilidades de asociatividad, buscando mejorar la gestion de los te-
mas comunes.

e Poner en marcha, en esta misma linea, en las regiones y sobre la
base de las propias estrategias regionales, politicas y planes en ma-
teria de ordenamiento territorial, de infraestructuras y de valori-
zaciones de espacios para la conservacioén, actuando en convenio
(o mejor dicho en complicidad) con el estado central a través de
sus Ministerios y por la via de los Convenios de Programaciéon, am-
pliando su competencia en materia de financiamiento de inver-
siones estructurantes de magnitud regional, obviamente claves
para su desarrollo.

e En este contexto, la profundizacién de la descentralizaciéon (in-
cluido el aumento de recursos de decisién regional), en ningin
caso hace desaparecer el papel de garante de la solidaridad te-
rritorial y de la igualdad de oportunidades en el acceso a los ser-
vicios publicos, que incumbe al Estado central. Un servicio pu-
blico completo es la condicién minima de desarrollo de los
territorios y pasa por la flexibilizacién del modo de funciona-
miento de dichos servicios (puntos de acceso a multiservicios, po-
livalencia de agentes de diversos servicios). La descentraliza-
cién, que ya estd en marcha, obliga al Estado a definir sus medios
y sus modos de intervencion, lo que implica necesariamente un
esfuerzo paralelo de desconcentraciéon del Estado que es nece-
sario proseguir a fin de acercar el lugar de las decisiones al ciu-
dadano.

e La valorizacién de los territorios y de los recursos que lo confor-
man, pasa finalmente por mejorar su accesibilidad, sobre todo
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en el caso de las regiones alejados de los grandes ejes de circula-
cion de la actual macro-zona central 3,

Las posibilidades a partir de los instrumentos disponibles

;,Con qué contamos para abordar los grandes desafios delineados en
el punto precedente? Es indudable que en muchos de estos temas el pais
esta avanzando y que en algunos casos nuestro territorio se ha ordena-
do con criterios distintos al de la mera rentabilidad y que resultan de cri-
terios de planificaciones especificas bien encaminadas: los planes re-
guladores exitosos, el sistema nacional de areas silvestres protegidas,
entre los mas consolidados, y las areas de desarrollo indigena o los
planes de descontaminacion en zonas saturadas, por mencionar los
mas recientes.

La bateria de instrumentos existentes no es despreciable (véase
Cuadro 2), aunque adolece de marcadas inconsistencias y en algun
caso de importantes, aunque explicables, incoherencias. En parte las di-
ficultades estarian asociadas al hecho de que se trata en muchos casos
de instrumentos de caracter indirecto y que, por lo tanto, no fueron con-
cebidos con fines de ordenamiento territorial, aunque en la practica han
derivado en eso. Adicionalmente, se da el caso de instrumentos que por
su caracter extremadamente sectorial o especifico no permiten niveles
de flexibilidad acordes con la naturaleza de los problemas territoriales
(transversalidad e intersectorialidad).

El instrumental mas consolidado en materia de ordenamiento terri-
torial es aquel relacionado con el ambito urbano (véase Cuadro 3), el que
tal como esta actualmente concebido podria ser repotenciado a partir de
una revalorizacion en el sistema*.

En esta linea, por ejemplo, los planes reguladores comunales al ser
considerados como instrumento orientador del desarrollo urbano local

3 Un estudio encargado al Instituto de Geografia de la Pontificia Universidad Catoli-
ca de Chile, por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio
del Interior de Chile, demuestra en sus resultados preliminares, que un nimero signifi-
cativo de comunas de las regiones extremas del norte y del sur del pais, ven frenadas to-
das sus posibilidades de desarrollo por sus condiciones de marcado aislamiento.

4 En esta direccion parecié muy acertada la decision de crear los Comités Regionales
de Ordenamiento Territorial (CROT). Sin embargo, estos no tuvieron la fuerza suficiente
para transformarse en el centro de un nuevo impulso al tema del ordenamiento territorial.
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Cuabpro II
INSTRUMENTOS DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Lista de instrumentos de ordenamiento territorial:
directos o indirectos

Entre los principales instrumentos existentes se pueden senalar los si-
guientes:

Plan Regional de Desarrollo Urbano.

Planes Reguladores Intercomunales (o Metropolitanos segin sea el caso).

Planes Reguladores Comunales.

Planes Seccionales.

Limite urbano.

Declaracion de Zona Saturada, prevista en la Ley de Bases del Medio

Ambiente.

Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas del Estado (SNASPE).

Planes Especiales (que permiten al Estado operar de manera preferencial

sobre ciertos territorios).

El Decreto Ley 3.516 sobre Subdivision de Predios Risticos.

La Politica Nacional de Uso del Borde Costero.

Las Areas de Desarrollo Indigena (ADI).

Los Gobiernos Regionales, creados por la Ley sobre Gobierno y Admi-

nistraciéon Regional.

Los Convenios de Programacion

e La existencia (en algunas regiones) de Sistemas Regionales de Informa-
cion Geo-referenciada.

e Otros.

Autor: F. Arenas, 1998

pueden facilitar el crecimiento de las actividades econémicas y sociales
de la ciudad, con niveles de flexibilidad suficientes que permitan acoger
las alternativas de proyectos que genere el sector privado (motor del de-
sarrollo en nuestro actual modelo) y, compatibilizar dichas iniciativas
con las normas que aseguren los derechos reciprocos de los propietarios,
la preservacién del bien comin, la calidad del medio ambiente urbano,
las caracteristicas morfologicas logradas por la transformacion del es-
pacio natural y el mantenimiento del patrimonio histérico-cultural. Es
decir, a partir de este instrumento vigente se podrian lograr, al menos en
el medio urbano, muchas de las propuestas mencionadas en materia de
desafios territoriales.
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Cuabpro III

CRITERIOS DE MANEJO TERRITORIAL EN LOS INSTRUMENTOS

DE REGULACION URBANA

Planes Regionales
de Desarrolllo
Urbano

Responsabilidad de
la SEREMI/MINVU y
debe ser visado por
el Gobierno Regional
y aprobado por el
MINVU mediante De-
creto Supremo.

Objetivo: orientar el desarrollo de los asentamientos humanos y la
ocupacion del territorio por las diversas actividades de la region.
Criterios: al confeccionar el Plan se estudia todo el territorio de la
region para:

e Determinar las dreas apropiadas para el asentamiento humano,
aquellas mejores para absorber el crecimiento futuro de las lo-
calidades urbanas y las areas que tienen potencial para las acti-
vidades econémicas.

Identificar los sectores de la regién peligrosos para el asenta-

miento humano, por razones naturales o por actividades humanas.

e Determinar las areas en que, de comun acuerdo con los organis-
mos pertinentes, se debe restringir la urbanizacion y el asenta-
miento humano por ser parques nacionales, reservas forestales,
santuarios de la naturaleza y cualquier otra area de preserva-
cion ecoldgica y de proteccion del medio ambiente.

e Identificar aquellas areas ubicadas fuera de los centros urbanos
cuyos recursos naturales les otorgan un gran potencial para di-
versas actividades econdmicas y donde es necesario regular y
compatibilizar los usos del suelo y la coexistencia de procesos
productivos diversos, evitando no provocar conflictos, deterioro
de los recursos o dainos al medio ambiente natural o construido.

e Ocuparse también de los caminos y vias que vinculan a los centros
urbanos garantizando a cada localidad buen acceso a los servicios
disponibles en las ciudades mayores.

Planes
reguladores
intercomunales

Responsabilidad de
las SEREMI/MINVU
y una vez confeccio-
nado debe ser apro-
bado por el Gobier-
no Regional.

Cuando las comunas
involucradas supe-
ran los 500.000 habi-
tantes, le correspon-
de la categoria de
area metropolitana:
Plan Regulador Me-
tropolitano.

Objetivo: Regular el desarrollo fisico de los territorios de diversas
comunas, cuyas relaciones generan influencias reciprocas sobre sus
areas urbanas y el entorno mediato, por efecto de los servicios ur-
banos y las actividades productivas primarias, secundarias y ter-
ciarias que se realizan en cada comuna.

e Indica zonas o sectores que por atributos naturales representan
riesgo o peligro potencial para el establecimiento de asenta-
mientos (terrenos con fallas geolégicas, inundables, los de ava-
lanchas, aluviones, los de actividad volcanica, de maremotos o ac-
cion de rios, lagos y aguas subterraneas.

e Incorpora los terrenos que constituyen patrimonio ecolégico,
de preservaciéon del medio ambiente y de los recursos naturales y
de proteccién de infraestructura, los que deben resguardarse
del uso indiscriminado y protegerse para evitar su deterioro.

e Establecer vias de comunicacién necesarias para asegurar las re-
laciones internas y externas del sistema, conformando el sistema
vial intercomunal y los terminales de transporte.

e Definir caracteristicas, localizacién, condicionantes y normas
para uso exclusivo industrial molesto, areas verdes, equipa-
miento u otras actividades que trascienden ambito local y con in-
fluencia o impacto fuerte en el area intercomunal.
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Cuabpro III (Continuacion)

Planes regulado- Objetivo: ordenar el creciemiento de la ciudad y fijar las normas que
res comunales debe cumplir cualquiera que desee urbanizar o construir. El orde-
namiento se logra con la zonificacion, jerarquizacién de las vias, lo-
De responsabilidad calizacién del equipamiento a nivel comunal, los estacionamientos
municipal, bajo los y la fijacién de limites urbanos, densidades y prioridades en la ur-
lineamientos técni- banizacion de terrenos para el crecimiento de la ciudad, de acuerdo
cos de la SEREMI/ a la factibilidad de ampliar o dotar de redes de agua potable y al-
MINVU y aprobado cantarillado y la capacidad vial existente y proyectada.

por el Gobierno Re-

gional e Como instrumento orientador del desarrollo urbano local debe fa-

cilitar el crecimiento de las actividades econémicas y sociales de
la ciudad, con la maxima flexibilidad para acoger las alternativas
de proyecto que genere el sector privado, compatibilizada con las
normas que aseguren los derechos reciprocos de los propietarios,
la preservacién del bien comin, la calidad del medio ambiente ur-
bano, las caracteristicas morfolégicas logradas por la transfor-
macién del espacio natural y mantenimiento de su patrimonio his-
térico-cultural.

Autor: F. Arenas, 1998

En el caso de los Planes Reguladores Intercomunales, el principal ob-
jetivo es regular el desarrollo fisico de los territorios de diversas co-
munas, cuyas relaciones generan influencias reciprocas sobre sus are-
as urbanas y el entorno mediato, por efecto de los servicios urbanos y las
actividades productivas primarias, secundarias y terciarias que se rea-
lizan en cada comuna.

En estos instrumentos se indican las zonas o sectores que por atri-
butos naturales representan riesgo o peligro potencial para el estable-
cimiento de asentamientos humanos, aquellos que constituyen patri-
monio ecolégico, de preservacion del medio ambiente y de los recursos
naturales y los de proteccién de obras de infraestructura. Asi mismo, el
plan permite establecer vias de comunicacién que aseguren las rela-
ciones internas y externas (sistema vial intercomunal) y definir carac-
teristicas, localizacién, condicionantes y normas técnicas de sectores de
uso exclusivo industrial molesto, de areas verdes, equipamiento u otras
actividades que trascienden el ambito local y generan influencia o im-
pacten fuertemente en el territorio de la intercomuna.

Mas que la naturaleza de estos instrumentos, el problema en este
caso parece estar mas asociados a un mejor conocimiento del funcio-
namiento de los sistemas naturales, a su oportuna incorporacién entre
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los criterios de formulacién de los planes y a la adaptacion de estos a la
dinamica y profundidad de los cambios que actualmente tienen lugar en
el territorio.

sLa hora de las regiones?®

En el nivel regional de la administracion parece estar la clave para el
manejo de algunos de los temas emergentes en materia de planificacién
y gestion publica. Este parece ser el caso del tema del ordenamiento del
territorio. El legislador tuvo sin duda en mente las caracteristicas esen-
ciales del ordenamiento territorial en el momento de definir las fun-
ciones de los Gobiernos Regionales, asignandoles en el articulo 17 res-
ponsabilidades muy concretas (véase Cuadro 4), entre las cuales se
destacan la posibilidad de establecer politicas y objetivos para el de-
sarrollo integral y arménico del sistema de asentamientos humanos
de la region, de participar en coordinacion con las autoridades nacio-
nales y comunales competentes, en programas y proyectos de dota-
cién y mantenimiento de infraestructura y de equipamiento, de fomen-
tar y velar por la proteccién, conservacion y mejoramiento del medio
ambiente, de fomentar y propender al desarrollo de areas rurales y lo-
calidades aisladas, entre otras.

El Gobierno Regional, ente descentralizado en el nivel regional de la
administracion del estado chileno (véase Esquema 2), aparece como el
responsable del desarrollo regional con importantes funciones en mate-
ria de ordenamiento territorial; sin embargo, en la practica los instru-
mentos concretos permanecen del lado del aparato desconcentrado del es-
tado presente en la region o directamente en las manos del estado central.

Las ventajas del nivel regional para el manejo del tema territorial pue-
den parecer evidentes, sin embargo no sera facil articular, a ese nivel, los
instrumentos existentes. Es imaginable, por ejemplo, que derivada de las
Estrategias Regionales de Desarrollo (ERD), se pudiera mezclar una op-
cion regional en materia de conservaciéon de cierto patrimonio, mate-
rializada por la via de un acuerdo entre un Gobierno Regional y la Cor-
poraciéon Nacional Forestal (CONAF), en alguna de las categorias que
permite el Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas.

5 Parafraseando el titulo de un importante libro de Sabatini, F. y Geisse, G. (1993).
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CUADRO IV
GOBIERNOS REGIONALES Y ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO

El Gobiernos Regional en materia de ordenamiento territorial:

Articulo 17 de la Ley Organica constitucional de Gobierno y Administracién Re-
gional. Ademas, el GR aprueba los planes reguladores intercomunales y co-
munales y toma conocimiento del Plan Regional de Desarrollo Urbano.

Funciones:

e Establecer politicas y objetivos para el desarrollo integral y arménico del sis-
tema de asentamientos humanos.

e Participar, en coordinacién con las autoridades nacionales y comunales
competentes, en programas y proyectos de dotacién y mantenimiento de
infraestructura y de equipamiento.

e Fomentar y velar por la proteccién, conservacion y mejoramiento del medio
ambiente, adoptando las medidas adecuadas a la realidad de la region.

e Fomentar y velar por el buen funcionamiento de la prestaciéon de servicios en
materia de transporte intercomunal, interprovincial e internacional fronterizo.

e Fomentar y propender al desarrollo de areas rurales y localidades aisladas.

e Proponer a la autoridad competente la localidad en que deberan radicarse las
Secretarias Regionales Ministeriales y las Direcciones Regionales de los
Servicios Publicos.

Autor: F. Arenas, 1998.

En otro plano, es deseable que un Plan Regional de Desarrollo Ur-
bano pueda recoger, en tanto traduccién espacial de las ERD, las op-
ciones que un determinado Gobierno Regional ha decidido materializar
en un determinado periodo.

Los desafios principales, a nuestro juicio tienen que ver con como
mejorar la articulacién entre los distintos instrumentos existentes (vé-
ase Esquema 3), antes que con la creacion de nuevos instrumentos o que
con la modificacidn sustantiva de la institucionalidad publica vigente.

A modo de conclusion

Lo primero es sefalar que cuando se habla de ordenamiento del te-
rritorio, se esta haciendo alusién a una tarea dificil, sobre todo tenien-
do en consideracion que el mapa actual de nuestro territorio se modela
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ESQUEMA 2.—Estructura del estado en niveles nacional, regional y local.
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EsQUEMA 3.—Articulacion de instrumentos existentes.
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todavia mucho mas por razones de rentabilidad econémica que por
cualquier otra consideracion. Adicionalmente, la naturaleza de los dis-
tintos tipos de espacios que pueden darse en el seno de una misma re-
gion y las dificultades inherentes a las disparidades existentes entre es-
tos, agrega mayor dificultad a la tarea de los Gobiernos Regionales de
buscar formas de desarrollo mas armoénico para sus territorios regio-
nales.

En la practica el problema va mas alla del papel del estado (en cual-
quiera de sus niveles) en tanto «arbitro». La cuestién importante es
que frente a intereses diversos y muchas veces divergentes, lo funda-
mental dice relacién con los criterios sobre los cuales «arbitrar» de-
terminadas opciones, buscando ademas no considerar como una nece-
sidad de ordenamiento territorial, aspectos que corresponden a
ineficiencias provenientes de otros sectores o areas y que, por lo tanto,
podrian tener solucién en un nivel o sector diferente.

Si bien el estado actualmente sélo dispone de una capacidad res-
tringida de regulacion, a nuestro juicio, posee un nimero importante de
instrumentos absolutamente vigentes sobre los cuales hay que intentar
formas de flexibilizacién y de adecuacion.

En este sentido, la region puede representar el nivel mas adecuado
para intentar, o «inventar», formas de «articulacion innovativa» entre es-
tos distintos instrumentos, tal vez dentro del marco de lo que Boisier
(op. cit.) identifica como aquellos recursos de naturaleza diferente.

En términos generales se puede afirmar que empieza a esbozarse un
cierto consenso en el pais, respecto de la necesidad de mirar mas pro-
fundamente los efectos del modelo econémico sobre el territorio.

La existencia de espacios decadentes, cuyo retardo respecto de
aquellos mas dinamicos parece imposible de remontar, en muchos casos
se explica mas por la insercién de las personas en un territorio precario
que por carencias especificas (laborales o en capital humano, tales
como salud y educacion); en tales casos, los programas sociales tradi-
cionales no resultan significativos en la biisqueda de la reduccion de las
disparidades territoriales y cobra mayor fuerza una visién global que in-
cluya aspectos de ordenamiento territorial. Adicionalmente, en los te-
rritorios o lugares existen recursos sociales, de infraestructura y natu-
rales, que en un enfoque en donde la variable territorial esta ausente,
tienden a subutilizarse o subdimensionarse (Arenas, F. y F. Sabatini,

1994).
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Para concluir, si somos capaces de asociar el ordenamiento del te-
rritorio a otras problematicas tales como el medio ambiente y la des-
centralizacion, podremos trasformarlo en un tema de mayor preocu-
pacién publica y, en consecuencia, asegurar que las propuestas desde el
estado encuentren una creciente receptividad en la ciudadania y, por lo
tanto, una mayor viabilidad politica.
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REsSUMEN: La necesidad de una politica de ordenamiento del territorio aparece hoy en
caso chileno, como una de esos temas emergentes que generan creciente consenso entre
distintos actores, sin embargo, a la hora del analisis detallado del tema o de la formula-
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cion de propuestas concretas, surgen variadas discrepancias. Aparentemente, la creacion
relativamente reciente de los Gobiernos Regionales, ofrece una oportunidad para avan-
zar en este campo. En este trabajo se presenta una vision sobre el tema, se discuten al-
gunas opciones posibles en la materia y se revisan someramente las posibilidades exis-
tentes a partir de los instrumentos actuales.

PALABRAS CLAVES: Territorio, Ordenamiento, Planificacién regional, Desconcentra-
cién, Descentralizacion.
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