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RESUMEN

El presente articulo aborda algunos aspectos del tratamiento que se ha dado al ordenamiento territorial en Chile. Resume
algunas definiciones y entrega ciertos elementos que permitan superar las distorsiones subyacentes en las discusiones publi-
cas de la materia.

Asimismo, aborda las dificultades que nuestra organizacion politica y administrativa presenta en materia de intervenciones
territoriales, analizando al proceso de descentralizacion como una respuesta a estas dificultades. Por Ultimo se entregan
algunas ideas a considerar en una accion futura.

ABSTRACT

The following paper goes through some aspect about the treatment that have received the Chilean territorial arrangement. It
resumes some difficulties and gives some elements that would allow to solve some distortions inside the public discussions
about this subject.

It also treats some difficulties that our public organizations and management has related to territorial interventions, analyzing
the decentralizations process as an answer to this difficulties. At last, it gives some ideas to be considered in the future actions.

INTRODUCCION

El ordenamiento territorial es un concepto que
en los &mbitos politicos, cientificosy técnico-pro-
fesionales es ampliamente utilizado al referirse
especiamente alas dificultades que generala apli-
cacion del actual modelo de desarrollo en cuanto
a hacer compatibles las distintas actividades hu-
manas, y éstas con €l medio natural, incorporan-
dolo también al analizar la heterogeneidad en los
niveles de integracion y crecimiento de los dis-
tintos territorios que conforman el pais. Por tan-
to, su utilizacion aborda no solamente aspectos
fisicos del territorio, sino que también involucra
aspectos econémicos y sociales.

En Chile, esto es palpable en las discusiones,
estudios y andlisis, por giemplo, en la asincronia
de la expansién de la metrépoli respecto del de-
sarrollo de infraestructuras de transporte y de co-

1 Este articulo no compromete ninguna posicion oficial en la
materia

2 Asesor del Departamento de Descentralizacion de la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo del
Ministerio del Interior.

municaciones; la improvisacion con que se abor-
da € tema de las basuras, la vulnerabilidad en
aumento de las zonas litorales, la escasa protec-
cion de las cuencas y los recursos hidricos, los
niveles de calidad de vida de |as éreas urbanas, l1a
integracién y desarrollo de zonas postergadas del
territorio, entre otros.

Lo anterior, efectivamente, tiene relacion con
lo que cientificamente se ha llamado la ordena-
cion del territorio, pero, al parecer, ain carece-
mos como pais de un cuerpo disciplinario inte-
grado alarealidad territorial chilena, tal como €l
existente en Europa en su Carta Europea de Or-
denamiento del Territorio (1983), cuyo objetivo
es la utilizacién racional del mismo.

L as discusiones parecen, en general, presentar
cierta distancia de una concepcion precisa, ya que,
como es comun, los “expertos’ generan defini-
ciones amoldadas a su quehacer particular. Sin
embargo, un hecho queda de manifiesto, cual es
la asociacion directa que se hace del ordenamien-
to territorial con el desarrollo de los instrumentos
chilenos de planificacion territorial, especiamen-
te urbanos, y escasamente se contempla a otras
intervenciones publicas y privadas que pueden
tener tanta o mayor trascendencia territorial.
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ALGUNA DEFINICIONES

El nivel de ladiscusion actual del tema conlle-
va necesariamente al desarrollo de aportaciones
conceptuales que han enmarcado a ordenamien-
to territorial en margenes no bien precisos.

Como lo expresan Pujadas y Font (1998), “la
ordenacion del territorio es una disciplina bastan-
te nueva'y con unos contenidos no muy bien aco-
tados, no tanto debido a su juventud como a las
diferentes interpretaciones que harecibido, y que
continda recibiendo”.

Estos mismos autores rescatan la definicion
hecha por la Carta Europea de Ordenacion del
Territorio, donde se define a ordenamiento terri-
torial como “la expresion espacial de las politicas
economicas, sociales, culturales y ecolégicas de
la sociedad. Es, alavez, unadisciplina cientifica,
una técnica administrativay una politica concebi-
da como un enfoque interdisciplinario y global,
cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las
regiones y la organizacion fisica del espacio se-
gun un concepto rector”.

Otra definicién (Méarquez, 1997), dice que la
accion de ordenar €l territorio se refiere al proce-
so organizado institucionalmente de planificar y
regular sus funciones, utilizaciones y su organi-
zacion espacial.

Asimismo, sefiala que en definitiva la tarea es
resolver los conflictos por el uso del espacio, te-
niendo presentes las capacidades y limitaciones
del sistema natural.

Como mencionamos en el apartado introduc-
torio, en Chile e concepto ordenamiento del te-
rritorio ha estado y se ha institucionalizado en €
ambito publico desde nuestra perspectiva negati-
vamente en los instrumentos de planificacion te-
rritorial urbanos. Una muestra de ello es el docu-
mento Ordenamiento Territorial en Chile (1993)
del ministerio encargado de las politicas
habitacionales y del desarrollo urbano.

El documento en cuestién presenta bajo ese ti-
tulo la planificacion urbana en Chile, las normas
y politicas que rigen la materia y resume cada
uno de los distintos instrumentos de planificacion
urbana existentes en €l pais en sus distintas esca-
las. Este documento no define el objetivo del de-
nominado ordenamiento territorial en Chile, nolo
conceptualiza, ni tampoco considera las interven-
ciones y aportes que actores distintos a ministe-
rio propiamente tal y a las municipalidades pue-
den y efectivamente gjercen en € territorio.

Como lo sefialan autores europeos, es necesa
rio destacar el carécter horizontal de la ordena-
cion del territorio, con un enfoque interdisciplina-
rioy sistémico-integral que supere la accion frag-

mentada e incompleta de los enfoques estricta-
mente sectoriales.

Lo anterior reviste gran importancia para
revaluar lamanera como hemos enfrentado el tema
en Chile. Las caracteristicas del documento men-
cionado anteriormente son la antitesis de un en-
foque interdisciplinario y sistémico integral, ca-
rente de definiciones y principios orientadores.

Entre muchos aspectos, otro elemento que no
ha permitido generar el ama del ordenamiento
territorial en Chile eslafalta de integracion entre
lacomunidad cientificay los actores politicos res-
ponsables de las decisiones, porque, a parecer,
no hemos logrado transar y reconocer que tene-
mos responsabilidades distintas, pero conca-
tenadas. No podremos lograr el desarrollo susten-
table de nuestro territorio sin conocer |os concep-
tosy criterios basicos ordenadores, ni tampoco si
las decisiones técnico-politicas de intervencion
estan gjenas a estos criterios.

Es necesario reconocer y relevar la existencia
en materia de ordenamiento territorial, que tiene
dos componentes generales, uno de caracter doc-
trinal en donde estén |os principios que como so-
ciedad nos damos para ocupar nuestro territorio,
y otro de carécter gecutivo y préactico. Un orde-
namiento y una planificacion.

El ordenamiento territorial corresponderia a
la articulacion disciplinaria orientada a establ ecer
€l cuerpo conceptual, 10s pardmetrosy criterio que
permitan compatibilizar y hacer sustentable el
desarrollo de las actividades humanas, y de éstas
con el medio natural. Por lo tanto, es una accion
con una alta cuota de responsabilidad de la co-
munidad cientifica

La definicion de objetivos y su aplicacion a
través de planesy estrategias, es €l ambito propio
de la planificacién territorial, accién por tanto
de caréacter técnico-politico, en donde los actores
publicos, especificamente el Estado, son en gran
parte responsables.

LA ESTRUCTURA POLITICO-
INSTITUCIONAL DE CHILEY SUS
DIFICULTADES DE INTERVENCION
TERRITORIAL

Lainstitucionalidad que interviene en €l terri-
torio es amplia. Organos nacionales, regionales,
locales, centralizados y auténomos, todos con
mayor 0 menor nivel deintervencion, complejizan
€l panorama para €l desarrollo de una politicain-
tegrada, planes coherentes e instrumentos efecti-
VOS.
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Chile presenta una estructura de organismos
administrativos complgos, muchos con competen-
cias territoriales. No obstante los esfuerzos insti-
tucionales realizados para disminuir las deficien-
cias del sistema, subsisten insuficiencias juridi-
casy reglamentarias, duplicidades y competencia
entre érganos del Estado y escasos mecanismos
de resolucion de conflictos interinstitucional es.

Por otra parte, nos encontramos con dificulta-
des de tipo ideol 6gico, algunas que ven cualquier
intervencion publica en la materia como
distorsiones a la libre iniciativa, como medidas
anticuadas, propias de economias centralistas. En
€l otro escenario, la no regulacion extrema es vis-
ta como una imposicion del mercado y por tanto
solo buscadora de rentabilidad despreciando €l
bien coman.

En realidad, ninguno de estos extremos es va-
ledero en su totalidad. Laintervencién piblica en
el territorio es necesaria, por cuanto pretende ge-
nerar los espacios que permitan el desarrollo e
iniciativa privada en un escenario con reglas cla-
ras, que potencie sus iniciativas, pero que vele
por el hien comln y proteja el medio ambiente.

Actualmente las dificultades que presenta el
desarrollo territorial las hemos enfrentado desde
una perspectiva parcial y centralizada. Se han
institucionalizado comisiones, entre otras como las
siguientes:

— Borde Costero

— Zonas Extremas

— Desarrollo Urbano

— Gestion de Areas Metropolitanas
— Infraestructura

— Areas Rurales

— Desarrollo e Integracion Social
— Desarrollo Productivo

— Fronteras Interiores

— Desarrollo Turistico

Estas y otras acciones contemplan en su plan
de trabgjo diversas intervenciones territoriaes, las
cuales, en determinadas circunstancias, pueden
carecer de la coherencia y coordinacién necesa-
rias para un desarrollo territorial organico y sus-
tentable, aunque su composicion sea de caracter
intersectorial.

Ultimamente, también ha salido a la luz un
nuevo concepto asociado al objetivo de planificar
de forma general el crecimiento de las ciudades.
Es el denominado “Plan de Desarrollo de
Reordenamiento Territorial” del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo. Este plan al parecer solo
centra su accion sobre la estructuracion de siste-

mas urbanos que mitiguen e crecimiento de las
grandes ciudades del pais.

Esto ultimo, que a la luz de los antecedentes
no tendria una amplia legitimidad publica, revali-
da la opinion de que la materia se aborda con al-
guna precipitacion, disminuyendo la capacidad
conductora que €l ministerio en cuestion deberia
presentar.

LA DESCENTRALIZACIONY EL
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

El ordenamiento territorial forma parte del
mejoramiento de la calidad de vida de las perso-
nas, y por tanto éstas deben ser parte activa en €l
proceso.

El ordenamiento territorial debe ser una ten-
dencia y una disciplina voluntariamente acepta-
das, y no dependen ni de una planificacion auto-
ritaria ni de un programa impuesto (Lajudie,
Delfaud y Lacour, 1979)%. Lo anterior fortalece
la necesidad de que una politica nacional de or-
denamiento territorial deba ser concebida por €l
gobierno, pero con una participacién activa de las
regiones, comunas y la ciudadania en general.

Para esto se requiere seguir profundizando la
descentralizacion en Chile. En esta década hemos
logrado grandes avances como fueron la demo-
cratizacion de los municipios, la institucionali-
zacion de los gobiernos regionales, el incremento
constante de los recursos hacia estos niveles y la
pronta duplicacion de lainversion publica de de-
cision regional.

Pero es necesario seguir avanzando. La des-
centralizacién ha creado una superficie mucho més
amplia del Estado con la sociedad, reactivando
instituciones o niveles que generan espacios de
participacion ciudadana y mdltiples angulos de
intervencion de |os sectores sociales organizados.
En cierto sentido, €l Estado se horizontalizay abre
posibilidades de contacto con los ciudadanos, |o
cual € centralismo no permite.

MIDEPLAN (1992) define a la descentraliza-
cion como “el objetivo de devolver a la sociedad
civil €l adecuado y necesario poder de decisién
acerca de aquellos asuntos comunes y cotidianos
gue los afectan en diversos niveles territoriales’ ...

La definicion de qué tipo de territorio quere-
mosy cudl es la proyeccién que le daremos en el
tiempo, es claramente una decisién de quienes ha-
bitan cada porcion del pais.

3 En Manual de Desarrollo Regional (1990).
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En este tipo de decisiones se han logrado im-
portantes avances con la reforma alaley de mu-
nicipalidades, laley de gobierno y administracién
regiona y en cierta medida con la ley de bases
del medio ambiente.

De hecho, los gobiernos regionales y munici-
palidades son actores en el proceso de planifica-
cion territorial, pero alin subsiste la aplicacién de
normativas centralistas que ponen en jaque las
atribuciones que estos entes poseen. Una muestra
de ello son los alin no ponderados efectos del ar-
ticulo 50 de la ley genera de urbanismo y cons-
trucciones, y las decisiones escasamente
participativas del Ministerio de Vivienday Urba-
nismo y de otros ministerios.

Como Estado unitario, requerimos de una po-
litica nacional con definiciones claras que
enmarquen |os procedimientos para adecuar y pro-
yectar € territorio en busca del bien coman. Pero
es necesario legitimar a los entes regionales y
comunales como los responsables de la articula-
cion entre el sector pablico, € privado y la ciuda-
dania en general, a la hora de redlizar las defini-
ciones precisas en cuanto a desarrollo de poten-
cialidades, integracion fisica, socioeconémica, y
respecto a los usos del territorio.

ALGUNAS IDEAS FINALES

Una politica efectiva que logre un territorio
articulado requiere sentar a una mesa de discu-
sién a los actores politico-institucionales, acadé-
micos, técnicos y sociales. Tal vez no debemos
seguir discutiendo conceptualmente tratando de
aparecer con la panacea del desarrollo de nuestro
territorio, sino que podemos actuar en funcién de
las siguientes ideas.

a) Debemos asumir nuestros errores y comenzar

un proceso de aprendizaje respecto a la evolu-
Cion de nuestro territorio. Debemos anticipar y
afrontar los desafios que éste nos plantea en
sus distintos ambitos, ya que es previsible la
cantidad de conflictos ambientales, econémi-
cos y sociaes del préximo siglo.
Un elemento relevante de tener en cuenta es
gue no necesariamente el crecimiento asegura
desarrollo, ya que, por el contrario, éste por si
solo ha generado en € mundo grandes catas-
trofes y conflictos que nosotros aln podemos
impedir.

b) El desarrollo en todo ambito se basa en la an-
ticipacion, por lo cual es necesario determinar
nuestras potencialidades territoriales y no gas-
tar recursos en priorizados problemas, crear

institucionalidad, realizar diagnostico tras diag-

néstico y anunciar plan tras plan, lo que solo

crea un circulo vicioso y que genera frustra-
cion en la ciudadania.

c) El desarrollo de nuestras potencialidades |le-
vara progresivamente al desarrollo, generado
en un escenario de toma de conciencia col ecti-
va de nuestras dificultades. Necesitamos nue-
VOs actores en este trabgjo, por lo cua es ne-
cesario que las regiones, provincias, comunas,
universidades y grupos ciudadanos en general
participen.

Son ellos los usuarios del territorio, y quienes
diariamente viven su problemética. No podemos
seguir con la actitud centralista, paternalista y
sectorial.

Lo anterior fortalece la necesidad de tener un
sistema ordenador y de planificacion territorial en
un entorno de cambio, con nuevos instrumentos,
nuevos actores, actividades y objetivos. La expe-
riencia pasada es buena de tener en cuenta, pero
la proyeccion de nuestra sociedad a proximo si-
glo requiere de definiciones y modalidades de
intervencion ad hoc.

Para superar algunas de las dificultades que
enfrentamos en materia territorial proponemos
como inicio algunas ideas:

1. Convocar a mundo politico, académico e
institucional a desarrollo de las definiciones
gue respecto a nuestro territorio debemos plas-
mar en una politica nacional, que abarque as-
pectos econémicos, sociodemograficos y
medioambiental es.

2. Entregar la conduccion de este proceso a un
Grgano con mayor peso politico y legitimidad
frente a los demas ministerios, servicios y Or-
ganos del Estado.

3. Integrar las distintas tematicas mencionadas
(borde costero, medio ambiente, zonas extre-
mas, desarrollo urbano, &reas rurales, fronteras
interiores, desarrollo turistico, etc.) a las defi-
niciones de la politica antes mencionadas

4. Fortalecer la capacidad y legitimidad de los
entes regionales y locales, como articuladores
y gestores de las intervenciones y planificacion
de sus territorios, lo que implica aumentar el
traspaso de competencias y funciones desde €l
nivel central alos 6rganos regionales.

5. Diseflar mecanismos y modalidades innovado-
resy participativos para el ordenamientoy pla-
nificacion territorial.

Esto significa por un lado integrar y fortalecer
los instrumentos actuales (Pladecos, Planes Re-
guladores, Estrategias Regionales, etc.).
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