Conlextos y principios

El desarrollo, - entendido como un proceso que
incluye el mejoramiento de la calidad de vida, una
economiasolida, y respeto por el medio ambiente - no
se concibe hoy sino vinculado a las ciudades y al
territorio en que se insertan, su soporte fisico espacial.

Es dindmico y diverso, siempre expuesto a los
efectos de acciones enddgenas y exégenas: los gran-
des cambios que Chile v el mundo han venido experi-
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mentando - globalizacion, desarrollo de las telecomu-
nicaciones, mayor protagonismo del mercado, nue-
vos roles del Estado respecto del sector privado, au-
mento constante de la urbanizacion®- estan impac-
tando fuertemente al territorio y exigen una pronta
adaptacién.

En este contexto, hablar de la gestion de las areas
que componen y condicionan el territorio, es referirse
a decisiones que influiran profundamente en la vida
actual v futura de un considerable niimero de perso-
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Esquema que recoge la interaccion socioecondmica y del territorio,

1 Arquitecta. Analista Departamento Desarrollo Urbano Minvu, Sanliago. E-mail: mbetsalel@minvu.cl
2 Hoy en Chile, mas de las tres cuartas parles de la poblacion vive en dreas urbanas y mas de la mitad en dreas metropolitanas de importancia.
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Por otra parte, la escasez y alto costo del suelo
apto para acoger asentamientos humanos obligan a
ser extremadamente cuidadosos a la hora de las deci-
siones relativas a su utilizacion, puesto que marcaran
el futuro de manera muy determinante, - a veces
irreversible -, tornando practicamente imposible co-
rregir los efectos que una decision inadecuada puede
provocar en la sustentabilidad.

Teniendo en consideracion estos aspectos, hoy se
requiere que el desarrollo sea el resultado de la com-
binacidn de doscomponentes, en permanente interac-
cion: una dimension socio econdémica y una dimen-
sion territorial.

La planificacidn del uso del territorio

Hoy nos resulta dificil concebir la Planificacion si
no es intimamente ligada a la inversion y a la partici-
pacidn de los actores involucrados, lo cual constituye
un impurtantu avancerespecto de su sentido tradicio-
nal, en el que primaban los aspectos de orden fisico
espacial.

Iin esa perspectiva, entendemos como rol de la
planificacion territorial, definir una forma de utilizar
s el territorio a partir de sus caracteristicas, - atributos y
limitaciones—acogiendolas demandas de espacio que
las distintas actividades humanas generan, evitando
al maximo las interacciones negativas y procurando
constituir asi un todo arménico. Su eficacia depende-
raen gran medida delaexistencia de un plandeaccion
0 estrategia de desarrollo (regional, o comunal) que
represente las politicas y lineamientos de orden socio
econdmico, junto a un plan de inversiones puablicas y
privadas, todo lo cual tendra su expresion fisica en el
territorio, de manera concordada y consistente conlos
objetivos y prioridades de desarrollo esperados. El
esquema adjunto recoge estos conceplos, represen-
tando la permanente interaccién entre los requeri-
mientos de orden socio econdmico y sus posibilidades
de implantacion coherente en el territorio: las activi-
dades demandan suelo y a su vez las caracteristicas
del territorio condicionan el tipo de actividades sus-
ceptibles de ser acogidas por él.

Los instrumentos de planificacién territorial

Caracteristicas
Contribuyen a dar coherencia a la organizacion
fisica de las actividades en el territorio (regional,

intercomunal o comunal), conlo cual confieren al todo
un valor mayor que el de la suma de sus parles,
otorgando un mayor grado de certeza y estabilidad a
las decisiones de inversion. En ese sentido, si bien no
son capaces por si mismos de activar procesos econo-
micos globales, al incentivar o desincentivar decisio-
nes de inversion, orientan la dinamica del desarrollo
econémico.

En la medida en que su elaboracion condite la
concurrencia de las distintas politicas sectoriales, y
que sean entendidos como un proceso permanente a
través del cual se anticipa y recoge el dinamismo de
las actividades en el territorio®, seran el reflejo de una
voluntad de desarrollo, la expresion de una vision
integral y compartida respecto del futuro esperado
para el lerrilorio al que se aplican.

Los instrumentos contorman un sistema cohe-
rente, compuesto principalmente por los niveles re-
gional, intercomunal y comunal, variando las mate-
rias que cada uno aborda, y correspondiendo a los de
mayor agregacion territorial entregar orientaciones,
lineamientos y normas a los de incidencia mas local.

Atributos
T.os instrumentos deben ser:

*  Oportunos: es frecuente conocer de Instru-
mentos de Planificacién Territorial cuya ex-
cesiva tardanza en la entrada en vigencia
hace que los diagnosticos se vuelvan obso-
letos rapidamente y las inversiones ya eje-
culadas hagan irreal su puesta en practica.
Disponer a tiempo de reglas claras tiene un
costorelativamente bajo, y puedeagregarun
importante valor a un asentamiento huma-
no si es capaz de ofrecer como resultado un
producto arménico’. En ese sentido, se pue-
de decir que mads vale un instrumento sim-
ple, susceptible de ser mejorado en el tiem-
po, que uno muy elaborado, pero tardio.

*  Realistas: es necesario integrar como varia-
ble el tipo y velocidad de inversién, y la
transformacion que ésta puede producir en
el territorio; centrar los esfuerzos en pro-
yectos que sean consistenles con ella para
lograr los efectos esperados; ser pondera-
dos en el uso de los recursos, y dar aprove-
chamiento al patrimonio natural, cultural y
construido, prestando especial atencionala
relacion entre las acciones que exige o per-
mite un instrumento de planificacion y el
tiempo que llevard concretarlas’.

3 A menudo nosencontramos con Planes Reguladores que se limitan a registrar, estaticamente, los fendmenos urbanos. Lo que interesa es detectar flujos,

dindmicas y tendencias, analizar los fenémenos en movimiento.

4 Reservar espacios o tomar decisiones de planificacion en algunas localizaciones, cuando no existe interés por invertir alli, puede ser considerablemente
mas fécil; los precios del suelo son bajos, precisamente porque en ese lugar atin no hay suficiente interés por desarrollar nuevos proyectos.

5  |In eveeciva valuntariema nuede hacer nerder de vigta las veales nocihilidades v imitaciones amne vitede nrecentar 1ina inicativa de mlanifeacs an
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*  Coherentes con su entorno: la region, la in-
tercomuna y la comuna se encuentran ex-
puestas a interacciones entre 10s centros po-
blados y su entorno: las decisiones adoptadas
respecto de sus posibilidades de desarrollo
afectaran alas comunas vecinas, alaciudad y
a la region, siendo a su vez influidas por el
contexto intercomunal, regional, nacional y el
mundo exterior. ’or lo tanto, sin perjuicio de
dar cabida a las particularidades de las dife-
rentes dreas de estudio, en su planificacion se
debe tener en consideracion un dmbito ma-
yor, que eventualmente deberd superar sus
limiles administrativos.

= Holisticos y con un enfoque sistémico: las
decisiones y acciones sobre el territorio re-
quieren serabordadas integralmente:los pro-
blemas de transporte urbano no se resolveran
si son ignorados en las politicas habitaciona-
les y enlas de localizacion de equipamiento y
de fuentes laborales; a su veg, una politica
medioambiental debe tener incorporados los
objetivos de desarrollo social, y una politica
de infraestructura, la preservacion y el mejo-
ramiento del medio ambiente. De ahi la im-
portancia de hacer participar en la confeccion
del instrumento, desde su inicio, a los orga-
nismos competentes en cada materia.

= Participativos y aceptados: para contribuir
decididamentealacomprensiényaceptacion
del instrumento, es fundamental incorporar
la informacion y la retroalimentacidn, e invo-
lucraralosagentesy reguladores del desarro-
llo urbano en cada una de las etapas que
comprende el proceso de planificacién®.

* Incentivadores y dindmicos: una de las criti-

cas a los Instrumentos de Planificacion Terri-
torial es el acento en los aspectos restrictivos
por sobre los de incentivos.
En ese sentido, y considerando el dinamismo
que caracteriza el proceso de urbanizacion,
para acoger el desarrollo y estimular las in-
versionesenel territorio, deben ser suficiente-
mente flexibles y amplios, como para dar
cabida a proyectos especiales y siluaciones
nuevas.

Requerimientos

Considerando que uno de los principales propési-
tos de la planificacion territorial es lograr una alta
calidad urbana y el méas adecuado uso del territorio, es
tarea de los instrumentos de planificacion responder,

en cada uno de sus niveles, a los siguientes requeri-

mientos:

Relacion con el medio natural, reconociendo,
respetandoy hadiendo conviviral sistema lerri-
lorial con los componentes fundamentales de
su paisaje: bordes de rios, lagos y mar, quebra-
das que constituyen cauces naturales de aguas
lluvias y accesos a la cordillera; considerdndo-
los, en lo posible, - especialmente en el ambito
comunal - como espacios piiblicos, parte de un
sistema integral de areas verdes y recreacion, y
como circuitos peatonales que realzan la pre-
sencia de la naturaleza en el territorio, enrique-
cendo la “lectura” de la ciudad.

Integracién de los ciudadanos con su territo-
rio, reconociendolas particularidades de cada
region, ciudad o barrio, y favoreciendo la
generacion de una cierta morfologia urbana a
escala humana con la cual puedan sentirse
identificados; respondiendo a sus demandas
por servicios y a la oferta de espacio posible
para la constitucion de una identidad colecti-
va, la ciudadania. Csto, a través de poner en
valor los espacios publicos, los hilos relevan-
tes y los barrios.

Variedad y diversidad de actividades y mor-
fologia, privilegiando una mezcla adecuada
de usos —enlugar de una zonificacion excesi-
vamente “purista” en que predominan los
usos exclusivos -, de manera de incrementar
el nivel deactividad y animacion en laciudad,
considerando que gran parte de la atraccion
que clla ¢jerce proviene de la concentracion
de personas y de su vitalidad durante una
mayorcantidad de horas del dia y delanoche.
De esa forma se favorece una permanente
ocupacion del espacio urbano y a la vez es
posible lornarlos mas seguros, en la medida
que estaran frecuentados por un mayor na-
mero de personas.

Igualmente, es importante cautelar que el
instrumento de planificacion no fomenle o
acentiie la segregacion social. En general, la
experiencia indica que los barrios en que co-
existe diversidad de personas, - en términos
de sus ingresos-contribuyen a un clima
de ciudad “incluyente” 7, en el que la
mayoria de los habitantes se siente inte-
grado e identificado con ella.

Cficiencia, entendida como la capacidad
para enfrentar satisfactoriamente - al me-
nos - los siguientes desatios:

6 Residenles, grupos de la comunidad, gremios, politicos, planificadores, empresas de servicios, inversionistas, bancos, académicos, comerciantes, ete
7 Enlos tllimos anos ha crecido la prevcupacion por los efectos provocados por ciudades queno incluyen a todos sus habitantes en los beneficios que ellas
producen, surgiendo los conceptos de ciudades “incluyenles” versus cudades excluyentes. De “Ciudad para todos”, de Selman Ergiiden, en Habitat

Dalaata VAl 4 N A A, 10080
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- Dar el mejor aprovechamiento a los re-
cursos naturales y construidos.

- Mantener vivos y suficientemente utili-
zados los sectores centrales.

- Asegurar el funcionamiento adecuado
delaciudad, mediante la reserva de espa-
cios alternativos para la localizacion de
instalaciones indispensables para la vida de
las personas - como cementerios, mercados
mayoristas, mataderos, planlas de lralamien-
to de residuos; depésitos de combustibles, y
terminales de transporte - atendiendo espe-
cialmente alas medidas de mitigacion de sus
efectos sobre el entorno.

-Contribuir a un uso racional del transporte,
acercando el trabajo y la vivienda, e incenti-
vando, mediante normas adecuadas, la [or-
macion de barrios equipados con niicleos de
actividades variadasy espacios publicos para
la recreacion y el esparcimiento; y reservan-
do los espacios necesarios para facilitar el
funcionamiento prioritario de medios colec-
tivos de transporte.

Teniendo presentes estos conceplos, s¢ podra
lograr que la disposicion de los principales elementos
que componen el sistema urbano y territorial satistaga
los criterios ambientales, disminuyendo el consumo
de energia, las emisiones y la contaminacién. Y por
sobre todo, se podrd garantizar un mejor grado de
respuesta a los requerimientos de las personas que
habitan las ciudades y el territorio en general.

Principales Instrumentos de Planificacién
Territorial

Plan Regional de Desarrollo Urbano

B centros urbanos

B ieiced regional
. éreas de proteccion
W drees deriesgo

B actividad turistica

I actividac incustrial portusria

PLAN REGIONAL

Orienta el crecimiento de los asentamientos
humanos y la forma en que el territorio acoge las
diversas aclividades en forma sinérgica, evitando
las interacciones negativas. Sobre la base de estu-
dios, senala a grandes rasgos, las dreas de mayor
aptitud para el crecimiento de los centros urba-
nos, las areas de riesgo y de valor natural; y
reservalos espacios para la infraestructura princi-
pal, en especial la de transporle: corredores inter-
nacionales o interregionales, puertos, aeropuer-
tos; y excepcionalmente la sanitaria: grandes tran-
ques, etc.

El Plan Regional de Desarrollo Urbano co-
rresponde a la dimension territorial de la Estrate-
gia de Desarrollo Regional. Su objetivo general es
servir de instrumento de geslion para poner en
valor los atributos de la region, y sus objetivos
especificos son:

*  Constituir el marco de referencia para
toma de decisiones, identificando accio-
nes claves para el desarrollo regional;

* Prever y hacer compatibles los requeri-
mientos de espacio de las distintas activi-
dades, sin agotar las capacidades que se
requerira en el futuro, y preservando las
mejores condiciones ambientales, de ma-
nera que se sustenten en el tiempo;

*  Mejorarla funcionalidad del conjunto de
localidades del sistema regional, integran-
do a todos los centros poblados a las
posibilidades de desarrollo, respetando
su individualidad, identidad, y la evolu-
cién de su contexto cultural.

Plan Intercomunal o Metropolitano

Establece, con mayor precision, larepresenta-
cion en el territorio de los lineamien-
tos de nivel regional, entregando orien-
taciones y disposiciones normativas
aplicables alas comunas que lo confor-
man. Usualmente representa al con-
glomerado de comunas que constitu-
yen una ciudad, y en esa perspectiva,
entrega la vision de conjunto, hacien-
do compatibles los intereses comuna-
les, en beneflicio del bien comiin — en
este caso — el de la ciudad toda.
Contiene los grandes temas de ni-
vel urbano, entregando normas gene-
rales parala ocupacién de todo el terri-
torio de las comunas involucradas y
definiendo la localizacion de los ele-
mentos estructurantes de las ciudades:
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zonificacion general, intensidad de ocupacion del
territorio, macro-infraestructura sanitaria y vial,
sistemas de dreas verdes, dreas de riesgo y de
preservacion.

Es especialmente determinante para la for-
mulacién de los planes reguladores comunales,
toda vez que en este nivel se precisan las reservas
de espacio publico para la vialidad mayor, las
condiciones y limites para el crecimiento de las
areas urbanas, las dreas susceptibles de urbani-
zarse de inmediato, el espacio reservado para
futuras extensiones de la actual drea urbana, asi
como las dreas que presentan limitaciones para su
utilizacion, ya sea porque requieren ser protegi-
das de los efectos del uso urbano, o porque exigen
que los asentamientos humanos adoplen medidas
de proleccién respecto de sus efectos®.

Plan Regulador Comunal

Se puede afirmar que es el instrumento mas
determinante en el afianzamiento del caracter de
una comuna 0 de una ciudad: sus normas haran —
0 no - posible la conservacién y formacion de
“ciudades de barrios” y la valorizacion de ele-
mentos relevantes - edificios, espacios ptblicos o
valores naturales - puntos de referencia urbanos,
memoria e identificacién de los habitantes con sus
ciudades.

Por ser el instrumento mas cercano a la comu-
nidad, tiene un doble compromiso: recoger e in-
terpretar las expectativas de ésta, y compatibili-

[ centros urbanos

B visided regional

zarlas con los objetivos de desarrollo
que trascienden el nivel comunal, re-
presentados por quienes tienen a su car-
go su formulacién y aprobacidn. Asi,

B sveas de proteccisn sobre la base de la estructura y de los
B éess e vinso contenidos eventualmente definidos por
_ ) el nivel intercomunal o regional, esla-
B octvded tristicn blece con precision los limites entre los
I octivide industrial portusria espacios publico y privado, las densida-

des aplicables a las distintas zonas, los
usos de suelo posibles y su distribucion
en el espacio, las normas sobre intensi-
dad de esos usos y morfologia, la viali-
dad comunal, los aspectos medioam-
bientales que a esla escala corresponde
considerar, y todas aquellas disposicio-
nes destinadas alograr una convivencia
armonica entre las diversas actividades
posibles de desarrollar en la comuna o
¢n comunas vecinas.

Las tareas futuras

(Qué falta para avanzar hacia los objetivos
planteados?

En sintesis, los temas prioritarios para mejo-
rar la gestion territorial en los que estd compro-
metido y se encuentra trabajando el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, son los siguientes:

A. Valoracion y actualizaciéon de los
instrumentos de planificacion territorial:

8 Entre éstas se considera: dreas de valor natural, silvestres protegidas, dreas costeras, riberas v cauces, areas inviables para los asenlamientos humanos por
representar ricsgo natural para las personas v su patrimonio: por inundacion, riesgos geofisicos, dreas de proleccion para ubras de infracstructura, v otras.
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- 5e ha iniciado un Programa destinado a
apoyar la actualizacion de los instrumen-
tos de planificacion de los 3 niveles, en
todo el pais, comenzando por los de nivel
regional que, en gran parte de las regio-
nes, va se encuentran avanzados.

Se espera reforzar este Programa con ac-
tividades de capacitacion a las Secreta-
rias Regionales Ministeriales y a los Mu-
nicipios, y de apoyo al proceso de descen-
tralizacion, estimulando la gestion regio-
nal y local en la elaboracidn y aprobacion
de los instrumentos.

Al mismo tiempo, se trabaja en la profun-
dizacion de conceptos mas estratégicos,
buscando pasar de una planificacion “vo-
luntarista” a una planificacion “de condi-
ciones”; de un Plan como “producto” a
un Plan como proceso permanente, y en
la elaboracién de metodologias destina-
das a lograr una informacién simple y
una amplia difusion de los contenidos de
los inslrumentos, de manera de facilitar
la participacion ciudadana.

- Con el apoyo de Sistemas de Informa-
cién Territorial se esperallegar a elaborar
metodologias y técnicas que permitan mejo-
rar la capacidad de evaluacién de los proce-
sos de desarrollo territorial. Esto, conside-
rando, entre otros:

* Modelos de demanda y de anélisis de las
decisiones de planificacion.

* Actualizacién y sistematizacion de la in-
formacion para la planificacion: Convenios
para comparlir Bases de Dalos, elc.

* Incorporacion de los Sistemas de Informa-
cion Geografica a la elaboracion y difusion
delos Instrumentos de Planificacién Territo-
rial.

- En conjunto con la Comisién Nacional del
Medio Ambienle, se lrabaja en la incorpora-
cion de las exigencias de la Ley de Bases
Generales del Medio Ambiente desde la gene-
sis de los Instrumentos.

B. Modificaciones legislativas

-Se hainiciadola elaboracién de un proyecto
demodificacion ala Ley General de Urbanis-
mo y Conslrucciones, cuyo proposito es ha-

cer posible la gestion del territorio, en los
términos que hoy se requiere. Como primera
prioridad, sc ha optado por estudiar las con-
diciones para una adecuada utilizacién del
area rural, dada la creciente demanda por
localizacién de proyectos en ellas.

- En eslrecha relacion con lo anterior, se
estudia la creacion de mecanismos destina-
dos al financiamiento del desarrollo territo-
rial: ej. Cobro de externalidades o pago por
impactos.

- Se prepara un proyecto de ley que permita
a las municipalidades la creacion de Corpo-
raciones de Desarrollo, de manera de facili-
tar la gestion de proyectos mediante la coor-
dinacion de acciones del Estado y de priva-
dos.

- 5Se estudia laincorporacién de instancias de
coordinacion intersectorial, asi como la in-
corporaciony /o perfeccionamiento de siste-
mas de participacion de la comunidad en las
distintas etapas del proceso de planificacion,
y en la ejecucion de grandes obras urbanas.

Naturalmente, una gestion territorial que impul-
se efectivamente el desarrollo y el mejoramiento de la
calidad de vida requiere no sélo del esfuerzo de un
Ministerio sino lambién de la capacidad creativa y de
gestion de autoridades locales, entidades académicas
y, naturalmente de la propia comunidad. En la medi-
da en que se logre el concurso de todos, podremos
seguir de-sarrollando nuestro pais, avanzando por el
camino que en dltimo lérmino permita que cada uno
de sus habitantes lenga mejores oportunidades para
su desarrollo’.
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