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Desarrollo territorial Un debate

necesario?

y Constitucion.

Maria Ignacia Fernandez Gatica?

Introduccion

Hay coincidencia respecto a entender el territorio como un espacio que
trasciende con creces los limites administrativos. El territorio, desde una
mirada integral de las relaciones sociales, puede ser visto como un
espacio que se construye socialmente a través de los actores y de las
dindmicas que en él tienen lugar. Es un espacio fisico, pero también un
espacio social; con limites politico-administrativos y normas, pero es
también un espacio de colaboracion y de conflicto.

Cuatro elementos para la discusion sobre la Constituciéon y las
dinamicas del territorio.

En lo que sigue, pondré el foco en cuatro elementos importantes de la
discusion sobre dindamicas de desarrollo territorial y sobre el bienestar de
las personas que habitan en un territorio. El debate se sitla en la idea de
la relevancia o no de un cambio constitucional para definir bases
fundamentales de cuestiones que no es suficiente regular a través de
politicas publicas, sino que se requiere efectivamente un marco
constitucional al servicio de esas politicas.

1. Vision del territorio centrado en lo administrativo.

La Constitucion vigente establece una vision del territorio centrada, casi
exclusivamente, en lo administrativo, a la que ciertamente le falta una
visién integral del territorio. Ello deriva en una desigualdad territorial
evitable y en una serie de conflictos por el uso del suelo y del territorio,
muchos vinculados a grandes proyectos de inversiéon. Cabe sefialar que
estos conflictos también serian evitables con normas constitucionales que
puedan apoyar de mejor forma la gestion de los conflictos.

La primera mencién al territorio en la actual Constitucion estd en el
Capitulo I, articulo 3, en el que se hace referencia a Chile como un Estado
unitario, funcional y territorialmente descentralizado o desconcentrado en
su administracién. Ademds se hace referencia a la preocupacion del
Estado por el fortalecimiento de la regionalizacién del pais y el desarrollo
equitativo solidario.

! Este texto es la version escrita de la presentacion realizada en el seminario “Sostenibilidad
Territorial y Desarrollo Estratégico” organizado por el Centro de Estudios del Desarrollo, CED,
el dia 14 de octubre de 2020.

2 Doctora en Sociologia, Magister en Ciencia Politica. Investigadora Principal de Rimisp -
Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural.
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Por otra parte, hay en la Constituciéon un capitulo completo bastante trabajado por quienes abordan temas
de descentralizacion, el capitulo 14° sobre Gobierno y Administracion Interior del Estado, que regula el
conjunto de funciones, atribuciones y mecanismos de seleccion de las autoridades de los distintos niveles
subnacionales, regionales, provinciales y locales; ademas de las competencias y las atribuciones que estos
distintos niveles de gobierno tienen.

Mas recientemente, a partir de las Ultimas reformas que se le han hecho a la Constitucion y, en
consecuencia, a las leyes organicas constitucionales, hay una serie de normas que regulan también la
transferencia de competencias. Este conjunto de normas debiera, en principio, permitir comenzar a transitar
desde esta visidn estrictamente administrativa a una mirada mas integral del territorio.

Aunque no quisiera centrar mi andlisis en esta visidn del territorio enfocada en lo administrativo, resulta
pertinente hacer una valoracion del proceso de descentralizacidon que esta enfrentando el pais.

Hay algunos elementos interesantes en el proceso en curso, quizd uno de los mas fundamentales es la
eleccién, por primera vez de forma directa y democratica, de los gobernadores regionales. Como cada
reforma descentralizadora, hacer realidad esta eleccion implicé una reforma previa a la Constitucién, pues
esta no estd concebida para permitir el avance progresivo de la descentralizacién.

Lamentablemente, el desarrollo territorial y el territorio no estan en el centro de la prioridad. Tampoco la
discusion hacia un nuevo paradigma en el que se entienda la descentralizacion como un elemento central de
la estrategia y como un medio para un fin mayor, como puede ser el desarrollo de los territorios y de las
personas que en ellos habitan. Por eso es tan importante cambiar esta visién administrativa por un enfoque
territorial del desarrollo y, por lo tanto, articular agendas territoriales mas que sectoriales.

Sin embargo, se pueden rescatar como positivos algunos lineamientos constitucionales recientes traducidos
en ley:

e La implementacién de la obligatoriedad de los planes regionales de ordenamiento territorial, por la
importancia que estos sistemas tienen para pensar el territorio desde una mirada mas integral vy
sustantiva, y no estrictamente administrativa.

¢ La reglamentacion sobre areas metropolitanas que debiera, en esta misma perspectiva de pensar mas
integralmente el territorio, constituir un avance importante.

e La agenda de transferencia y traspasos de competencias que se abre, fruto de estas ultimas reformas
hechas hace algunos pocos afios.

Existe todavia incertidumbre por la forma en como quedé definido, no tanto el espacio constitucional, sino
las leyes organicas que regulan estos procesos. Aunque existen serias dudas compartidas de cuan viable es,
con la actual normativa, una transferencia de competencias efectiva que ponga al territorio en el centro del
proceso del desarrollo regional, sin duda se trata de avance respecto de lo que se tenia en el pasado.

Esta agenda de transferencia y las sucesivas leyes debieran generar cambios. Especialmente, en la medida
en que la eleccién de los gobernadores regionales presione politicamente un proceso de transformacién y de
avance.

08/09/2021
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El punto central a observar en las reformas y leyes que de ellas derivan, es si hay algunos indicios que
pueden acompafiar este cambio de paradigma desde la descentralizacion vista como un fin en si mismo,
como administracion desconcentrada, que fue como se disefid en Chile el inicio del proceso durante el
gobierno militar; hacia un paradigma de desarrollo territorial.

2. Falta de una vision integral de territorio.

En el marco de este nuevo paradigma es fundamental una mayor y mejor comprension del territorio como
una unidad integral y funcional. Unidad que hace parte fundamental de la vida de las personas que habitan
en territorios concretos, cada uno de los cuales tiene sus propias dinamicas, pero que muchas veces
miramos sectorialmente y de forma separada.

Una buena forma de comprender esta visidon es la que propone la Agenda 2030 de Objetivos Desarrollo
Sostenible (ODS) de Naciones Unidas, en la perspectiva de entender la importancia de la integralidad de las
dimensiones econdémica, social y ambiental del desarrollo y de la integralidad de las relaciones Norte-Sur;
como estas cuestiones estan fuertemente imbricadas e interrelacionadas y como normalmente lo que
hacemos, es justamente, tratarlo en compartimientos estancos. Lo que hemos hecho como pais es priorizar
la dimensidn econdémica del desarrollo, con avances crecientes hacia una mayor consideracién de la
dimension social, pero muchas veces desde una perspectiva mas subsidiaria en la que cuando falla lo
econdémico hay apoyo social, y con un rezago mucho mayor que en la dimensiéon ambiental.

Me permito citar una anécdota. Cuando Chile tuvo que constituir el Comité Ejecutivo para el Seguimiento de
la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, que partia de esta idea de una mirada integral de las tres
dimensiones, lo que hizo fue armar dos subcomités; el de los ministerios del area econémica y el de los
ministerios del area social. Lo que hizo fue mantener, en una agenda que justamente invitaba a la
integralidad, dos areas separadas. El tema ambiental quedo6 en el subcomité econémico, porque se trabajo
desde la perspectiva del ajuste entre inversién ambiental y la dimension del crecimiento. Hago referencia a
esta anécdota porque me parece que es muy dificil romper esta ldgica. Sin embargo, creo que hay una
posibilidad cierta de hacerlo.

En el territorio tiene lugar multiples actividades econdémicas y sociales que proveen medios de vida para la
poblacion y que deben ser miradas de manera integrada. En él conviven y se disputan espacios de poder,
proyectos personales, proyectos colectivos, actores sociales, actores politicos, el sector empresarial o
privado, la sociedad civil, ciudadanos menos vinculados a procesos colectivos. Todas estas dindmicas y
actores se superponen en el territorio, de ahi la necesidad de entenderlas de una manera mas integrada y
abordarlas desde una perspectiva que permita la respuesta al territorio como un todo.

Mencién aparte merece la necesidad de una mirada mas funcional de las interacciones sociales y laborales
que realizan cotidianamente los sujetos entre distintos territorios y que permiten identificar, por ejemplo, la
existencia de fuertes vinculos entre zonas urbanas y zonas rurales del pais. No obstante, estas interacciones
no son tenidas en cuenta para el ordenamiento territorial, que responde a la légica sectorializada del antiguo
paradigma.

Trabajo en un Centro que pone su foco justamente en el desarrollo rural de los territorios y que entiende que
lo rural esta lejos de ser estrictamente agricola y centrado en procesos de ruralidad mas tradicional. En el
contexto de estas transformaciones importantes existen fuertes vinculos entre zonas rurales, ciudades
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pequenas y ciudades intermedias. En Chile hay muchas ciudades rurales en términos de sus dinamicas
econdmicas y sociales, asi como del impacto de la gestiéon ambiental. Esas dindmicas parecen urbanas, pero
estan muy relacionadas con un hinterland rural con el que comparten actividades econdmicas, de acceso a
bienes y servicios y de uso del suelo, entre otros.

Para abordar estos temas se requiere una comprension integrada del territorio. Por ello la referencia al PROT
(Plan Regional de Ordenamiento Territorial) como un paso necesario e importante para hacer esta
integracion entre una serie de instrumentos, bastante mas avanzados, que tenemos para regular lo urbano;
y menos avanzados, pero en proceso, para entender la ruralidad en su integridad. Un instrumento es la
recientemente aprobada Politica Nacional de Desarrollo Rural. Sin embargo, todavia estd pendiente una
mejor integracion y comprension de la funcionalidad del territorio desde esta perspectiva urbano-rural que,
con la excepcién de las grandes areas metropolitanas del pais, es la perspectiva que deberia ser dominante
en el conjunto del pais, incluso en ciudades de tamano mediano o tamano grande.

3. Normas que promueven la competencia, desregulacion y desigualdad territorial.

Existen en la Constitucién vigente una serie de normas que no tienen que ver estrictamente con la
dimension territorial o que no hacen mencién expresa al territorio, pero que si tienen un impacto importante
en como el territorio se vive y se transforma. No obstante, muchas veces estas normas terminan siendo mas
restricciones que oportunidades para el despliegue del potencial territorial.

Si se hace una revision no exhaustiva de algunos articulos de la Constitucion, como por ejemplo el articulo
19 del capitulo 3° que habla sobre los derechos y deberes, se puede ver que sienta las bases para entender
una serie de conflictos y desigualdades que surgen de cédmo se interpretan estos articulos y se traducen en
politica publica. El articulo 8 sefiala —igual como se ha comentado en el caso uruguayo®—, el derecho a vivir
en un medio ambiente libre de contaminacién. Hay otros articulos que, aunque expresamente no niegan este
derecho, generan una serie de dificultades en la forma de interpretarlo. Por ejemplo, qué derechos priman,
cémo se superponen unas cuestiones por sobre otras. En esa interpretacion se incluye el tema del derecho a
desarrollar cualquier actividad econdmica, la libertad para adquirir el dominio de toda clase de bienes,
excepto aquellos que la naturaleza ha hecho comunes, o el derecho a la propiedad privada, sobre el cual hay
mucha controversia y debate constitucional.

En materia de derechos quisiera referirme a dos temas. Primero, a diferencia de otros paises como Uruguay,
en Chile los derechos de los particulares sobre las aguas estan constitucionalmente reconocidos y
constituidos, pero el agua en Chile no es un derecho o bien de uso publico, por el contrario, es un derecho
totalmente privatizado. En segundo lugar, el hecho de que el Estado chileno sea propietario de las minas y
de todo el sistema de concesiones derivados de esa propiedad, en principio es positivo; sin embargo, este es
un caso en el que no sélo es necesaria la norma constitucional, sino enfatizar en las interpretaciones y las
regulaciones posteriores. Entonces no basta con establecer en la Constitucién un conjunto de derechos, si
luego se termina dando la clasica discusién sobre cudl derecho pesa mas sobre el otro.

Esto nos pone en la perspectiva de la mirada del territorio desde una visién integral y no soélo desde el punto
de vista de las actividades sociales y econémicas que tienen lugar en el territorio. Una mirada que apunte a

3 Daniel Collazo (2021): Territorio y Desarrollo Sostenible en Uruguay: Constitucion, Contextos y Aprendizajes. Informe Asuntos Publicos
n° 1.399.
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la forma como se regulan esas distintas actividades requiere de un analisis y de una accién en la que no es
suficiente tener una politica de descentralizacion.

Este conjunto de reformas a la Constitucion y a las leyes que de ella derivan, tienen un impacto importante
para permitir el desarrollo y superar desigualdad territorial. Chile esta lejos de ser el Unico pais de América
Latina y del mundo con niveles de desigualdad territorial importantes. En RIMISP -Centro Latinoamericano
para el Desarrollo Rural-, publicamos cada dos afios un informe llamado Informe Latinoamericano sobre
Pobreza y Desigualdad, en que se analiza la evolucidn de estas brechas de oportunidad y de bienestar de las
personas al interior de los paises en distintos territorios. El informe muestra que la desigualdad territorial es
un fendomeno que enfrenta toda la region, no exclusivamente nuestro pais. Sin embargo, merece comentar el
caso de Chile.

Cuando se analizan las cifras agregadas, Chile tuvo un nivel de desarrollo durante varias décadas con indices
agregados bastante positivos en comparacion con otros paises de la region. No obstante, cuando esas cifras
se desagregan a nivel de distintas unidades territoriales — en la medida en que es posible hacerlo por las
restricciones para acceder a informacion desagregada— se puede ver el comportamiento relativo de unas
regiones respecto de otras, encontrando oportunidades y desigualdades considerables, que se traducen en la
existencia de territorios “ganadores” y “perdedores”.

Esta desigualdad no es azarosa. Guarda directa relacién con estas bases constitucionales, con la forma como
algunas normas que emanan de la actual Constitucion impactan al pais. De esto se desprende la pregunta
sobre si se autocorrige o no la desigualdad. El modelo de desarrollo de Chile y de muchos otros paises de la
regién estd principalmente basado en la actividad extractiva, en el uso de los recursos naturales que
proporciona la tierra y el agua y, por lo tanto, es un modelo fuertemente basado en las posibilidades que
ofrecen los distintos territorios. Hay territorios donde se concentran minerales y son tierra fértil en virtud de
distintos bienes apropiables y extraibles. Eso introduce una serie de restricciones para efectos de pensar
cualquier modelo de desarrollo equitativo.

La estrategia por la que ha optado Chile ha puesto el foco en desarrollar e incentivar el crecimiento de las
zonas donde se concentran las riquezas naturales del pais. Existe otra posibilidad, que es avanzar en
objetivos mayores de cohesidon que permitan asegurar que aquellas zonas menos aventajadas, en términos
de los recursos naturales y de las posibilidades que el propio territorio les ofrece, se desarrollen de igual
forma. Esto se relaciéon con la discusion que muchos economistas plantean sobre la necesidad de avanzar
hacia modelos de desarrollo industrial de mayor generacion de valor.

El punto es que las bases fundamentales sobre las cuales se construye en Chile el modelo de desarrollo
territorial suponen que lo que se debe hacer es reforzar esta légica de aglomeracion y generar una serie de
servicios, inicialmente econémicos, como pueden ser el acceso a servicios terciarios (bancarios u otros) en
los lugares donde se concentran las posibilidades de produccién. Un ejemplo claro de ello en el pais es el
norte minero y las posibilidades de desarrollo que genera la mineria del cobre en esa zona.

Eso puede ser positivo para el norte minero, pero no para otras zonas del pais. La desigualdad no se
autocorrige. Por el contrario, estas logicas de crecimiento por aglomeracién conllevan una serie de costos
que se evidencian en las grandes ciudades y zonas densamente pobladas en términos de transporte, de
calidad de vida, de contaminacién, entre otras. Por otra parte, se evidencia la persistencia de algunas
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trampas fuertemente localizadas de pobreza, desigualdad, de ineficiencia en el uso de los recursos en zonas
menos atractivas para esta ldgica de crecimiento.

Esta estrategia que promueve la aglomeracion y “dejar hacer” a los territorios “ganadores”, no contribuye a
corregir las desigualdades y avanzar hacia una cohesion territorial y social como la que, desde mi
perspectiva, seria deseable para el pais. El punto que me interesa destacar es que hay, ciertamente, bases
constitucionales como las antes mencionadas que explican la ldgica de desarrollo econémico por
aglomeracién como la que tiene el pais en la actualidad.

4. Conflictos socio-territoriales.

El dltimo tema que quiero analizar es el de la superposicion de derechos y como estos entran en conflicto, lo
que sin duda requiere de importante regulacién. Esta superposicién se traduce en la creciente presencia y
persistencia de conflictos socio-territoriales, que adquieren dimensiones cada vez mas importantes en el
pais.

Estimaciones realizadas por RIMISP sobre la base de distintos mapas de conflictos territoriales, entre los que
se cuenta el del Instituto de Derechos Humanos y otras fuentes internacionales, contabilizan la existencia de
164 disputas vinculadas a proyectos de inversion, al acceso y uso de los recursos naturales o de las
externalidades negativas que dejan en determinadas localidades estas actividades, activas a abril de 2020.

Muchos de estos conflictos se producen, no por la falta de normativas y regulaciones ambientales o sobre la
actividad econdémica, sino por la ausencia de procesos participativos que permitan gestionar el desacuerdo
en torno a los mismos.

Vivir en territorios con persistencia de conflictos no es positivo para quienes ahi habitan, no contribuye a
resolver adecuadamente los temas ambientales, ni de acceso a medios de vida sostenible para los habitantes
de un territorio. Como muestran otros estudios que hemos hecho en RIMISP, aunque muchas veces los
territorios en conflicto logran resolver algunos objetivos vinculados a la dimensidn monetaria del desarrollo,
tales como disminuir las tasas de pobreza monetaria, satisfacer algunas necesidades basicas, y generar
crecimiento econémico, son territorios con bajos niveles de inclusién, igualdad, sostenibilidad ambiental o
dinamismo econdmico®.

Territorios con estas caracteristicas logran generar crecimiento porque se instalan actividades econémicas
externas al territorio que generan empleo, muchas veces empleo precario y con salario minimo, pero que
permite a los hogares generar ingresos para salir de la linea de pobreza monetaria. Pero, al mismo tiempo,
se generan al interior de los territorios una serie de dificultades para alcanzar los objetivos de un desarrollo
integral, desde la perspectiva del desarrollo, de la inclusion social y la sostenibilidad ambiental, que redunde
en condiciones de calidad de vida para el conjunto de los habitantes de esos territorios.

Detras de estos conflictos estan muchos de los temas que discutimos en el marco del disefio de una nueva
Constitucién como el acceso al agua, el acceso a los recursos naturales, la distribucion de la tierra, entre
otros.

4 Chiara Cazzuffi y Vicente Del Valle (2019): “Caracteristicas de los territorios con conflictos en Colombia, Guatemala, El Salvador, México
Perd”. Documento de Trabajo RIMISP. Acceso: https://rimisp.org/wp-
content/files mf/1567787270Documento257Caracter%C3%ADsticasdelosterritorios5.pdf
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Como se menciond al comienzo, no se van a resolver los conflictos con una nueva Constitucion. Existen en el
mundo paises con constituciones mas amigables con el territorio, pero también existen conflictos territoriales
en ellos. Sin embargo, una nueva Constitucion si podria contribuir a hacer mas claras las formas de regular
estos conflictos.

Elementos para un nuevo modelo de desarrollo con cohesion territorial.

Para cerrar, quisiera proponer algunos criterios para avanzar hacia la construccion de esta mirada mas
integral del territorio que contribuya a la equidad y el desarrollo territorial. Parto por insistir en que para esto
se requiere mucha mas descentralizacién, mas autonomia de los gobiernos nacionales y locales, pero no es
suficiente.

Otro elemento fundamental que debiéramos discutir en Chile en los préximos meses en la perspectiva de
una nueva Constitucién, es la relativa a la nueva mirada de los derechos y deberes. En el ambito de los
derechos existen problemas importantes. La forma como unos derechos pesan mas que otros terminan
impactando profundamente sobre las oportunidades de quienes habitan los territorios, pues ella explica la
presencia y la persistencia de la desigualdad territorial a la que hemos hecho referencia.

Respecto de los conflictos por la ausencia de procesos participativos, el espacio que brinde la Constitucién a
la sociedad civil y los actores no estatales o empresariales de intervenir en asuntos publicos es un aspecto
que ciertamente debe regularse.

Se requiere, ademas, de mas articulaciéon, de mayor coordinaciéon y de mucho mas didlogo al interior del
sector publico, asi como también con otros actores del desarrollo.

Me refiero a la idea, cada vez mas presente en el debate publico, de promover nuevas formas de gobernanza
local, cuya ldgica basica es justamente, romper la mirada sectorializada. Entender de manera articulada los
procesos econdmicos, sociales y ambientales con amplia participacion de los actores locales no
necesariamente conlleva una estrategia del tipo de defensa del territorio, o a la visién tradicional del
territorio y de los recursos naturales. Se requiere de mucho didlogo y de una construccién importante que
ponga los objetivos de crecimiento, de desarrollo, de inclusién y desarrollo ambientalmente sostenible en
discusion. Esa es la apuesta mas importante en materia de gobernanza territorial, pero todavia los incentivos
todavia estdn muy puestos en la dimensién econdmica del desarrollo respecto de las otras.

Este serd, sin duda, un debate clave de la post pandemia, pues la reactivacion y recuperacién econdémica
puede hacerse tirando por la borda los avances en materia social y ambiental para privilegiar metas de
crecimiento y recuperacion del empleo de corto plazo o, muy por el contrario, aprovechando la oportunidad
de la crisis para pensar en una estrategia de reactivacién integral desde los territorios.
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