ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN LA PROPUESTA
DE NUEVA CONSTITUCION

Informe elaborado por Constanza Gumucio,
Nicole Mansuy, Maria Jose Kaffman y Trinidad Torres'

1. INTRODUCCION: EL TERRITORIO DE CHILE

Chile es un pais cuyas caracteristicas geograficas contienen una gran
diversidad de paisajes, ecosistemas y sistemas de vida. El pais posee una
extension de 756.626 kilometros, entre los 17° 30’y 56° 30° de latitud sur,
considerandose un territorio tricontinental, por tener presencia ademas en
Oceania y en la Antartica. Se encuentra atravesado longitudinalmente por
la cordillera de los Andes, por la cordillera en la Costa —que acompana los
mas 6.000 kilometros de costa—y por la depresion intermedia que se gene-
ra entre ambas cordilleras, que se caracteriza por sus valles?.

Estas caracteristicas geograficas, sumadas a la posicion de Chile fren-
te al océano Pacifico® son una de las principales razones por las cuales
existe una variedad climatica y de paisajes en el territorio, destacando la
existencia de glaciares milenarios, bosques, lagos, selvas, el desierto mas
arido del mundo, islas, fiordos y diversos volcanes repartidos a lo largo del
territorio*.

En cuanto a la poblacion, segun el Gltimo censo, en Chile habitan
19.458.000 personas, de las cuales un 12,8 % declard pertenecer a un pue-
blo originario®. Esta poblacion se distribuye a lo largo del territorio en
16 regiones politico-administrativamente establecidas, en 56 provincias y
346 comunas. Por primera vez, el afio 2021, el Instituto Nacional de Es-
tadisticas realiz6 estudios en relacion con la distribucion de la poblacion
segun habitantes de zonas urbanas o rurales, contabilizando que, del total

1 N. del E: El informe publicado ha sido actualizado por el editor, en funcion de los
resultados del plebiscito de septiembre de 2022.

Marca CHILE (2015), passim; BIBLIOTECA DEL CONGRESO NACIONAL (s.f.), passim.
MINISTERIO DEL INTERIOR (s.1.), passim.

Marca CHILE (2015), passim.
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de comunas de Chile, un 11,4 % de la poblacién habita en el area rural y un
88,6 % en areas urbanas, proyectandose para 2035 un 10,9 % de poblacion
rural (2.306.146) y un 89,1 % de poblacion urbana®. Particularmente, la
Region Metropolitana es la que concentra una mayor cantidad de personas
(40 % de la poblacion nacional), aun cuando su superficie representa un
2 % del territorio nacional’.

Alo largo del desarrollo de la humanidad, la generacion de asentamien-
tos y la utilizacion de los bienes comunes naturales presentes en cada te-
rritorio provocaron la necesidad de ordenar los espacios, de manera de
poder establecer reglas que permitiesen la armonia entre el desarrollo y la
utilizacion de los bienes para satisfacer sus necesidades y aspiraciones in-
dividuales y colectivas. La humanidad, dada su naturaleza racional y orga-
nizacional, histéricamente ha buscado establecer un orden temporal, espa-
cial o social que sea concordante con su vision de desarrollo territorial®.

La ordenacion del territorio es un proceso que ha existido a lo largo de
toda la historia; sin embargo, en el siglo XX, aparece un concepto que eng-
loba estos procesos y que es utilizado tanto para designar una politica de
los Estados como para llamar a los instrumentos de planificacién de estos:
el ordenamiento territorial (en adelante OT)’.

PENA et al. senalan que el ordenamiento territorial surge como teoria
junto al proceso de industrializacion, buscandose en aquella época planifi-
car el espacio desde el desarrollo fisico de este, atendiendo a la calidad de
vida de los habitantes'®.

Desde finales del siglo XX, la planificacion comenzdé a enfocarse en el
uso del suelo y en su zonificacion, incorporando para ello el uso de teorias
y métodos cientificos. Aquello generd un punto de inflexion en la materia,
convirtiendo al ordenamiento territorial en una disciplina en si misma. Fi-
nalmente, al desarrollo del ordenamiento territorial se suman los aportes de
las ciencias sociales, a partir de los cuales se comienzan a considerar tam-

6 InstiTuto NACIONAL DE EstapisTicas (2021), passim.

7  InsTituTo NAcIONAL DE Estapisticas (2019), p. 9; BiBLioTECA DEL CONGRESO Na-
CIoNAL (8.f.), passim.

MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE (2015), p. 13.
SANABRIA (2014), p. 14.
10  PeNA et al. (2019), p. 354.
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bién las opiniones de los actores involucrados en los distintos territorios,
incorporando de esta manera la opinion publica en la de toma de decisiones
sobre la ordenacion del espacio'’.

Una de las definiciones mas utilizadas de ordenamiento territorial es la
contenida en la Carta Europea de Ordenacion del Territorio de 1983, que
lo define como “la expresion espacial de la politica econdmica, social, cul-
tural y ecologica de toda la sociedad. Es a la vez una disciplina cientifica,
una técnica administrativa y una politica concebida como una aproxima-
cion interdisciplinar y global, tendiente a un desarrollo equilibrado de las
regiones y a la organizacion fisica del espacio guiada por una concepcion
directriz”'2.

La Carta agrega ciertos objetivos que serian fundamentales para el or-
denamiento territorial, a saber: desarrollo socioecondémico equilibrado,
calidad de vida, gestion responsable de recursos naturales, proteccion del
medio ambiente y utilizacion racional del territorio.

Asi, es posible identificar que en este proceso se conjugan elementos
tanto de indole politica como técnica, que buscan generar una armonia
entre la sociedad, los bienes comunes presentes en el territorio y la uti-
lizacion de estos para satisfacer necesidades de la poblacion!®. Ademas,
tal como lo plantea RoBLEDO, cada vez es mas frecuente ver como las
distintas disciplinas plantean la necesidad de superar el estudio de los
fenomenos y elementos propios de cada una de estas, para poder valorar
otros factores que intervienen en dichos fendémenos'4, siendo precisamen-
te esto lo que ocurre con la configuracion del concepto de ordenamiento
territorial.

Es asi como el ordenamiento territorial actualmente se ha transforma-
do en un término polisémico's, cuya definicion esta ligada a las tradicio-
nes, contextos juridicos e institucionales y a los objetivos o alcances que
se quieren perseguir. Asi, el ordenamiento territorial puede ser entendido

11 SanaBria (2014), p. 14; PENA et al. (2019), p. 354.

12 Carta Europea Ordenacion del Territorio (1983). Disponible en linea: <https://www.
uco.es/~gt1tomam/master/ot/cartacuropeal 983.pdf>.

13 MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE (2015), p. 13.
14 RosLEDO (2020), pp. 47-48.
15 SanaBria (2014), p. 1.
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finalmente como “el resultado de acciones humanas con el propodsito de
adaptar o adecuar el territorio, buscando con ello la resolucion de sus mul-
tiples necesidades™'®. Es un proceso que, en definitiva, engloba todos los
elementos y aristas mencionados hasta aqui, destacando entre sus funda-
mentos la proteccion del medio ambiente y el equilibrio o sustentabilidad
en el uso de los bienes naturales.

En Chile, esta dimension ambiental del ordenamiento territorial posee
una relevancia particular, que radica de manera importante en que hay
diversos conflictos ambientales donde es posible observar que parte del
problema esta basado en la falta de definiciones previas sobre el uso del te-
rritorio. La ausencia de planificacion del espacio juega un rol fundamental,
especialmente en los conflictos cuya causa inmediata es la instalacion de
nuevos proyectos de inversion en un determinado territorio no adecuada-
mente regulado.

Adicionalmente, podemos observar que casos como las zonas de sacri-
ficio, los territorios donde los monocultivos afectan la disponibilidad de las
aguas, la degradacion que estan sufriendo los ecosistemas por la urbaniza-
cion desregulada o las pérdidas econdmicas y sociales que generan los de-
sastres naturales, dan cuenta de las brechas que presenta un ordenamiento
territorial que no aborda correctamente la dimension ambiental.

En parte, por todo lo anterior, es que en el proceso de redaccion de la
propuesta de nueva Constitucion de Chile se han abordado diversas mate-
rias vinculadas al ordenamiento territorial. Estas se encuentran especifica-
mente orientadas a poner en relieve la dimension ambiental para propender
hacia una relacién mas armonica entre los territorios, los bienes comunes
naturales presentes en él y los diversos grupos humanos.

En el presente informe se abordaran las principales propuestas conte-
nidas en las iniciativas discutidas por la Convencion Constitucional, asi
como las normas que finalmente quedaron plasmadas en la propuesta de
nueva Constitucion. Se analizard, asimismo, como es que estas normas
permitirian avanzar en temas de ordenamiento territorial hacia un proceso
que tenga por resultado una mayor y mejor proteccion del medio ambien-
te. Para estos efectos, se seleccionaron como temas a revisar: (i) el nuevo
concepto de territorio; (ii) las normas que establecen la nueva forma del

16  MALLEA (2008), p. 58.
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Estado en regiones autonomas; (iii) la consideracion de las cuencas en el
ordenamiento territorial; (iv) la proteccion de los ecosistemas costero-ma-
rinos, y (v) el derecho a la ciudad.

2. LA DIMENSION AMBIENTAL Y EL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN LA PROPUESTA DE NUEVA CONSTITUCION

La dimension ambiental del ordenamiento territorial es un tema que
esta siendo abordado como una preocupacion tanto internacional como a
nivel nacional por los distintos Estados. En la esfera internacional, la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas (ONU) ha establecido directrices para
la planificacion urbana y territorial, con un enfoque en la proteccion del
medio ambiente tanto para los gobiernos nacionales como locales de cada
pais.

Dichas directrices plantean que la planificacion urbana y territorial debe
ser un marco que permita “proteger y gestionar el entorno natural y cons-
truido de las ciudades y territorios, incluyendo su biodiversidad, suelo y
recursos naturales, y para garantizar un desarrollo sostenible”!’. Se men-
ciona, asimismo, que ello debe contribuir a la resiliencia ambiental y so-
cioecondmica, mejorando la mitigacion y adaptacion al cambio climatico,
como también la gestion de los peligros y riesgos naturales.

Luego, a nivel de normativas internas de los Estados, es posible encontrar
experiencias comparadas donde se ha ligado la ordenacion o planificacion
del territorio a la proteccion del medio ambiente'®. Asi, por ejemplo, en las
constituciones politicas tanto en Europa (paises como Suiza y Portugal)”
como en América Latina y el Caribe (México, Bolivia y Venezuela)®.

17 Unitep Nations HUMAN SETTLEMENTS PROGRAMME (Programa de las Naciones Uni-
das para los Asentamientos Humanos) (2015), p. 20 [traduccion propia].

18 Para mayor profundidad, ver HERVE (2021), passim.

19 En Europa, la Constitucion de Suiza contiene una seccion (4) titulada “Medio Ambien-
te y Ordenamiento del Territorio”, donde se establece, en primer lugar, la aspiracion
de “mantener un equilibrio duradero entre la naturaleza y su capacidad de renovacion
y su utilizacion por el ser humano” (articulo 73), para luego agregar la obligacion de
establecer principios que rijan la ordenacion del territorio, teniendo por fin servir a la
utilizacion proporcional y razonable del suelo y a una ocupacion racional del territorio
(articulo 75). En Portugal, se vincula la proteccion de la naturaleza con un correcto
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En Chile, el ordenamiento se ha producido principalmente a través de

los instrumentos de ordenamiento territorial?!, entendiendo por estos “to-
das aquellas normas, planes o estrategias que condicionan y/o direccionan
la accion de transformacion de los agentes publicos y privados sobre el
territorio”, y que poseen cuatro niveles de accion: nacional, regional, in-
tercomunal, comunal®.

PRETCH et al. categorizan los instrumentos de ordenamiento territorial

sefialando que estos pueden ser:

20

21

22
23

290

1) Estrictos, dentro de los cuales se encuentran, a su vez, los instru-
mentos de cardcter normativo, que se deben cumplir obligatoria-
mente para realizar cualquier actividad, y los instrumentos indicati-
vos, que solo entregan lineamientos, o

2) Zonificaciones sujetas a protecciones especiales, las cuales corres-
ponden a un tipo de figura de proteccion que se materializa a través
de instrumentos de ordenamiento territorial, bajo las cuales, si bien
no se establecen usos especificos para el territorio, si se entrega una
funcion al territorio, que es la proteccion del patrimonio ambiental.

ordenamiento del territorio (articulo 9 letra e), y establece una relacion entre el asegu-
ramiento del derecho al medio ambiente y la ordenacion del territorio (articulo 66).

México, si bien no se refiere expresamente a la ordenacion del territorio, si establece
la obligacion de dictar medidas para “ordenar los asentamientos humanos y establecer
adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto
de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion, conservacion, mejora-
miento y crecimiento de los centros de poblacion y para preservar y restaurar el equi-
librio ecoldgico”, entre otras cosas (articulo 27). Por su parte, Bolivia establece como
obligacion del Estado fomentar planes de asentamientos humanos para “alcanzar una
racional distribucién demografica y un mejor aprovechamiento de la tierra y los recur-
sos naturales” (articulo 402 N° 1). Y, por ultimo, Venezuela establece en su Constitu-
cién que “el Estado desarrollara una politica de ordenacion del territorio atendiendo a
las realidades ecoldgicas, geograficas, poblacionales, sociales, culturales, econdmicas,
politicas, de acuerdo con las premisas del desarrollo sustentable, que incluya la infor-
macion, consulta y participacion ciudadana” (articulo 128).

Los instrumentos de ordenamiento territorial se encuentran establecidos en el Titulo
II, “De la planificacion urbana”, contenida en la Ley General de Urbanismo y Cons-
trucciones, siendo desarrollados por la Ordenanza de la Ley General de Urbanismo y
Construcciones.

PrECHT et al. (2016), p. 14.

Ley General de Urbanismo y Construcciones, Titulo II, articulo 28.
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Un ejemplo de instrumentos normativos son los planes reguladores co-
munales que pueden establecer areas de proteccion de recursos de valor
natural*, mientras que dentro de los instrumentos indicativos encontra-
mos la planificacion ecoldgica®, la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial (PNOT)* y la Politica Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres?’. Por su parte, algunos ejemplos de zonificaciones?® son los
parques nacionales, las zonas de interés turistico nacional o las zonifica-
ciones de borde costero.

Finalmente, existen otras herramientas que han sido elaboradas para
guiar la planificacion territorial desde un punto de vista ambiental, como la
“Guia de orientacion para incorporar la dimension ambiental en el proceso
de ordenamiento territorial sustentable” .

Cabe mencionar, de manera adicional, que la normativa ambiental chi-
lena contiene un mecanismo llamado Evaluacion Ambiental Estratégica,
que tiene por objetivo la incorporacion de consideraciones ambientales y
participacion ciudadana en la elaboracion de OIT>.

Sin perjuicio de estos instrumentos, las multiples transformaciones que
ha sufrido el territorio (ciudades, actividades productivas, uso de bienes
naturales), y que han repercutido en el medio ambiente, plantean la nece-
sidad de seguir avanzando en nuevas formas de asegurar su proteccion y
perdurabilidad en el tiempo para las generaciones futuras, propendiendo a
que todos estos elementos presentes en ¢l se armonicen y se mantengan en
equilibrio con la realidad en que estan insertos®'.

24 SortEro (2015), p. 106.
25 MMA-ONU Mebio AMBIENTE (2020), passim.

26  Decreto N° 469, del Ministerio del Interior y Seguridad Publica (2019), que aprueba
Politica Nacional de Ordenamiento Territorial. Disponible en linea: <https://www.in-
terior.gob.cl/transparencia/doc/ActosyDocumentosDiarioOficial/200/7962743.pdf>.

27 Decreto N° 1512, del Ministerio del Interior y Seguridad Ptblica (2019), que aprueba
Politica Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres. Disponible en linea:
<https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1100397>.

28 PrecHT et al. (2016), p. 81.
29  MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE (2015), p. 13.
30 PrecHT et al. (2016), p. 26.
31 MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE (2015), p. 13.
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Evidenciandose esta necesidad, en las secciones siguientes se revisa-
ran las propuestas incorporadas en la propuesta de nueva Constitucion que
contienen conceptos e ideas clave que permitirian reforzar la dimension
ambiental del ordenamiento territorial chileno.

3. EL TERRITORIO COMPRENDIDO COMO UNA DIVERSIDAD
GEOGRAFICA, NATURAL, HISTORICA Y CULTURAL

La definicion sobre qué entendemos por territorio es fundamental para
su posterior ordenacion, ya que la comprension que tengamos de este re-
percute en la decision sobre qué elementos son observados e incorporados
en el proceso de ordenamiento, y cual es el objetivo de este.

La relacion de las personas con el territorio y los elementos presentes
en este ha sido fundamental a lo largo de la historia. Tanto desde la depen-
dencia de las sociedades cazadoras-recolectoras hasta los asentamientos
humanos que luego generaron sistemas de agricultura, transformandose en
las ciudades que se conocen hoy?*?. Asimismo, el territorio tuvo un papel
decisivo también para las civilizaciones antiguas en la expansién del pen-
samiento y de su poderio, ya que las guerras se realizaban principalmente
por el control del territorio®.

Mientras los territorios de cada grupo humano han sido fluidos a lo
largo de la historia, la conceptualizacion y relacion actual que poseen los
Estados con el territorio es consecuencia de la firma de los tratados de Os-
nabriick y de Miinster (1648) con los que se busco poner fin a las guerras
que se vivian en la Europa feudal. Estos tratados impusieron un nuevo pa-
radigma de relacion entre la sociedad y los territorios, puesto que en ellos
se consagraron los principios de soberania y de integridad territorial de los
Estados. Estos principios significaron que, para que los Estados se recono-
cieran como tales, debian estar compuestos por tres elementos: territorio,
poblacion y soberania®,

El territorio, entonces, como un elemento de los Estados-nacion, co-
mienza a considerarse desde el siglo XVII como “un espacio cerrado

32 Gast0 et al. (2002), p. 28, en BELEMMI (2015), p. 7.
33 RosLEDO (2020), p. 49.
34  RogLEDO (2020), p. 50.
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dotado de soberania dentro de unas fronteras nacionales controladas y
protegidas de la agresion exterior por el Estado. Por eso las fronteras son
concebidas también como lineas de fuerza, como los limites defensivos de
la comunidad en su relacion con otras comunidades™.

Esta manera de entender el territorio es la que tradicionalmente ha sido
considerada en Chile, a saber, como uno de los elementos que componen
un Estado (junto con el elemento humano y el poder). Actualmente se defi-
ne como “una porcidn de la superficie del planeta que pertenece y es admi-
nistrada por un determinado Estado, es decir, donde ejerce su soberania. La
nacion de un Estado requiere de un terreno para vivir, desplazarse, realizar
actividades de desarrollo, etc. El territorio guarda riquezas relevantes para
el desarrollo de la poblacion que habita en €136,

Seglin esta definicion, el territorio dice relacion con el espacio donde un
Estado ejerce su soberania y dominio. Es decir, se trata de una concepcion
politico-administrativa del territorio mirado desde la regulacion juridica de
este. El territorio asi comprendido abarca un minimo de tres dimensiones
espaciales: la terrestre, maritima y aérea’’. Lo importante de esta forma
de ver el territorio, para efectos del ordenamiento territorial, es que genera
que este sea visto como una herramienta para la ordenacion de la autoridad
y poder del Estado®®.

Esta concepcion del territorio comprendido inicamente como un ele-
mento del Estado ha sido objeto de diversas criticas. Estas refieren a las
limitaciones y anacronismos del concepto, al no considerar que dentro de
un territorio existen diversas interacciones entre los fendomenos geografi-
cos, los procesos sociales y los elementos culturales existentes en ¢1*, lo
que, a su vez, como se ha sefialado, influye en proceso de ordenamiento
territorial.

La necesidad de avanzar en la incorporacion de estas otras dimensio-
nes y dinamicas de este fue abordada en la discusion de la Convencion
Constitucional. En este esfuerzo, la mayoria de las iniciativas que busca-

35 Carou (2001), p. 35.

36 BiBLIOTECA DEL CONGRESO NACIONAL (s.f.).
37 BIBLIOTECA DEL CONGRESO NACIONAL (s.f.).
38 RosLEDO (2020), p. 55.

39 RoBLEDO (2020), pp. 56-61.
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ron ampliar el concepto de territorio y el reconocimiento de las dinami-
cas existentes en estos fueron presentadas por representantes de pueblos
originarios, buscando el reconocimiento y proteccion por parte del Esta-
do —en conformidad con el Convenio N° 169 de la Organizacion Interna-
cional del Trabajo— de su vinculo con los territorios que histéricamente
han habitado, bajo el entendido de que sus cosmovisiones y culturas se
encuentran intimamente ligado a este y a los bienes naturales presentes
en ellos®.

Por otra parte, ante las consecuencias de la crisis ecoldgica y climatica,
se relevo la importancia de generar una nueva forma de relacionarse con
los territorios, que permita superar la vision positivista de este donde solo
se interpreta, describe y localiza sus caracteristicas fisicas, y que avance en
reconocer la diversidad y complejidad de estos*.

La propuesta normativa que surge de las ideas anteriores, y que quedo
contemplada en el articulo 3 de la propuesta de nueva Constitucion, esta-
blece que Chile:

“Articulo 3

Chile, en su diversidad geografica, natural, historica y cultural, forma un terri-
torio Uinico e indivisible™?.

La redaccion empleada sigue las discusiones que se han levantado en
torno a la definicién y comprension del territorio. Profundizando el conte-
nido de la norma, uno de los mayores aportes a la discusion sobre la cons-
truccion del territorio —que permitid entender la influencia que existe entre
las distintas dinamicas que ocurren en este— estuvo dado por los postulados
de Henri Lefebvre en 1970. Para él, la estrecha relacion que existiria en-
tre las nociones de tiempo y espacio permitiria dar cuenta de que existen
espacios cargados de tiempo historico. Ello, a su vez, tendria que ver con
la forma en la que se construyen los significados en el territorio —de lo
cual deriva la idea del espacio vivido— y también con el modo en que los
territorios se van construyendo historicamente —de lo cual surge la nocion
de temporalidad—. Asi, puede ocurrir que en un mismo espacio existan di-

40 Iniciativa Popular Indigena N° 30, 46, 74, 93, 111, 170, 177, 181, 188, 201, 205, 208,
226, 228, 230, 257 y 268.

41 Iniciativa Convencional Constituyente N° 983.

42 Articulo 3, Capitulo 1. Principios y Disposiciones Finales.
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versos territorios®, debiendo entenderse este mas bien como un proceso
que como un objeto*.

En esta linea, Sosa plantea que el territorio no debe ser entendido como
una porcién de tierra delimitada, sino que es un espacio construido social,
econdmica, politica y culturalmente, donde el componente biofisico del
territorio no solo es cambiante por su propio caracter, sino también por la
relacion que el humano entabla con €1+,

Analizando cada uno de estos elementos que plantea Sosa, en primer
lugar, es necesario comprender que el componente bioldgico del territo-
rio, junto con los elementos fisicos, han ido moldeando el entorno* y
generando condiciones que dotan de unicidad los espacios, produciendo
habitats adecuados para el desarrollo de una gran variedad de organismos
biologicos. Esta biodiversidad no solo impacta en la mantencion y regu-
lacion de los procesos biogeoquimicos y climaticos*, sino también en los
procesos de construccion de la cultura local, entendiéndose por cultura los
procesos cognitivos de construccion de modelos locales de percepcion de
los seres vivos®.

Las comunidades humanas, como forzantes de cambio del territorio,
intervienen e interactuan con los paisajes de acuerdo con sus propias cons-
trucciones culturales, apropiandose de su medio ambiente a través de la
significacion de su entorno y los fundamentos ontoldgicos que participan
en su construccion del medio®. De esta manera, se desarrolla un lazo entre
patrimonio cultural y biodiversidad local.

Asi, entendiendo que existe un soporte donde se generan multiples inte-
racciones, y siguiendo los planteamientos de Sosa, en la construccion del
territorio se podrian identificar otras cuatro dimensiones:

43 SALGADO y ALISTE (2015), p. 2.

44 Siguiendo a Stuart Elden que define el territorio como un proceso y a David Harvey
que se refiere al “proceso territorial”’, en HAESBAERT (2016), passim.

45 Sosa (2012), pp. 7-8.

46  TURNER y GARDNER (2001), passim.
47 ZaMoRrA et al. (2008), passim.

48 LATORRE et al. (2014), pp. 53-60.
49  GoobpENOUGH (1964), passim.

50 GuriErrez (2011), pp. 325-329.
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1) Una social, que dice relacion con la organizacion, apropiacion y
construccion social de este que resulta de las dinamicas, relaciones,
estructuraciones, desigualdades, inequidades y conflictos, donde fi-
nalmente los actores son productores del espacio y configuradores
del territorio, y viceversa;

2) Una dimension econdmica, que representa a las caracteristicas, di-
namicas o procesos econdomicos que son determinantes o estruc-
turadores del territorio, y que se encuentran determinadas por las
condiciones geofisicas del territorio y en los modos de produccion;

3) Una dimension politica, que se refiere al ejercicio del poder que se
ejerce en el territorio y que se traduce en dinamicas y procesos de
posesion y control de este, difiriendo de la idea clasica de soberania
del Estado, y

4) Una dimension cultural, que se refiere a la representacion, organiza-
cion y apropiacion cultural y simbolica del territorio.

Por todo lo anterior, debemos comprender el territorio como “un com-
plejo sistema de componentes y relaciones entre la naturaleza y la socie-
dad, cuyos elementos y objetos son dificiles de separar’™!. Asi, es nece-
sario incluir la complejidad de los sistemas socioecoldgicos que ocurren
en el territorio, para abordar no solo los procesos ecologicos, funciones y
servicios ecosistémicos®?, sino también para reconocer el arraigo, apego y
sentimiento de pertenencia que se genera entre las comunidades y su en-
torno, siendo este un elemento fundamental en la definicion y cohesion de
la identidad personal y colectiva®.

Para comprender el territorio, entonces, segiun lo expuesto, es funda-
mental el reconocimiento de las interacciones que ocurren en el soporte
biofisico, las historias y experiencias vividas en €él, y los conocimientos y
las formas de relacionarse con este, observando asi los fendmenos sociales
importantes que han ocurrido en los distintos espacios, que luego permiti-
rian definir el territorio y su ordenacion®*. El ordenamiento territorial debe

51 Romeroy VAzqQuez (2005), p. 91.
52 Diaz et al. (2010), pp. 279-329.
53 GiMmENEZ (2005), pp. 8-24.

54 RoBLEDO (2020), pp. 65-67.
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incorporar las dinamicas sociales y culturales y los flujos de ecosistemas,
entendiendo que estos no son sistemas estaticos ni divisibles segtin los
limites administrativos definidos en el territorio nacional.

Considerando todo lo anterior, aparece que el modo de conceptualizar el
territorio en la propuesta de nueva Constitucion mejora las posibilidades de
que se lleve a cabo un procedimiento de ordenamiento territorial y que ese
proceso tenga un resultado que colabore en mejorar las condiciones de go-
bernanza y uso del suelo, en prevenir conflictos socioambientales y de avan-
zar en la proteccion de los ecosistemas, sus ciclos y sus flujos dinamicos.

4. ESTADO REGIONAL Y DESCENTRALIZACION®?

Como se mencion6 anteriormente, al transitar de un concepto meramen-
te politico-administrativo del territorio a uno que contempla los distintos
procesos sociales, culturales, econdmicos, politicos y biofisicos que surgen
de la interaccion del ser humano con el espacio territorial, se comprende
de mejor forma que existen multiples territorios, con distintas particulari-
dades. Frente a las distintas dinamicas y realidades que se dan en estos, es
que se plantea necesario que su planificacion y administracion responda a
dichas realidades particulares.

Siendo este el contexto, la descentralizacion de los Estados y el otor-
gamiento de mayores competencias a los gobiernos subnacionales aparece
como una necesidad, entendiendo que una Administracion descentralizada
del Estado permite articular politicas que se enfoquen en un crecimiento
equitativo de los distintos territorios y que fortalezcan los liderazgos loca-
les, ya que estos son capaces de distinguir las prioridades y problematicas
particulares de cada territorio, en consideracion de las diferencias que exis-
ten entre estos™.

El actual modelo de organizacion del territorio del Estado de Chile,
donde el poder de decision se encuentra centralizado, presenta diversos

55 Apesar de que el concepto de descentralizacion se asocia a un Estado unitario y en la
propuesta de la nueva Constitucion se da paso a un Estado regional, el presente infor-
me utiliza de todas formas dicho concepto, entendiéndolo de manera genérica como
aquel proceso por el cual el poder deja de estar centralizado y da paso a una distribu-
cién mas equitativa hacia las regiones.

56 ORELLANA et al. (2020), p. 33.
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desafios que requieren un abordaje sistémico e integral. El hecho de que
las decisiones se tomen a nivel central genera inequidades en los territo-
rios, algunas de las cuales estan ligadas a problematicas socioambientales,
como lo son los casos ya sefialados de las zonas de sacrificio o monoculti-
vos que abarcan extensas franjas de este.

Tomando en cuenta lo anterior, aparece como una posible solucion el
entregar mayores competencias a los distintos niveles de gobierno subna-
cional, posibilitando que estos puedan decidir a partir de las actividades y
dindmicas que ocurren en cada territorio. La demanda por esta asignacion
de mayores facultades a los gobiernos regionales es de larga data, pero los
avances por lograr una mayor descentralizacion en Chile han sido lentos
y los progresos no han sido considerados como soélidos. Un primer hito
en la materia fue la dictacion de la Ley N° 19.175 sobre Gobierno y Ad-
ministracion Regional (LOCGAR), en 1992, mediante la cual se crearon
los gobiernos regionales. Luego de dicha ley, y de otros intentos de mo-
dernizacion y democratizacion de los gobiernos regionales®’, el avance
mas significativo hacia una descentralizacion se concret6 en 2017 con una
modificacion constitucional (Ley N° 20.990) y la dictacion de dos leyes
(Ley N°21.073 y N° 21.074). Estas normas dispusieron regulaciones acer-
ca de la eleccion popular del gobernador regional, figura que anteriormente
era un intendente elegido por el presidente. Segiun el mensaje de la Ley
N° 20.990, esta reforma tuvo por objeto afrontar la necesidad del pais de
una “politica consistente y multisectorial en materia de desarrollo de las
regiones, que considere la especificidad de cada una, siendo necesario que
las soluciones a los diversos problemas que existen en las quince regiones
del pais sean definidas con creciente participacion de los niveles subnacio-
nales™®,

Sin embargo, para Bassa, las modificaciones introducidas en la legisla-
cion y que pretenden descentralizar no son expresion de un disefio institu-
cional destinado a buscar una solucion efectiva a las causas que reivindican
una mayor descentralizacion, en tanto no es parte de un discurso “construi-

57 Ley N° 20.035, que introduce una serie de reformas a la LOCGAR; Ley N° 20.390,
que introdujo una serie de reformas a la Constitucion Politica en materia de Gobierno
y Descentralizacion, y Ley N° 20.678, de 2013, que establecio la eleccion directa de
los consejeros regionales. Dazarora (2019), pp. 4-5.

58 Mensaje de la Ley N°20.990, p. 4. Disponible en linea: <https://www.bcn.cl/historiade-
laley/fileadmin/file ley/6094/HLD 6094 749a0d2dec7072ac83d52ebfOf2f393.pdf>.
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do coherentemente por todos los actores sociales involucrados. Es decir,
no se presenta un sistema alternativo a las actuales relaciones de poder,
tan solo un pequefio pufiado de reformas menores, en definitiva, funcional
al statu quo”. Un planteamiento que recoja el fondo de la problematica
debe considerar la construccion en conjunto por quienes se ven afectados
por ella, con tal de que también puedan ser percibidos como justos por
ellos y no solo por el centro de poder urbano. Asi, el eje clave es la partici-
pacion de la ciudadania en las decisiones politicas que impliquen enfrentar
las estructuras de poder centralizadas®.

En términos de avanzar en descentralizacion, la configuracion del Esta-
do y las competencias que se entregue a cada organismo para la planifica-
cion territorial deben estar orientadas a permitir la configuracion de nuevas
normas que regulen la manera en que el poder, politico, economico, ad-
ministrativo, entre otros, se distribuye territorialmente. Ambas aristas son
indispensables para proyectar un crecimiento equitativo de las regiones y
superar logicas de desigualdad territorial que estan asentadas en nuestra
institucionalidad®'.

En Chile, la forma de organizacion del Estado se encuentra en parte
plasmada en la Constitucion Politica de 1980, la cual dispone, en su articu-
lo 3°, que el Estado de Chile es unitario, y establece, ademas, que:

“La administracion de este sera funcional y territorialmente descentralizada, o
desconcentrada en su caso, de conformidad a la ley.

Los drganos del Estados promoveran el fortalecimiento de la regionalizacion
del pais y el desarrollo equitativo y solidario entre regiones, provincias y co-
munas del territorio nacional”.

La actual Constitucion entrega de esta manera al Estado la adminis-
tracion y ordenacion del territorio. Dado su caracter de unitario, se ejerce
el gobierno del territorio desde el poder ejecutivo central, siendo apoya-
do luego por otros organismos del Estado que intervienen en tres niveles
administrativos: regional (Gobierno regional), provincial y local (munici-
pios)®2.

59 Bassa (2016), p. 80.

60 Bassa (2016), p. 81.

61 ORELLANA et al. (2020), p. 33.

62  MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE (2015), p. 13.
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En este punto, se torna relevante hacer una primera distincion. Segun la
norma, debe existir una descentralizacion del Estado, lo cual significa que
se transfieren potestades, responsabilidades y recursos del poder central a
los poderes locales (regionales), con capacidad de decision relativamen-
te autobnoma, y posibilidad de imputacion de responsabilidad politica®.
Algunos organos descentralizados son, por ejemplo, la Corporacion de
Asistencia Judicial o las superintendencias. Sin embargo, la norma permi-
te optar también por la desconcentracion. Este concepto implica un menor
nivel de descentralizacion en tanto las potestades, el poder de decision y
las responsabilidades del Estado se mantienen en el gobierno central. Esto
significa, a su vez, el otorgamiento de funciones especificas y delimitadas
a 6rganos que se encuentren funcional o territorialmente fuera del Estado
central, pero que se mantiene ligado a ¢l por medio de la imputacion de
responsabilidad®. Este es el caso de las secretarias regionales ministe-
riales.

A pesar del mandato constitucional orientado a la descentralizacion y
las leyes que se han dictado en la materia, la realidad es que el nivel de
descentralizacion del poder en Chile es sumamente deficiente. Un informe
desarrollado por la OCDE en 2017 expone que Chile es uno de los paises
mas centralizados y que menos PIB y gasto publico adjudica a las admi-
nistraciones regionales, en comparacion con los otros paises miembros®.
Esto ha generado problemas como la excesiva centralizacion de la pobla-
cion, de los recursos y del poder en la Region Metropolitana: mientras que
esta region representa el 2,1 % del territorio nacional, concentra 41 % de
la poblacion, 46 % del PIB y 41 % del empleo®.

El modelo de Estado de Chile, donde no hay una real descentralizacion
del poder, ha tenido como consecuencia una profundizaciéon de la inequi-
dad regional, la cual no solo se manifiesta en aspectos economicos. Entre
los paises miembros de la OCDE, Chile muestra una de las mayores in-
equidades regionales en otros aspectos, como satisfaccion de vida, medio

63  FErraDA (1999), pp. 115-123.
64 idem.

65 La estadistica sefala que Chile destina el 3 % del PIB y 13,1 % del gasto publico a
estas tematicas en comparacion con el promedio OCDE, en que se destina 16,6 % del
PIB y 40,2 % del gasto publico. OCDE (2017), p. 43.

66 OCDE (2017), p. 43.
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ambiente, seguridad, empleo y educacion®. Asi, es posible identificar cier-
tas brechas y desafios que dicen relacion con el grado de centralizacion del
pais y con la poca incidencia de los gobiernos subnacionales y personas en
la planificacion de sus territorios.

Una primera brecha dice relacion con la constatacion de que, en los
paises latinoamericanos con modelos centralizados, el desarrollo socioeco-
noémico no se da de manera igualitaria entre los distintos territorios subna-
cionales. Aquellos territorios que estan en lugares alejados de las capitales
o los mas rezagados, dando indicios aquello de un modelo de desarrollo
de centro/periferia en cada pais, que genera trampas de pobreza en estos
ultimos®®.

Luego, es posible observar que en Chile existen tanto conflictos propios
de cada territorio —mineros en el norte, silvoagropecuarios en el sur—, como
otros que son transversales. En ese sentido, GARTENLAUB y TELLO sefialan
que el hecho de que las politicas de desarrollo territorial estén estrecha-
mente relacionadas tanto con el centralismo como con modelo econdmico
neoliberal, provoca que la gobernanza ambiental esté en funcion de estas.
Esto se refleja en la manera en que se insertan las industrias en los terri-
torios locales, en como se realizan los estudios de impacto ambiental y
en las propias politicas ambientales sectoriales, con el fin de potenciar un
mercado desregulado que facilite las inversiones y la interrelacion con la
economia global en base al extractivismo®. Lo anterior deriva en que los
conflictos socioambientales en Chile tengan una distribucion espacial que
se da en funcion de los recursos de las regiones y de las industrias que se
insertan. La problematica surge toda vez que al insertarse las decisiones
sobre qué actividades se realizan en los territorios, en un sistema de apro-
bacion centralizado, no se toman en consideracion debidamente las carac-
teristicas propias de cada localidad, por lo que luego se torna complejo dar
respuestas acordes a las exigencias y necesidades de cada lugar.

Los grandes proyectos cuentan, en ultima instancia, con la aprobacion
del Comité de Ministros, organismo politico donde participan los ministros
de Estado del gobierno de turno. Esto genera parcialidades en la aproba-
cion de los proyectos en tanto deciden personas que no necesariamente

67 OCDE (2017), p. 44.
68 RIMISP (2012), p. 97.
69 GARrTENLAUB y TELLO (2021), pp. 361 y ss.
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tienen un conocimiento de la materia, ni de la realidad local donde se ins-
talara el proyecto.

Sumado a ello, en la gran mayoria de los casos donde se propone el de-
sarrollo de una nueva actividad en un territorio no existen mecanismos para
involucrar a los actores sociales, lo que implica una mayor desconexion
con la realidad local. Un ejemplo de aquello es el hecho de que 95 % de los
proyectos que ingresan al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental lo
hacen mediante una declaracion de impacto ambiental, la cual no requiere
de participacion ciudadana obligatoria. Esto implica que en solo un 5 %
de los casos existe un proceso de participacion que de manera obligatoria
involucre a la ciudadania™. Esta forma de cultura politica, en la cual no se
integra a las comunidades locales, dificulta una participacion efectiva de la
ciudadania en la prevencion de los conflictos ambientales que se presentan
en sus territorios’’.

En base a este tipo de consideracion, la propuesta constitucional desa-
rroll6 una serie de normas que buscan transitar desde el centralismo actual
a un modelo que potencie la autonomia regional. Dicho modelo pretendio
la planificacion del territorio conforme a las particularidades de cada uno
de estos, de manera de abordar las inequidades existentes y mejorar a su
vez la proteccion de la naturaleza.

En el debate constituyente, numerosas iniciativas apuntaban princi-
palmente a lograr una mayor descentralizacion politica, administrativa y
fiscal”. Existi6 una vinculacion con tematicas ambientales, por un lado,
en la consideracion de que un Estado regional capaz de considerar la di-
versidad territorial, cultural, social y economica del pais permite avanzar
en un Estado social, ecologico y democratico”. Se sostuvo también que
el centralismo tiene un alto impacto en la vida diaria de los ciudadanos,
por los costos ambientales y las zonas de sacrificio que se generan como
consecuencia de este, como también por la percepcion de quienes habitan
en regiones de que existe una captura de las riquezas de sus territorios a
manos de entidades centralistas, mientras deben soportar los desastres que

70  SERvICIO DE EVALUACION AMBIENTAL (2020), p. 7.
71 FuenzaLipa y Quiroz (2012), p. 8.

72 Iniciativa Convencional Constituyente N° 99-3, 122-3, 120-3, 17-3, 384-3, 118-3 y
151-3.

73 Iniciativa Convencional Constituyente N° 120-3.
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las actividades extractivas provocan sobre esto. A esto se sumaria la caren-
cia de poder decisorio y la falta de oportunidades culturales y de bienestar
que los obligan a migrar de sus territorios’™.

Se relevo también la importancia de promover la participacion de las
personas’, con especial consideracion de los pueblos indigenas. Asimis-
mo, de avanzar en autonomia para que los gobiernos subnacionales cuen-
ten con mayores competencias para la realizacion de sus fines e intereses,
y que estos promuevan el desarrollo armoénico con la naturaleza en sus
territorios’®.

La propuesta de nueva Constitucion contempld, finalmente, la creacion
de un Estado regional, junto con sefialar que el Estado estara compuesto
por entidades territoriales autonomas, manteniendo un territorio unico e
indivisible:

“Articulo 187.

1. El Estado se organiza territorialmente en entidades territoriales autbnomas
y territorios especiales.

2. Son entidades territoriales autonomas las comunas auténomas, regiones
auténomas y autonomias territoriales indigenas. Estan dotadas de autono-
mia politica, administrativa y financiera para la realizacion de sus fines e
intereses. Tienen personalidad juridica de derecho publico, patrimonio pro-
pio y las potestades y competencias necesarias para gobernarse en atencion
al interés general de la republica, de acuerdo con la Constitucion y la ley,
teniendo como limites los derechos humanos y de la naturaleza.

3. La creacion, modificacion, delimitacion y supresion de las entidades territo-
riales debera considerar criterios objetivos en funcion de antecedentes histo-
ricos, geograficos, sociales, culturales, ecosistémicos y econémicos, garanti-
zando la participacion popular, democratica y vinculante de sus habitantes.

4. En ningln caso el ejercicio de la autonomia podra atentar en contra del
caracter unico e indivisible del Estado de Chile ni permitird la secesion
territorial””’.

74 idem.
75 Iniciativa Convencional Constituyente N° 99-3 y 197-3.
76 Iniciativa Convencional Constituyente N° 99-3.

77 Articulo 187, Capitulo VI. Estado regional y organizacion territorial.
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Por Estado regional se comprende generalmente una forma de organi-
zacion del Estado intermedia entre el Estado Unitario y el Federal®. El
primero implica la concentracion de las funciones Ejecutiva, Legislativa y
Judicial en 6rganos de Gobierno Central”; mientras que un Estado Fede-
ral se caracteriza por contar con varios centros de impulsion politica, y de
esa manera es que cada unidad territorial decide por si dentro del ambito
de su competencia aspectos de alta relevancia, pudiendo darse incluso una
constitucion propia®.

Un Estado regional, entonces, implica un modelo que compatibiliza las
ideas de unidad e integridad del pais y de autonomia. Esto se lleva a cabo
en tanto para todas las regiones rige la misma constitucion, pero, a la vez,
se otorga autonomia a las regiones descentralizando el poder en materia
politica, tributaria-econdémica, administrativa, juridica, politica, legislativa
y reglamentaria®.

Para HaBerLE, tanto el federalismo como el regionalismo se justifican
en tanto buscan evitar el abuso del poder, sirven a la libertad cultural local,
constituyendo un contrapeso a la globalizacion®. Por su parte, GONZALEZ
plantea que el problema al que buscan dar respuesta los sistemas de orga-
nizacion del Estado federal o regional es el de establecer “una forma de
division de los poderes permita tanto ser garantia y como cauce de la in-
tegracion al pluralismo de la sociedad que se autoorganiza en Estado™.
Por ultimo, CEea sefiala que la importancia de la regionalizacion reviste en
que se fortalece la democracia y la transparencia en la toma de decisiones,
asi como la rendicion de cuentas por parte de las autoridades de manera
periddica e informada®. Este ultimo aspecto es especialmente relevante en
relacion con la corrupcion, la cual incide en una menor democracia y go-
bernabilidad y se encuentra ligada al poder monopdlico para la toma de
decisiones®.

78  CLEMENTE (s.f.), passim.

79  idem.

80 Soro (2020), passim.

81 Iniciativa Convencional Constitucional N° 91-3.
82 HaBerLE (20006), p. 10.

83  GonzALez (1995), p. 277.

84 Cka (2017), p. 237.

85 KrutGarp (1988), p. 15.
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La nueva propuesta constitucional también incluy6 una mirada distinta
sobre la tematica ambiental, en la que la descentralizacion tiene un papel
fundamental. Como se indica en la propuesta, tanto el Estado como sus
entidades territoriales —regiones autonomas, las comunas auténomas, auto-
nomias territoriales indigenas y territorios especiales— deberan “establecer
una politica permanente de equidad territorial, de desarrollo sostenible y
armoénico con la naturaleza™®. Esto es de especial relevancia en consi-
deracion de que “el ordenamiento territorial tiene como uno de sus fines
“contribuir a la proteccion del ser humano y del ambiente, debe permitir la
autonomia local”®’.

Cada region auténoma tendria competencias respecto de variadas aris-
tas, entre ellas la conservacion, preservacion, proteccion y restauracion de
la naturaleza, del equilibrio ecolégico y el uso racional del agua y los de-
mas elementos naturales de su territorio; la regulacion y administracion de
los bosques, las reservas y los parques, de las areas silvestres protegidas
y cualquier otro predio fiscal que se considere necesario para el cuidado
de los servicios ecosistémicos que se otorgan a las comunidades, en el
ambito de sus competencias; la planificaciéon, el ordenamiento territorial
y el manejo integrado de cuencas y establecer una politica permanente de
desarrollo sostenible y armonico con la naturaleza®.

Por otro lado, los gobiernos regionales también tendrian incidencia en
materia ambiental, a través de su participacion en los procesos de ordena-
miento territorial, en los planes de manejo integrado de cuencas®.

Por su parte, la comuna auténoma tendria entre sus funciones: la pro-
teccion de los ecosistemas comunales y los derechos de la naturaleza; ejer-
cer las acciones pertinentes en resguardo de la naturaleza y sus derechos
reconocidos por la Constitucion y la ley; la ejecucion de los mecanismos
y acciones de proteccion ambiental en la forma que determine la Consti-
tucion, la ley, los instrumentos de gestion ambiental y normas afines; la
conservacion, custodia y resguardo de los patrimonios culturales y natura-

86 Articulo 192, Capitulo VI. Estado regional y organizacion territorial.
87 HEerNANDEZ (2010), p. 99.
88 Articulo 219, Capitulo VI. Estado regional y organizacion territorial.

89 Articulo 223, Capitulo VI. Estado regional y organizacion territorial.
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les; gestionar la reduccion de riesgos frente a desastres y la obligacion de
garantizar la planificacion del territorio de manera participativa®.

A modo de conclusion y en base a la argumentacion aqui expuesta, es
dable afirmar que propender hacia un Estado regional y la descentraliza-
cion del poder conlleva a fortalecer la democracia y la transparencia, en
tanto la toma de decisiones se realiza en un nivel mas cercano a los gober-
nados. Se fomenta la diversidad local al no estar supeditada la forma de
vida a decisiones tomadas desde un centro que desconoce las realidades
que construyen dicha identidad.

5. MAANEJO INTEGRADO DE CUENCAS HIDROGRAFICAS

Como se sefial6 en el apartado anterior, en el debate constituyente se
relevo la importancia de un manejo territorial que considere la cuenca hi-
drografica como unidad de planificacion por parte del Estado y las entida-
des territoriales. Lo anterior, entendiendo el contexto de crisis hidrica que
existe a nivel nacional y su importancia en la captacion y entrega del agua
para las distintas necesidades tanto ecosistémicas y de biodiversidad como
para las actividades humanas, ya sea de subsistencia o econémicas.

Una cuenca hidrografica “es la zona geografica drenada por una co-
rriente de agua™!. Asi, conforman la cuenca tanto los cuerpos de agua,
ya sea subterraneos a nivel de acuiferos o superficial a nivel de rios, lagos,
arroyos, humedales, nieve y glaciares, como los suelos, sean estos de culti-
vos, bosques, o ciudades, y el aire. En Chile existen 101 cuencas hidrogra-
ficas, y la mayoria de ellas va desde la cordillera al mar.

La cuenca es ademas el territorio en el que se llevan a cabo una serie
de interacciones entre el medio biofisico, las instituciones (organizaciones
sociales, cultura, leyes) y otros agentes como el mercado®. En otras pala-
bras, estas zonas constituyen un area donde se interrelacionan activamente
los componentes naturales y el sistema social, cultural y econéomico.

90 Articulo 201, Capitulo VI. Estado regional y organizacion territorial.
91 FAO (2009), p. 3.

92 MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE. GRUPO DE DivuLGAcION DE Co-
NOCIMIENTO Y CULTURA AMBIENTAL-CENTRO DE DoOCUMENTACION (Colombia) (2014),
pp- 11-12.
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En este espacio geografico es donde habitan las poblaciones, ya sean en
grandes o bajas densidades, pues las cuencas resultan ser un lugar idoneo
para el desarrollo de las civilizaciones, en tanto estas necesitan de agua
para satisfacer sus actividades de subsistencia y economia®. Sumado a lo
anterior, las cuencas entregan servicios de regulacion de caudales, recarga
de los acuiferos, reciclado de nutrientes, capacidad de dilucion de cargas
contaminantes, reduccion del arrastre de sedimentos, control de inundacio-
nes, mantencion de los habitats de especies™, ademas de la mantencion de
la diversidad biologica. Sin embargo, no todos sus servicios ecosistémicos
estan directamente relacionados con el agua y el uso de esta, también hay
algunos denominados servicios culturales que estan relacionados al uso
recreativo de estas, la apreciacion de la belleza escénica del paisaje y el
patrimonio cultural asociado a la cuenca.

En Chile, la economia es altamente dependiente de la extraccion o utili-
zacion de componentes naturales: mineria, industria forestal, agricola y ga-
nadera, hidroeléctricas, acuicultura, son actividades relevantes para nuestra
economia y que se disponen en relacion con una cuenca en tanto requieren
de agua para su funcionamiento. A ello se suma el desarrollo de infraestruc-
turas para llevarlas a cabo como la construccion de vias de transporte, o bien
el aumento de la densidad poblacional, y los cambios de uso de suelo®,
entre otros. Estos usos productivos confluyen con otras actividades como las
recreacionales, de turismo, de subsistencia o culturales-espirituales, gene-
rando una cierta competencia con los usos que se busca dar a los territorios.

Como consecuencia de las actividades que se desarrollan en algin pun-
to de la cuenca, se pueden generar impactos y amenazas ambientales que
no solo tendran repercusiones en el espacio inmediato si no también aguas
abajo’. Por ejemplo, el derrame de un relave minero en la parte alta de
una cuenca podra afectar los acuiferos cercanos, contaminando aguas su-
perficiales y subterraneas, lo que afectaria aguas abajo todas las activida-
des que dependan del agua. Lo mismo puede decirse del agotamiento y
deterioro de suelos y laderas, lo cual también afectara la disponibilidad de
agua en el acuifero al disminuir la infiltracion del agua lluvia.

93  AGUIRRE (2011), pp. 9-20.
94 Garcts (2011), pp. 29-41.
95 AGuIRrE (2011), pp. 9-20.
96 DouUROJEANNI et al. (2002), p. 9.
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En este respecto, DOUROJEANNI et al.®” explican que los usuarios aguas
abajo sufren de las decisiones poco eficientes o responsables de los usua-
rios aguas arriba, que cuentan con una ubicacion privilegiada, y, por tanto,
se limita un aprovechamiento econémicamente optimo, socialmente justo
y ambientalmente sustentable. De acuerdo con los autores, se justificaria
la intervencion del Estado, lo cual también conlleva a considerar la cuenca
como unidad adecuada para la gestion hidrica’®. A su vez, argumentan que
la cuenca es la unidad territorial adecuada para la gestion del agua, dado
que son las “principales formas terrestres dentro del ciclo hidrolégico que
captan y concentran la oferta del agua que proviene de las precipitacio-
nes””.

En Chile, tanto la gestion de los asuntos ambientales y de aguas desde
el Estado recae en numerosas instituciones sectoriales con competencias
ambientales que se superponen y generan ineficiencia en la implementa-
cion de las politicas. Esto es recalcado tanto por el Banco Mundial'® como
por la OCDE!", Al respecto, OSSANDON considera que esta gestion com-
partimentada tiene como consecuencia ineficiencias relacionadas con la
determinacion de quién fiscaliza y sanciona, la duplicidad de funciones,
ineficiencia en el uso de recursos economicos y ser potencialmente genera-
doras de dafio ambiental'®,

Sumado a ello, no existe una organizacion que planifique, regule, super-
vigile y coordine desde la unidad de la cuenca, y que abarque integrada-
mente temas tales como la produccion, distribucion y regulacion de aguas,
la erosion, la sedimentacion, la contaminacion, la deforestacion, los cam-
bios de uso de suelo, entre otros. En cambio, existe una serie de entidades
privadas con competencias en el tema hidrico, donde cada una vela por su
propio interés y sin la interrelacion minima necesaria para que exista un
uso optimo del agua'®.

97 DoUROIEANNI et al. (2002), passim.
98 DouroJEANNI, ef al. (2002), p. 9.
99 DouUROJEANNI et al. (2002), p. 8.
100 Banco MunpiaL (2013), p. 7.

101 OCDE (2011), passim.

102 OssaNDON (2012), p. 194.

103 Varacas (2021), passim.
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Estas entidades, que se denominan Organizaciones de Usuarios de
Aguas (OUA), fueron creadas principalmente con el objetivo de gestio-
nar el riego y sin contemplar la necesidad de coordinar todos los tipos de
usos que se encuentran en una cuenca ademas del riego, “lo que impide
prever, evitar y resolver conflictos dentro de la cuenca”'*. Dicha cuestion
genera impedimentos para proyectar funciones relacionadas a la planifi-
cacion con enfoque integrado de cuenca y con la aplicacion de criterios
de conservacion y preservacion del recurso'®. A esto se suma que el Co-
digo de Aguas, al regular las juntas de vigilancia, no obliga a que estas
se organicen en torno a una cuenca, sino que permite una organizacion
seccionada!®, y se ha identificado que en los hechos esta es la practica
generalizada'"’.

Asi las cosas, lo usual es que la gestion, ademas de ser parcelada en
cuanto a la institucionalidad, también es fragmentada en cuanto a su obje-
to: tipos de uso, fuentes de captacion y responsables del aprovechamiento
son gestionados de manera separada, siendo que, como se menciond ante-
riormente, el uso que se da aguas arriba repercute aguas abajo. Se gestiona
un sistema interconectado de manera desconectada'®, por lo que la integra-
cion también se refiere a este punto.

Frente a las problemadticas anteriormente mencionadas, y ante el cono-
cimiento de que la capacidad de los elementos de una cuenca es finita'®,
se genero un debate en torno al manejo integrado de cuencas hidrograficas
y el rol que estas poseen para el ordenamiento territorial en la Convencion
Constitucional. Esto se reflejo en una serie de iniciativas de normas'", las
cuales propusieron, algunas con mayor profundidad que otras, a la cuenca
hidrografica como unidad geografica desde la cual se debe pensar la ges-
tion del territorio. Las proposiciones en general encontraron fundamento

en las razones ya expuestas anteriormente en este apartado, haciendo én-

104 SariNas y BECKER (2022), p. 30.

105 Banco MunbiaL (2011), p. 60.

106 Articulo 264 del Codigo de Aguas.

107 Banco MunpiaL (2011), p. 60.

108 DouroiEaNNI et al. (2002), p. 7.

109 Parra (2009), p. 5.

110 Iniciativa Convencional Constituyente N° 692, 617 y 649.
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fasis en que “nuestra nueva Carta Magna debera establecer los estandares
minimos necesarios para un nuevo modelo de Gobernanza de las cuencas,
que den cuenta de su extrema relevancia para la vida de nuestro planeta, y
que permita superar el paradigma del agua como recurso natural”'!!.

Finalmente, la propuesta contemplé una serie de articulos que incor-
poran a las cuencas en la Constitucion. En primer lugar, destaca la norma
del articulo 196, que considera a las cuencas como unidad de ordenacion
dentro de los deberes de planificacion del Estado y de las entidades terri-
toriales:

“Articulo 196.

1. El Estado, a través de la administracion central, los gobiernos regionales y
locales, tienen el deber de ordenar y planificar el territorio. Para esto, utili-
zaran unidades de ordenacion que consideren las cuencas hidrograficas.

2. Este deber tendra como fin asegurar una adecuada localizacion de los asen-
tamientos y las actividades productivas, que permitan un manejo respon-
sable de los ecosistemas y de las actividades humanas, con criterios de
equidad y justicia territorial para el bienestar intergeneracional.

3. Los planes de ordenamiento y planificacion ecoldgica del territorio prio-
rizaran la proteccion de las partes altas de las cuencas, glaciares, zonas
de recarga natural de acuiferos y ecosistemas. Estos podran definir areas
de proteccion ambiental o cultural y crear zonas de amortiguamiento para
estas. Asimismo, contemplaran los impactos que los usos de suelos causen
en la disponibilidad y calidad de las aguas™''.

Para lograr lo anterior, la propuesta contempl6 normativa orientada a
asegurar un proceso participativo y descentralizado de la gobernanza de
las aguas a través del manejo integrado de cuencas, debiendo considerar la
cuenca hidrografica como la unidad minima de gestion''. La propuesta de
nueva Constitucion establecié en su articulo 143 la creacion de Consejos
de Cuenca, los que estaran a cargo de la administracion de las aguas, en
coordinacion con un organismo central denominado Agencia Nacional de
las Aguas. Los Consejos de Cuencas deberian contar con miembros re-
presentativos las autoridades, la sociedad civil y las entidades territoriales

111 Iniciativa Convencional Constituyente N° 617, p. 7.
112 Articulo 196, Capitulo VI. Estado regional y organizacion territorial.
113 Articulo 143, Capitulo III. Naturaleza y medio ambiente.
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con presencia en la respectiva cuenca, sin que ningun actor pueda tener el
control del organismo''4,

Luego, y ligado al tema del acépite anterior, incorpor6 dentro de las
competencias de las regiones autdnomas “[1]a planificacion, ordenamiento
territorial y manejo integrado de cuencas™'®, y, del Gobierno Regional,
“[p]Jreparar y presentar ante la Asamblea Regional el plan regional de or-
denamiento territorial, los planes de desarrollo urbano de las areas metro-
politanas y los planes de manejo integrado de cuencas, en conformidad al
Estatuto Regional y la ley”!'S.

De esta manera, la propuesta de Constitucion vincul6 directamente el
ordenamiento territorial y el manejo integrado de estas, debiendo incluir-
las en este proceso como una unidad de ordenacién y también como un
lineamiento de los instrumentos de ordenamiento territorial que deberan
incorporar criterios para su proteccion y funcionamiento.

Profundizando en el contenido de estas normas, el manejo integrado
de cuencas se puede definir como la gestion participativa de los elementos
naturales de una cuenca frente a las intervenciones antropicas, buscando
un uso sostenible y minimizar los impactos negativos sobre ellos!''’. El
que la gestion sea integrada implica una institucionalidad que se encuentre
coordinada y orientada a conciliar los diferentes intereses presentes en la
cuenca.

Por otro lado, el concepto integrado puede hacer referencia a otras dua-
lidades que se debe buscar conciliar. Por ejemplo, los distintos sectores de
uso; el aprovechamiento por un lado y la proteccion por el otro; cantidad
y calidad hidrica; la condicion fisica-quimica y ecologica de un cuerpo de
agua o una cuenca; la relacion agua-suelo-vegetacion; la consideracion de
aspectos técnicos, institucionales, sociales y culturales!'s.

El manejo o gestion integrada de cuencas se presenta como una herra-
mienta sumamente Util que permitira coordinar y conciliar los diferentes

114 Articulo 143, Capitulo III. Naturaleza y medio ambiente.

115 Articulo 219, Capitulo VI. Estado regional y organizacion territorial.
116 Articulo 223, Capitulo VI. Estado regional y organizacion territorial.
117 FERNANDES (2010) pp. 69-85; OssanDoON (2012), p. 197.

118 CTB/ENaBEL (2019), p. 38.
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usos existentes y permitir su conservacion en el tiempo. Asi, se podra plas-
mar en la planificacion la interdependencia que existe entre las actividades
humanas y el ecosistema de la cuenca, ademas de las implicancias que
generan las actividades aguas arriba para los territorios agua abajo y quie-
nes los habitan!'’. Para OvALLES et al., la importancia de organizar de esta
manera el devenir de las cuencas radica en distintos ambitos:

“[...] se orienta la actuacion de los organismos del Estado y actores sociales
claves, al tiempo que proporciona el conocimiento adecuado de las condicio-
nes fisico-naturales, los recursos y amenazas naturales; de las actividades so-
cioecondémicas especialmente consideradas y la estructura politica institucio-
nal para la planificacion y gestion, junto con la vision a futuro, el disefio del
conjunto de propuestas de acciones, programas y proyectos que seran objeto de
la toma de decisiones. Es un instrumento de negociacion y de orientacion de la
inversion publica y privada. La gestion del plan es estratégica por cuanto este
proceso crea la viabilidad y sentido de pertenencia del proceso de ordenacion
del territorio™!?.

La relevancia de generar politicas publicas del agua a nivel de cuenca
hidrografica es también reconocida por la OCDE, siendo esta una reco-
mendacion a los paises miembros'?!, y los programas de manejo de cuen-
cas han sido, desde 1990, uno de los campos de accion al cual el Banco

Interamericano de Desarrollo otorga financiamiento'?.

Desde la Academia se han realizado propuestas respecto de ciertos en-
foques a considerar en la planificacion del manejo integrado de cuencas.
Por ejemplo, FERNANDES puntualiza sobre tres lineas: produccion, preser-
vacion y recuperacion; las cuales deben tender a un equilibrio y deben res-
ponder a las caracteristicas fisiogeograficas y socioeconomicas del area en
cuestion'?. También se ha planteado la idea de integrar dentro del ambito
del concepto el uso de la tierra. Segiin Souza et al., el manejo integrado de
cuencas contempla “el conjunto de técnicas que se aplican para el analisis,
proteccion, rehabilitacion, conservacion y uso de la tierra en las cuencas
hidrograficas, con el fin de controlar y conservar el recurso agua prove-

119 Iniciativa Popular de Norma N° 53.886.

120 OvALLES et al. (2008), pp. 241-252.

121 OCDE (2016), p. 6.

122 BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO (2012), passim.
123 FernaNDES (2010), p. 75.
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niente de las mismas”!?*. Otros ejemplos de elementos a considerar son los
riesgos de desastres naturales y climaticos, estandares de calidad de agua y
mecanismos de control de la contaminacion'®, qué usos existen, como se
proyectan en el tiempo de manera que puedan coexistir de manera sosteni-
ble y la planificacion en caso de asignacion de nuevos derechos.

Por otro lado, en la gestion integrada de cuencas se ha levantado la pre-
ocupacion de que esta se realice con una perspectiva de género. Hombres
y mujeres no viven de la misma manera los impactos sobre las aguas, ni
tienen las mismas necesidades. Las mujeres, en tanto social y culturalmen-
te se les ha asignado el rol de las labores domésticas, de subsistencia y de
cuidado, cuentan con saberes esenciales sobre el uso y gestion del agua, y
también con facultades relacionadas al suministro, la gestion y proteccion
del agua'?®. Estas perspectivas particulares se invisibilizan de no contar con
un enfoque de género en la politica'”’".

Sumado a ello, el Consejo Mundial del Agua senala que las mujeres,
ademas de ser los usuarios principales del agua doméstica, utilizan el agua
en su papel fundamental de produccion de alimentos, y que ellas, junto a los
nifios, son los mas vulnerables al momento de desastres relacionados con
este recurso'?®. Por su parte, la Union Mundial por la Naturaleza reconoce
que “la degradacion de las cuencas hidrograficas afecta negativamente la
salud, los ingresos y la carga de trabajo de las mujeres adultas y jovenes,
debido a que son mas dependientes de los recursos forestales que se hallan
en la propiedad comn para sobrevivir y obtener ingresos econémicos”'%.

En Chile, la brecha que existe en torno a la propiedad de los derechos
de aprovechamiento de aguas es considerable. Un 17 % de los derechos
corresponden a mujeres, un 40 % a hombres y un 42 % a personas juridicas,
las cuales, a su vez y en gran mayoria, también son encabezadas por hom-

124 Souza et al. (2012), p. 74.

125 Para més ejemplos de factores a considerar en la elaboracion de este tipo de planes,
ver en linea: <https://www.iagua.es/blogs/axel-charles-dourojeanni-ricordi/significa-
do-manejo-cuencas-america-latina>; <https://www.iagua.es/blogs/axel-charles-dou-
rojeanni-ricordi/formulacion-y-ejecucion-planes-gestion-recursos-hidricos>.

126 AGUIRRE (2011), passim.
127 CLEMENTE et al. (2015), p. 62.
128 ConsEjo MUNDIAL DEL AGua (2000), p. 62.

129 UNION MUNDIAL POR LA NATURALEZA (2014), p. 1.
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bres: en el 62 % de los casos las personas encargadas de establecimientos
con responsabilidades ambientales son hombres'*’. Asi, el poder sobre el
agua reside en la gran mayoria de los casos en los hombres, quedando las
mujeres excluidas de este tipo de decisiones y su vision no es tomada en
cuenta, lo cual las hace mas vulnerables frente a los impactos que esas deci-
siones conllevan. Por estas consideraciones, se torna relevante la incorpora-
cion de variables que consideren la especial vulnerabilidad de este grupo, la
cual se da por un menor poder de decision, menor poder sobre los derechos
de aprovechamiento de aguas, y mas responsabilidades de subsistencia que
requieren de la disponibilidad y calidad del agua para llevarse a cabo.

Finalmente, cabe mencionar que, si bien el concepto de manejo integra-
do de cuencas parece novedoso, tanto a nivel internacional como en Chile
hace ya varios afios se estd impulsando la gestion integrada. En efecto, en
el pais ha habido diversas iniciativas de estudios integrados del recurso
hidrico por parte de la Direccion General de Aguas y la Comision Na-
cional de Riego, buscando entender la dindmica hidrica a nivel de una
cuenca completa, integrando los actores que representan la demanda con
las instituciones que administran la oferta y avanzando en el tema del valor
econdmico y social del agua.

En 2007, se cred una Estrategia Nacional de Manejo Integrado de Cuen-
cas; sin embargo, la iniciativa no alcanzé a implementarse y fue cambiada
en 2012 por la Estrategia Nacional de Recursos Hidricos'!, y también el
afio 2013 se creo la “Guia de analisis y zonificacion de cuencas hidrogra-
ficas para el ordenamiento territorial”, de la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo'*?. Sin embargo, estas herramientas no han pro-
vocado grandes resultados'>.

130 MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE (2021), pp. 60 y ss.

131 En esta estrategia se destaca que, ante el escenario actual, es clave la Gestion Integrada
de Recursos Hidricos y la gestion integral de cuencas, en el entendido de que cada
cuenca es un territorio particular y unico.

132 En esta guia se sostiene que las cuencas hidrograficas corresponden a uno de los com-
ponentes de analisis territorial a tener en consideracion, otorgando lineamientos a se-
guir por las regiones a la hora de crear el Plan Regional de Ordenamiento Territorial.
SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO (2013), passim.

133 Esta situacion es reconocida por la Fundacion Chile en su proyecto Escenarios Hi-
dricos 2030, el cual desarrolld una propuesta institucional denominada “Gobernanza
desde las cuencas: Institucionalidad para la seguridad hidrica en Chile”. El diagndstico
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Por otra parte, a nivel comparado, existen ejemplos de normas cons-
titucionales y legales que incorporan el manejo integrado de cuencas. En
primer lugar, Ecuador también considera el manejo por cuencas dentro de
su Constitucion. Se establece que el Estado “garantizara la conservacion,
recuperacion y manejo integral de los recursos hidricos, cuencas hidrogra-
ficas y caudales ecologicos asociados al ciclo hidrologico. Se regulara toda
actividad que pueda afectar la calidad y cantidad de agua, y el equilibrio
de los ecosistemas, en especial en las fuentes y zonas de recarga de agua”
(articulo 411) y que se “se procurara el equilibrio interregional, la afinidad
historica y cultural, la complementariedad ecologica y el manejo integrado
de cuencas” (articulo 244).

Por su parte, Uruguay establece en su Constitucion que para las politi-
cas nacionales del agua y las instancias de planificacion, gestion y control
de recursos hidricos se estableceran las cuencas hidrograficas como uni-
dades basicas (articulo 47, 1. b.) Por tltimo, la Constitucién de Bolivia
considera que es deber del Estado desarrollar planes de uso, conservacion,
manejo y aprovechamiento sustentable de las cuencas hidrograficas, y es-
tablece la obligacion estatal de regular el manejo y gestion sustentable de
los recursos hidricos y de las cuencas para riego, seguridad alimentaria y
servicios basicos, respetando los usos y costumbres de las comunidades
(articulo 375).

A nivel legal, un ejemplo a nivel mundial de una gestion integrada de
cuencas que obtuvo resultados satisfactorios es el caso de Canada. En la
década de 1980, tuvo que recurrir a medidas de gestion integrada de cuen-
ca, debido a que se produjo una gran presion sistémica sobre los recursos
hidricos, ademas de eventos de contaminacion'**. Las bases que implemen-
taron para la Gestion Integrada de Cuencas Hidrograficas contemplaban:

1) Un plan de cuencas lo suficientemente completo para tomar en
cuenta todos los usos del sistema de agua y otras actividades que
afectan el flujo, caudal y la calidad del agua;

realizado plantea que las principales deficiencias en torno a la gestion de recursos
hidricos a nivel de cuencas hidrograficas presentes en la actualidad son: (i) descoor-
dinacion entre las instituciones con atribuciones en la gestion del agua de la cuenca;
(i1) limitada, fraccionada y contradictoria informacion sobre los recursos hidricos a
nivel de cuenca, y (iii) marco normativo e institucional inadecuado para una gestion
integrada del agua a nivel de cuenca.

134 Varacas (2021), passim.
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2) Informacion sobre el régimen hidrologico completo de la cuenca;

3) Un sistema analitico, o modelo, capaz de revelar la gama completa
de impactos que serian producidos por usos y desarrollos particula-
res en la cuenca;

4) Objetivos de manejo especificos para la cuenca, con criterios para
evaluar alternativas de manejo de manera objetiva e imparcial;

5) Participacion de todos los servicios reguladores relevantes;

6) Disposiciones para la participacidén publica en la determinacion de
objetivos y en las decisiones de gestion.

Estas bases cumplieron su objetivo y Canada logré desarrollar una ges-
tion integrada de cuencas de manera exitosa.

A nivel latinoamericano, numerosos paises han buscado incluir este en-
foque en sus politicas. Es el caso de Pertl, pais pionero en Latinoamérica a
la hora de integrar este enfoque en la politica piiblica'*; México, en donde
la aplicacion del enfoque se materializa mayormente en microcuencas, lo
cual presenta ventajas como una mayor simplicidad de la administracion,
coordinacion y participacion de los actores, la identificacion de la proble-
matica y su monitoreo, entre otros'¢.

Por su parte, Ecuador, en su Ley Orgénica de Recursos Hidricos, Usos y
Aprovechamiento del agua'?’, asigna a la Autoridad Unica del Agua la res-
ponsabilidad de la gestion integrada e integral de los recursos hidricos con
un enfoque ecosistémico y por cuenca o sistemas de cuencas hidrograficas
(articulo 8). Establece, dentro de los principios de gestion de los recursos
hidricos, el que la cuenca hidrografica constituye la unidad de planificacion
y gestion integrada de los recursos hidricos y que esta planificacion debera
considerarse en los planes de ordenamiento territorial dentro de la cuenca
hidrografica (articulo 35).

135 Douroieannt (2007), p. 157.
136 CortLER y PINEDA (2008), p. 20.

137 Registro Oficial N° 305, Suplemento 2, de 6 de agosto de 2014. Disponible en linea:
<http://www.regulacionagua.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2016/03/
Ley-Org%C3%A 1nica-de-Recursos-H%C3%ADdricos-Usos-y-Aprovechamien-
to-del-Agua.pdf>.
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Bolivia cuenta con un Plan Nacional de Cuencas desde 2006, elabo-
randose en 2013 la segunda version de este, contando con el marco nor-
mativo de la Constitucion de 2009 y la Ley Marco de la Madre Tierra y
Desarrollo Integral para Vivir Bien, de 2012. Esta ley establece, dentro
de las bases y orientaciones del vivir bien a través del desarrollo integral
en agua, el mandato de regular y desarrollar planes interinstitucionales de
conservacion y manejo sustentable de las cuencas hidrograficas, “destina-
dos a garantizar la soberania con seguridad alimentaria y los servicios ba-
sicos y la conservacion de los sistemas de vida, en el marco de las normas
y procedimientos propios de los pueblos indigena originario campesinos,
comunidades interculturales y afrobolivianas, conforme a Ley” (articulo
27,9.).

En Bolivia, la construccion de la politica de gestion integral de agua y
cuenca se concibe dando gran importancia a la experiencia local, al apren-
dizaje y la validacion de instrumentos de implementacion mediante pro-
yectos piloto a nivel local'*®. Ha sido distintiva la creacion de esta politica a
partir de la experiencia de los actores involucrados, sin sefialar previamen-
te un marco normativo e institucional en tanto esto podria haber quitado
flexibilidad a la politica, y fomentando el fortalecimiento de las capacida-
des de los actores locales, sobre todo los gobiernos municipales'®. A su
vez, ha sido fundamental la descentralizacion “para lograr el ordenamiento
y aprovechamiento de dichos recursos, a través de un trabajo sincronizado
entre el nivel nacional, subnacional y la adopcion de decisiones inclusivas,
participativas y representativas”'#

Otro caso es el de Colombia, pais que cuenta con un decreto por medio
del cual se reglamentan los instrumentos para la planificacion, ordenacion
y manejo de las cuencas hidrograficas y acuiferos, y se dictan otras dis-
posiciones'*!. En este, se definen los planes de ordenacion y manejo de
la Cuenca Hidrografica como un “instrumento a través del cual se realiza

138 CTB/ENABEL (2019), p. 24.
139 CTB/ENaBEL (2019), p. 26.
140 CTB/ENaBEL (2019), p. 15.

141 Articulo 18 del Decreto N° 1640, de 2012, de Colombia. Disponible en linea: <https:
//www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=49987#:~:text=
Por%20medio%?20del%20cual%20se,y%20se%20dictan%200tras%20disposiciones
.&text=CONSIDERANDO%3A,gozar%20de%20un%20ambiente%20sano>.
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la planeacion del uso coordinado del suelo, de las aguas, de la flora y la
fauna y el manejo de la cuenca entendido como la ejecucion de obras y
tratamientos, en la perspectiva de mantener el equilibrio entre el aprove-
chamiento social y econdmico de tales recursos y la conservacion de la
estructura fisicobiotica de la cuenca y particularmente del recurso hidrico”
(articulo 18).

Ademas, establece directrices a tener en cuenta en la ordenacion de
cuencas: el caracter especial de las areas y ecosistemas que se protegen
especialmente por la legislacion, prioridad para el consumo de agua para
abastecimiento humano y para la produccion de alimentos; la prevencion
y control de la degradacion de los recursos hidricos; la oferta, la deman-
da actual y futura de los recursos naturales renovables, la definicion de
medidas de ahorro y uso eficiente del agua y el riesgo que pueda afectar
las condiciones fisicobidticas y socioecondmicas en la cuenca, incluyendo
condiciones de variabilidad climatica y eventos hidrometeorologicos ex-
tremos (articulo 19).

El decreto estructura el proceso de creacion del plan en fases: apres-
tamiento, diagnostico, prospectiva y zonificacion ambiental, formulacion,
ejecucion, seguimiento y evaluacion (articulo 26).

Para la coordinacion de estos procesos también se establece la crea-
cion de Consejos de Cuenca —asociadas a una cuenca en ordenacion—, y de
mesas de trabajo —asociadas a microcuencas o acuiferos— (articulo 7). El
decreto establece que la participacion ciudadana se podra dar durante todo
el proceso de elaboracion del plan, haciendo llegar observaciones y reco-
mendaciones a los representantes en el Consejo de Cuencas (articulo 53).

A modo de conclusién, existe una intima relacion del manejo integra-
do de cuencas hidrograficas con el ordenamiento del territorio. Como se
menciond anteriormente, mediante el ordenamiento del territorio se debe
buscar la gestion responsable de bienes naturales y del territorio como tam-
bién la proteccion del medio ambiente. Esto, segun se ha argumentado, es
lo que se proyecta alcanzar mediante la consideracion de las cuencas como
unidad para administrar el territorio y a través del manejo integrado de
estas, debiendo regularse, entre otros por instrumentos de ordenamiento
territorial, de qué manera se hara uso de los bienes naturales asociados a la
cuenca y establecer estandares para que esos usos permitan la sostenibili-
dad en el tiempo de dichos bienes.
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6. INCORPORACION DEL MARITORIO
Y DE LOS ECOSISTEMAS MARINO-COSTEROS

Finalmente, la preocupacion por la proteccion de los sistemas mari-
no-costeros también surge como un punto relevante en relacion con el or-
denamiento territorial, dada la importancia que este posee para la salud de
los océanos y porque su proteccion se directamente vinculada con la del
resto de las cuencas del pais.

Los océanos contienen el 97 % del agua del mundo y corresponde a ¥4
de la superficie terrestre'*>. Cumplen un rol fundamental para la vida por
ser una fuente directa de alimentos y por su rol regulador del clima, lluvias,
oxigeno, al ser parte del ciclo hidrologico. Este ciclo involucra todo el flujo
del agua, partiendo por los glaciares, luego su transcurso por medio de los
rios —que dan sustento a la vida en su recorrido a partir de los sedimentos
y nutrientes que arrastran—, hasta llegar a los océanos por medio de sus

desembocaduras!'®.

A partir de estas interacciones que ocurren entre los mares y el espacio
terrestre, es que surgen diversos ecosistemas marino-costeros, los cuales
son de vital importancia, ya que sustentan una serie de actividades, propor-
cionando bienes para el bienestar y desarrollo econémico y social'*. A raiz
de esto, historicamente la utilizacion de los bienes naturales que existen en
las costas ha favorecido la concentracion de poblacion, generando asen-
tamientos humanos para desarrollar actividades como la pesca, industria,
turismo, transporte y comercio'®.

A pesar de la importancia que los océanos tienen para el desarrollo
de la vida, estos y los ecosistemas costero-marinos se encuentran en un
estado critico a raiz del cambio climatico'#, la contaminacion, industria-
lizacion, el uso descontrolado del territorio, por la erosion de las costas'*’

142 MNISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE (2021), p. 103.
143 CampoBLANCO Y GOMERO (2000), pp. 57-63.
144 Soto (2019), p. 286.

145 BARRAGAN y DE ANDRES (2015), pp. 11-20.

146 PANEL INTERGUBERNAMENTAL DE ExPERTOS SOBRE EL CamBio CriMATICO (2019),
passim.

147 RANGEL-BUITRAGO ef al. (2019), p. 15.
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y por la ausencia de planificacion en torno a estos'®. Existen ejemplos
que dan cuenta de las presiones que sufren el océano y las costas: afio a
afo se vierten miles de millones de metros cubicos de aguas residuales al
mar, siendo las termoeléctricas las fuentes que mas emisiones de aceites y
grasas, metales pesados, hidrocarburos, sulfatos y sulfuros generan'®, que
existe una sobreexplotacion y/o agotamiento de los recursos hidrobiold-
gicos por parte de la industria pesquera’’, y que el borde costero también
se encuentra contaminado con un 75 % de desechos que corresponden a
plastico'!.

Sumado a ello, la zona costera recibe cada vez mas presiones a raiz del
crecimiento demografico y de la urbanizacion, siendo este uno de los proce-
S0s que mayor impacto genera en los sistemas naturales, dada la afectacion
que produce en la conservacion de los espacios costeros fragiles como, por
ejemplo, al construirse sobre humedales'?. Esto es de suma importancia
si se considera, por ejemplo, que los humedales costeros funcionan como
barreras ante amenazas, como los tsunamis'>?, ademas de proveer de otros
servicios de aprovisionamiento, regulacion y soporte de ecosistemas o cul-
turales. Otra cara de la expansion demografica es la constitucion de dere-
chos de propiedad en estos espacios, lo que ha dificultado su proteccion y
disfrute por parte de todas las personas, aun cuando las playas son consi-
deradas bienes comunes por la regulacion'**. Esto también ha ocurrido por
el otorgamiento de concesiones en el mar para fines economicos'> que
finalmente terminan por fragmentar los espacios y la proteccion de estos
considerados como sistemas dindmicos.

Sorto sostiene que, en definitiva, dependiendo de la geografia, el nivel
de desarrollo, recursos disponibles y la administracion por parte de las au-

148 Soto (2019), p. 286.

149 MmisTERIO DEL MEDIO AMBIENTE (2021), p. 118.

150 SUBSECRETAR{A DE PESCA Y AcuicULTURA (2021), p. 4.
151 OCEANA (2020), passim.

152 MARTINEZ et al. (2019a), pp. 259-260.

153 WINCKLER et al. (2019), p. 71; CENTRO DE INVESTIGACION PARA LA GESTION INTEGRA-
DA DEL RIESGO DE DESASTRES (s.f.), passim.

154 Para profundizar en la dicotomia que se ha generado entre el estatus de las playas y los
derechos de propiedad, ver Camus e HipaLGo (2017), pp. 97-116.

155 TreckLIN (2015), p. 3.
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toridades, la zona costera presentara distintos niveles de riesgo, deterioro
y vulnerabilidad ante actividades antropicas y naturales que le puedan im-
pactar’*®, Profundizando en una de estas aristas, la ausencia una regulacion
tanto de sus distintos elementos como del territorio que posea una vision
integradora de estos sistemas y que comprenda la interdependencia de los
elementos terrestres y marinos, ha permitido que exista diversa normativa
sectorial, enfocada en los usos de estos espacios segun los distintos intere-
ses, provocando, a su vez, que existan muchos organismos con competen-
cias en la regulacion de estos.

El actual texto constitucional, de la Constitucion de 1980, no realiza
ninguna mencidn a los océanos, costas y los ecosistemas presentes en es-
tos espacios. La regulacion de estos espacios se ha dado principalmente a
través de ciertos instrumentos de ordenamiento territorial como la Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial, la Politica Oceanica Nacional de
Chile'” y la Politica Nacional Uso de Borde Costero (PNUBC)'*8, Esta
ultima tiene especial importancia, ya que, en primer lugar, definio el borde
costero del litoral como “aquella franja del territorio que comprende los
terrenos de playa fiscales, la playa, las bahias, golfos, estrechos y canales
interiores, y el mar territorial de la Republica, conforma una unidad geo-
grafica y fisica de especial importancia para el desarrollo integral y armo-
nico del pais”, siendo este el espacio que donde luego se aplican algunos
instrumentos de planificacion territorial (plan regional de desarrollo urba-
no, plan regulador intercomunal o metropolitano, plan regulador comu-
nal)'®. Esta politica, en conjunto con otros cuerpos normativos, permitio,
ademas, la transferencia de competencias a los gobiernos regionales, para
que estos pudiesen avanzar en propuestas de zonificacion, de evaluacion
de la politica y de recomendaciones para el uso de los espacios costeros,
principalmente a través de los planes regionales de ordenamiento territo-
rial's°,

156 Soto (2019), p. 286.

157 Decreto N° 74, de 2018, del Ministerio de Relaciones Exteriores, que aprueba Politica
Oceanica Nacional de Chile.

158 Decreto N° 475, de 1994, del Ministerio de Defensa Nacional, que establece Politica
Nacional de Uso del Borde Costero del Litoral de la Republica, y crea Comision Na-
cional que indica.

159 BELMAR (2014), p. 200.
160 PENA et al. (2019), passim.
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A pesar de la existencia de estos instrumentos, aun existen desafios
para transitar desde una légica de uso del borde costero a una que priorice
su proteccion y que promueva una vision integrada de estos sistemas ma-
rino-costeros, plasmando aquello en las normas que guien su regulacion.
MARTINEZ et al. sostienen que en Chile en la zona costera no se han imple-
mentado los lineamientos “debido a la escasa articulacion con los instru-
mentos de Planificacion Territorial y las limitaciones que involucra operar
bajo el concepto de ‘borde costero’'¢!,

Sobre el primer punto, sefialan que el principal instrumento utilizado
para la planificacion de estos espacios son las zonificaciones enmarcadas
en la Politica Nacional Uso de Borde Costero. Estas son definidas en el
reglamento de concesiones maritimas como “‘el proceso de ordenamiento
y planificacion de los espacios que conforman el borde costero del litoral,
que tiene por objeto definir el territorio y establecer sus multiples usos
expresados en usos preferentes, y graficados en planos que identifiquen,
entre otros aspectos, los limites de extension, zonificacion general y las
condiciones y restricciones para su administracion, en conformidad con lo
dispuesto en el DS N° 475 de 14 de diciembre de 1994'%2,

Sin embargo, las zonificaciones son de caracter indicativo, por lo que
no existe una obligacion de incluirlas en los instrumentos de planificacion
de territorio, como tampoco hay una metodologia establecida para su gene-
racion. De tal manera, no hay uniformidad en la generacion de estas, como
tampoco se han establecido criterios que permitan considerar a la costa
como un territorio singular en estos instrumentos. Los autores consideran
que esta situacion se deberia, entre otras cosas, a lo restringido del concep-
to de borde costero, que delimitaria una superficie escasa a ser regulada'®.

Durante el proceso de redaccion de la propuesta de nueva Constitucion,
se reviso un conjunto de iniciativas que buscaban abordar los puntos hasta
aca planteados. Se develo6 la importancia del mar, de las costas y de los
ecosistemas ahi presentes para la cultura y la necesidad de protegerlos me-
diante el establecimiento de obligaciones directas para el Estado y de una
ordenacion y gestion integrada del territorio, basada en una comprension
mas amplia de los espacios y de las dindmicas que ocurren en ellos.

161 MARTINEZ et al. (2019b), p. 9.
162 Reglamento de Concesiones Maritimas de la Armada de Chile (2006).
163 MARTINEZ et al. (2019b), p. 19.
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Asi, se discutieron iniciativas que buscaban reconocer la identidad
maritima del pais y la importancia que los ecosistemas costero-marinos
representa para la economia, para el desarrollo de la vida, de las socie-
dades y de su cultura'® y para la lucha contra la crisis climatica'®. Otras
propuestas pusieron de manifiesto el vinculo que existe entre los pueblos
indigenas, sus cosmovisiones y mar, promoviendo una mayor gobernanza
y participacion de estos pueblos en las decisiones con respecto a su uso, y
estableciendo obligaciones de proteccion y de permitir el acceso a este y
a las costas para la continuidad de sus economias, costumbres y practicas
ancestrales'®.

También se discutieron propuestas en torno a reconocer las obligacio-
nes y directrices que surgen de los instrumentos a los que Chile ha suscrito
internacionalmente para la proteccion de los océanos, mares y ecosistemas,
los cuales constituirian un fundamento para el establecimiento de obliga-
ciones a nivel constitucional'®’. Finalmente, también se destaco la impor-
tancia que tiene el mar en términos estratégicos y econdmico-politicos'®
para el desarrollo del comercio y comunicaciones, asi como el rol que po-
seen los puertos en este ambito!®.

De todas estas propuestas, se establecid finalmente, en la propuesta de
nueva Constitucion, una norma que permitiria avanzar en superar la vision
restringida de borde costero, que ha derivado en una regulacion poco inte-
grada de la costa y el mar.

La norma senala que:
“Articulo 139

1. Chile es un pais oceanico que reconoce la existencia del maritorio como una
categoria juridica que, al igual que el territorio, debe contar con regulacion

164 Iniciativa Convencional Constituyente N° 647 y 710; Iniciativa Popular Indigena
N° 151, 181, 165 y 228, y, en el mismo sentido, Iniciativa Convencional Constituyente
N° 934y 710.

165 Iniciativa Convencional Constituyente N° 647 y 710.

166 Iniciativa Popular Indigena N° 210, 181, 165 y 228, en el mismo sentido Iniciativa
Convencional Constituyente N° 710.

167 Iniciativa Convencional Constituyente N° 799 y 934.
168 Iniciativa Convencional Constituyente N° 934

169 Iniciativa Convencional Constituyente N° 976.
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normativa especifica que incorpore sus caracteristicas propias en los ambi-
tos social, cultural, medioambiental y econdémico.

2. Es deber del Estado la conservacion, la preservacion y el cuidado de los
ecosistemas marinos y costeros continentales, insulares y antartico, propi-
ciando las diversas vocaciones y usos asociados a ellos, y asegurando, en
todo caso, su preservacion, conservacion y restauracion ecoldgica.

3. Una ley establecera la division administrativa del maritorio, su ordenacion
espacial, gestion integrada y los principios basicos que deberan informar
los cuerpos legales que materialicen su institucionalizacion, mediante un
trato diferenciado, autonomo y descentralizado, segiin corresponda, sobre
la base de la equidad y justicia territorial”.

Esta norma reconoci6 por primera vez la importancia de los océanos y
de su proteccidn a nivel constitucional en Chile, cobrando relevancia para
ello conceptos como ecosistemas marinos, marino-costeros, costeros-con-
tinentales, insulares y antarticos. Es en relacion con estos que la propuesta
de nueva Constitucion entrega al Estado una labor de conservacion, pre-
servacion, restauracion y cuidado, buscando romper con el paradigma de
regular estos espacios Uinicamente en torno a su uso, avanzando asi en la
proteccion de estos.

Analizando el contenido de la norma, en primer lugar, destaca la inclu-
sion del concepto de maritorio como uno que amplia la comprension de las
dinamicas que ocurren entre el océano y el espacio terrestre. El maritorio
es un concepto que no posee una unica definicion, pudiendo entenderse
como la version maritima del territorio que incluiria una mirada que reco-
noce su dimension social, cultural, historica y econémica!”, como también
dinamicas e interacciones que existen entre los distintos componentes de
estos espacios, dando cuenta de que hay sistemas costero-marinos que sur-
gen como resultado de estas'”!.

En segundo lugar, se incorpora, también por primera vez, el concepto
de espacios costero-marinos, los cuales son definidos por PArRrA como “la
combinacion de componentes naturales y artificiales que surgen de la inte-
raccion de la litdsfera, la atmosfera, la hidrésfera salada y continental, en
permanente dinamismo por la accidén natural y humana, que rige y condi-

170 Avrcaino (2022), (s.p.).

171 Iniciativa Convencional Constituyente N° 710.
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ciona la existencia y desarrollo de la sustentacion de la vida, en todas sus
manifestaciones, y que se despliega proxima, relativa o en las costas ma-
rinas”!”2, Estos sistemas costero-marinos se componen de tres elementos:
fisico (maritimo, intermareal y costero-terrestre); ecoldgico (biodiversidad
y ecosistemas); antrépico (dependencia de la humanidad a los espacios
costero-marinos), siendo este entramado el que permite el equilibrio eco-
logico y el bienestar humano y el que, a la vez, los transforma en sistemas
complejos y dinamicos tanto espacial como temporalmente'”.

Por su parte, los ecosistemas costero-marinos son aquellos ubicados en
la costa con una clara influencia marina, tales como estuarios, manglares,
entre otros. Estos ecosistemas se ubican en la parte mas baja de las cuen-
cas fluviales, bahias, estuarios y lagunas costeras, zonas rocosas, playas,
arrecifes, plataformas continentales y taludes, asi como las zonas de aflo-
ramiento'’,

Segtin la Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio (Millennium
Ecosystem Assessment, MEA por sus siglas en inglés), los ecosistemas
costeros son diversos, altamente productivos, ecoldgicamente importantes
a escala global y muy valiosos por los servicios que brindan, por lo que no
deben ser observados de manera independiente con el resto de los cursos
de agua, puesto que los habitats y los procesos ecologicos que ocurren
dentro de ellos estan altamente vinculados entre ellos, mediando el agua en
muchos de estos vinculos'”.

La eleccion de los conceptos hasta aqui sefialados tiene por fin integrar
los distintos elementos que componen estos sistemas, para que el ordena-
miento juridico no se restrinja solo a su regulacion juridico-administrativa.
Por el contrario, busca observar a estos sistemas de una manera mas am-
plia, que recoja la logica de interfase e interdependencia que existe entre
el medio marino y terrestre y que, por tanto, permita abarcar mas ambitos
espaciales costero-marinos que al utilizar otros términos mas restrictivos
que generan una comprension lineal de estos ecosistemas!’®. Esta amplitud

172 PArraA (2022), p. 21.

173 fdem.

174 FAO (2019), passim.

175 DavtoN et al. (2010), pp. 513-549.
176 Parra (2022), p. 57.
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permitiria generar una mejor sinergia entre los instrumentos que regulan
los espacios costero-marinos.

Sumado a todo lo anterior, la propuesta establece en su articulo 134 otra
norma que también significa un avance en la proteccion de estos espacios,
pero también en términos de permitir un mayor acceso y regulacion a los
espacios costero-marinos.

La norma establece que:
“Articulo 134

[...] Son bienes comunes naturales el mar territorial y su fondo marino; las
playas; las aguas, glaciares y humedales; los campos geotérmicos; el aire y la
atmosfera; la alta montafia, las areas protegidas y los bosques nativos; el sub-
suelo, y los demas que declaren la Constituciéon y la ley.

Entre estos bienes son inapropiables el agua en todos sus estados, el aire, el
mar territorial y las playas, los reconocidos por el derecho internacional y los
que la Constitucion o las leyes declaren como tales.

Tratandose de los bienes comunes naturales que sean inapropiables, el Estado
debe preservarlos, conservarlos y, en su caso, restaurarlos. Debe, asimis-
mo, administrarlos de forma democratica, solidaria, participativa y equitati-
va[..].

El Estado podra otorgar autorizaciones administrativas para el uso de los bie-
nes comunes naturales inapropiables, conforme a la ley, de manera temporal,
sujetas a causales de caducidad, extincion y revocacion, con obligaciones es-
pecificas de conservacion, justificadas en el interés publico, la proteccion de la
naturaleza y el beneficio colectivo. Estas autorizaciones, ya sean individuales
o colectivas, no generan derechos de propiedad”.

Que el mar territorial y las playas sean bienes comunes inapropiables
implica que el uso de estos bienes debe ser observando la conservacion de
ellos, su proteccion y el beneficio colectivo. Ante lo anterior, el Estado ten-
dria deberes especiales, asi como generar una administracion que permita
el involucramiento de las comunidades, participando en las decisiones que
involucren estos bienes. Por su parte, para los particulares, esto significa
observar los fines planteados y que las autorizaciones que les sean entre-
gadas para su uso, acceso o aprovechamiento deberan sujetarse, adicional-
mente, a restricciones que permitan dar cumplimiento a ciertos estandares
de proteccion del medio ambiente. Estas nuevas obligaciones contribuyen
a que exista una ordenacion y regulacion de estos espacios que tenga en
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miras el bien comun y proteccion de la naturaleza, avanzando en superar la
brecha generada por la fragmentacion que se ha ocasionado por la aplica-
cion de titulos propiedad privada sobre estos espacios.

Dicho reconocimiento, en funcion a la historia y cultura chilena ligada a
los océanos, el establecimiento de la obligacion del Estado proteccion rom-
pe con los paradigmas que hasta ahora han regulado estos espacios. Esto
implicaria pasar desde un enfoque del mero uso a una toma de decisiones
que considere las dinamicas que ocurren en ecosistemas costero-marinos
para la proteccion de estos. La constitucionalizacion de estas normas per-
mitiria, entonces, generar lineamientos que uniformen la creacion e imple-
mentacion de instrumentos de ordenamiento territorial, politicas y leyes
al respecto, con la debida participacion ciudadana, y que se correspondan
con el caracter de bienes comunes de ciertos elementos de los sistemas
costero-marinos.

La incorporacion de conceptos mas amplios y que reconozcan la singu-
laridad de estos espacios, en términos de reconocer las interacciones que
ocurren entre ellos, posibilita integrar la proteccion de los océanos con el
resto de las cuencas del pais, ya que la vitalidad de los océanos depende
de lo que ocurra en todo el transcurso del agua, como parte de un ciclo'”’.

7. DERECHO A LA CIUDAD

Finalmente, en el debate constituyente, se abordo la importancia de
asegurar el derecho a la ciudad, el cual considera la preocupacion por la
proteccion del medio ambiente bajo el entendido de que es una condicion
basal para el pleno goce de los derechos de las personas que habitan en las
ciudades el que sean sustentables y que puedan participar de la produccion
de estas.

Actualmente, mas de la mitad de la poblaciéon mundial vive en ciuda-
des, y se proyecta un aumento de dos tercios para 2030'7%. Por su parte,
en Chile, cerca de un 88 % de la poblacion vive en zonas urbanas. Estas
cifras, en un contexto de crisis climatica y ecologica, obliga a vincular,

177 Para este apartado se realizo una revision comparada de constituciones a través del
portal constituteproject.org, no encontrandose referencias a la proteccion del océano y
los mares.

178 ONU Hagirat (2019), (s.p.).
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entonces, las discusiones sobre el derecho a la ciudad, su planificacion y el
goce de los derechos humanos de quienes la habitan, entre ellos, a vivir en
un medio ambiente sano.

Sobre la relacion que existe entre la crisis climatica y la ciudad, se ha
identificado que hay ciertas consecuencias del cambio climatico que afec-
taran particularmente a las ciudades a lo largo del mundo. Por ejemplo,
se estima que la temperatura de las ciudades y de sus alrededores puede
aumentar —generando un efecto denominado isla de calor—, como también
que se podrian intensificar los episodios de lluvia extremos en la ciudad o
intervenir en la direccion del viento de zonas urbanas'”®. Ademds, muchas
de las ciudades estan ubicadas cerca de la costa, existiendo una amenaza
concreta para quienes habitan en las mismas, debido a las proyecciones
sobre un aumento del nivel del mar'®.

Sumado a aquello, estos fendémenos no solo afectaran particularmente
a las ciudades, sino que impactaran de manera diferenciada a las personas
que se encuentran en condiciones de mayor vulnerabilidad. Los grupos
mas vulnerables generalmente habitan en viviendas precarias, que estan si-
tuadas en lugares que aumentan su condicion de vulnerabilidad —en laderas
de las montafias o terrenos inundables— o en urbanizaciones que no cuentan
con infraestructura para la reduccion de riesgos ante desastres'®'.

A raiz de este tipo de consideraciones, la ONU establecio como un
Objetivo de Desarrollo Sostenible el alcanzar “Ciudades y comunidades
sostenibles” (ODS N°11), identificando como metas de este objetivo: re-
ducir las muertes y las pérdidas econdmicas provocadas por los desastres;
reducir el impacto ambiental negativo per capita de las ciudades (prestando
especial atencion a la calidad del aire y la gestion de los desechos muni-
cipales y de otro tipo); proporcionar acceso universal a zonas verdes y
espacios publicos seguros, inclusivos y accesibles; aumentar las ciudades y
los asentamientos humanos que adopten e implementen politicas y planes
integrados para promover la inclusion, el uso eficiente de los recursos, la
mitigacion del cambio climatico y la adaptacion a él y la resiliencia ante
los desastres, entre otras'®2.

179 PANEL INTERGUBERNAMENTAL DE EXPERTOS SOBRE EL CAMBIO CLIMATICO (2020), p. 14.
180 ONU Hasirar (2019), (s.p.).

181 ONU Hasrrar (2019), (s.p.).

182 Naciones UNipas (2015), passim.
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Ahora bien, el derecho a la ciudad en su génesis no ha estado vinculado
particularmente con la necesidad de vivir en un ambiente sano (entendien-
do por este a la ciudad donde habitan millones de personas), sino que, a
través de ¢él, se ha buscado que se entreguen espacios de participacion y
cuotas de poder a quienes habitan en las ciudades para que puedan partici-
par de la produccion de estas.

Un caso ejemplificador de la importancia que posee el que las personas
participen de la produccion de las ciudades es lo que ocurre en las llamadas
zonas de sacrificio. Alli, la contaminacion constante de los aires, suelos y
aguas afectan directamente diversos derechos humanos de quienes habitan
en aquellos territorios, entre ellos, su derecho a vivir en un medio ambiente
sano, a la salud, vida y a la integridad psiquica, siendo por ello que se ha
exigido por parte de quienes habitan en dichas ciudades que se les incluya
en la toma de decisiones sobre lo que alli ocurre.

La planificacion territorial urbana en Chile se realiza a través de los pla-
nes regionales de desarrollo urbano, del plan regulador intercomunal, plan
regulador metropolitano, plan regulador comunal, plan seccional y limite
urbano, los que se corresponden con los distintos niveles de planificacion
que existen. A nivel nacional, es el Ministerio de Vivienda y Urbanismo el
que, a partir de su facultad para interpretar, modificar e impartir instruc-
ciones, orienta el desarrollo urbano del pais. Luego participan, segin los
distintos niveles, la Secretaria Ministerial de Vivienda y Urbanismo, los
gobiernos regionales y las municipalidades'®.

Estos instrumentos, y los instrumentos de ordenamiento territorial en
general, son clave para establecer medidas que guien el desarrollo armo-
nico de las ciudades, donde confluyan el respeto por la naturaleza y el uso
responsable de los bienes naturales presentes para dar satisfaccion a las
necesidades de las personas. Finalmente, la ciudad es el ambiente en el
cual se desarrolla la vida de millones de personas, por lo que se requiere
de instrumentos que consideren las dinamicas bajo las cuales se producen
estos espacios actualmente, en un contexto de crisis climatica y ecoldgica,
de manera que de todas formas se generen las condiciones basicas para el
desarrollo de las personas y para el ejercicio de sus derechos en la ciudad.

En este contexto, y en linea con las discusiones existentes a nivel inter-
nacional en relacion al derecho a la ciudad y la planificacion sustentable de

183 PRECHT et al. (2016), p. 30.
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estas, en la Convencidén Constitucional se discutieron diversas iniciativas
de normas, buscando reconocer esta asociacion entre ciudad y ambiente,
entendiendo que este derecho es una herramienta eficaz para que las perso-
nas puedan participar de las decisiones sobre el desarrollo de las ciudades.

Mediante distintas iniciativas populares se busco reconocer el derecho
a la vivienda digna y ecolégica —incorporando en ello el desarrollo de los
pueblos originarios—'%; el derecho a decidir sobre las ciudades y su desa-
rrollo'’; el reconocimiento de la funcion social y ecoldgica de los suelos!®¢,
el derecho a la ciudad sustentable'® y que se incorpore una perspectiva de
género en este contexto dados los impactos diferenciados que reciben las
mujeres'ss,

El fundamento de estas iniciativas fueron principalmente el reconoci-
miento de las desigualdades y segregacion existentes en la ciudad, de la
precariedad de la construccion de las viviendas de quienes cuentan con
menores recursos econémicos, que los situa ante un mayor riesgo y des-
ventaja, en la falta de infraestructura para asegurar el pleno goce de los
derechos humanos vinculados a la ciudad'®, y en la necesidad de asegurar
la existencia de ciudades sostenibles que velen por la proteccion del medio
ambiente'’. Sumado a ello, se relevé la preocupacion por la desconexion
y desigualdades entre las dreas urbanas y rurales, en torno al equipamiento
¢ infraestructura'’.

Destaca especialmente la preocupacion por incorporar la perspectiva de
género en el derecho a la ciudad. Estudios demuestran que las mujeres'®?
sufriran los impactos del cambio climatico y crisis ecoldgica de manera

184 Iniciativa Convencional Constituyente N° 395.

185 Iniciativa Convencional Constituyente N° 328 y 688.
186 Idem.

187 Iniciativa Convencional Constituyente N° 740.

188 Iniciativa Convencional Constituyente N° 688.

189 Iniciativa Convencional Constituyente N° 395 y 328.
190 Iniciativa Convencional Constituyente N° 740.

191 Iniciativa Convencional Constituyente N° 395 y 740.

192 Aclaracion: dado que atiin la mayoria de los estudios relacionados al medio ambiente
y temas de género se centra en las mujeres, se hace presente que los impactos diferen-
ciados incluyen también la realidad de disidencias y otros cuerpos feminizados.
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diferenciada, principalmente por el rol de cuidado que les es asignado y
por estar a cargo de las labores reproductivas de los hogares.

De dichas iniciativas, fue incorporado en la propuesta de Constitucion
el derecho a la ciudad y al territorio en el articulo 52:

“Derecho a la ciudad y al territorio. Todas las personas tienen derecho a habi-
tar, producir, gozar y participar en ciudades y asentamientos humanos libres de
violencia y en condiciones apropiadas para una vida digna.

El derecho a la ciudad es un derecho colectivo orientado al bien comiin y se
basa en el ejercicio pleno de los derechos humanos en el territorio, en su ges-
tion democratica y en la funcion social y ecoldgica de la propiedad.

Es deber del Estado ordenar, planificar y gestionar los territorios, ciudades y
asentamientos humanos; asi como establecer reglas de uso y transformacion
del suelo, de acuerdo al interés general, la equidad territorial, sostenibilidad y
accesibilidad universal.

El Estado garantizard la proteccidon y acceso equitativo a servicios basicos,
bienes y espacios publicos; movilidad segura y sustentable; conectividad y se-
guridad vial. Asimismo, promovera la integracion socioespacial y participara
en la plusvalia que genere su accion urbanistica o regulatoria.

El Estado garantiza la participacion de la comunidad en los procesos de plani-
ficacion territorial y politicas habitacionales. Asimismo, promueve y apoya la
gestion comunitaria del habitat™!*3,

El derecho a la ciudad ha evolucionado desde su origen, presentandose
en la actualidad tanto como una categoria analitica, de movilizacion poli-
tica, como un debate ptiblico y como un principio normativo, siendo una
categoria en disputa, que posee distintos significados segtn la esfera en la
cual se aborde. Segiin CARRION y DAMMERT-GUARDIA, de todas existe un
punto en comun entre los distintos marcos discursivos que desarrollan el
derecho a la ciudad, y es que este siempre apareceria como “un intento por
modificar las condiciones ‘actuales’ de produccion de lo urbano, y generar
condiciones que permitan un acceso equitativo y ‘justo’ sobre este proceso
y los bienes valiosos que produce”®. Asi, resulta importante para estos
efectos comprender como desarrollaron los procesos que derivan en esta
idea y que luego la convierten en un marco normativo.

193 Articulo 52, Capitulo II. Derechos fundamentales y garantias.
194 CARRION y DAMMERT-GUARDIA (2019), pp. 11-12.
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Como se esboz6 anteriormente, el derecho a la ciudad posee un desa-
rrollo histdrico ligado principalmente a reivindicaciones sociales surgidas
en Europa. Estas fueron motivadas por las desigualdades en el acceso a
servicios basicos y por la precariedad de las viviendas y de los asentamien-
tos humanos donde se relegaba principalmente a los trabajadores de clases
obreras en Europa'®.

Sin perjuicio de ello, fue Henri Lefebvre, en la década de 1960, quien
propuso el concepto para discutir el rol de lo urbano en la acumulacion
de capital, para luego convertirse en discurso amplio de distintos actores
y organismos'. El filosofo, en su obra Derecho a la ciudad, senald que
existia una crisis de la ciudad (donde predominaba la dimension funcional
de las ciudades en desmedro de la dimension social)'”” que amenazaba a la
sociedad entera, anticipando que la urbanizacion ocurriria de una manera
distinta a lo que habia sido hasta su época, extendiéndose hacia el area
rural de manera poco controlada, principalmente motivada por la produc-
cion. A raiz de lo anterior, Lefrebvre propone el concepto de derecho a la
ciudad como un derecho de acceder a minimos indispensables para vivir
en sociedad'®.

A estos planteamientos, se suman distintos aportes desde la academia,
cobrando especial relevancia los postulados del gedgrafo David Harvey,
que resignificaria las concepciones del derecho a la ciudad. Harvey sefiala
que este no es un legado intelectual, sino que es resultado de acciones y
movimientos colectivos que se han desarrollado a lo largo del mundo en
los afios recientes. Para el autor, el derecho a la ciudad en definitiva “es un
derecho colectivo para configurar la ciudad de acuerdo a nuestras necesi-
dades y deseos, mas alla del acceso individual a los recursos que la ciudad
almacena o protege™®”.

195 Boria (2019), p. 27.

196 Sobre este punto, los autores sefialan que “Lefebvre anunciaba las condiciones do-
minantes de produccion del espacio urbano, las cuales estaban vinculadas al modelo
de acumulacion capitalista. Asi, sefialaba que el espacio urbano era el resultado de la
interaccion asimétrica (en términos de relaciones de poder) del espacio concebido,
practicado e imaginado”. CARRION y DAMMERT-GUARDIA (2019), pp. 9-11.

197 Ziccarpi (2019), p. 70.
198 Costes (2011), p. 2.
199 Ziccaroi (2019), p. 72.
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Por su parte, Jordi Borsa sostiene la ciudad ha aparecido histéricamen-
te dentro del ambito de la ciudadania y de los derechos de las personas, ya
que estos espacios eran y son finalmente donde se organiza la vida social y
politica®®. De esta manera, comprende el derecho a la ciudad como aquel
que “integra el conjunto de derechos civiles, politicos, sociales, cultura-
les, econdmicos que se ejercen, o se deberia que asi fuera, en el marco de
la ciudad. Unos derechos que se ejercen tanto colectiva como individual-
mente en la ciudad y en parte dependen de las politicas publicas de los
gobiernos locales™!. De esta manera, el derecho a la ciudad se vincula
intrinsecamente con otros derechos que requieren de estos espacios para su
desarrollo, como el derecho al medio ambiente sano.

La redaccion del articulo contenido en la propuesta de nueva Constitu-
cion recogio las principales discusiones que se han dado en torno al dere-
cho a la ciudad. Ademas de estar influenciadas por el debate académico, en
la actualidad han sido desarrolladas por movimientos y organizaciones so-
ciales, asi como por organismos internacional, a raiz de su reconocimiento
como principio normativo en distintos paises del mundo®.

Asi, destaca el trabajo realizado por la organizacion Habitat Internatio-
nal Coalition?®, que promovio, en conjunto con movimientos sociales, or-
ganizaciones no gubernamentales, académicos y redes de la sociedad civil
a nivel nacional e internacional, la creacion de la Carta Mundial de Dere-
cho a la Ciudad —cuyo contenido se ve reflejado en la norma incorporada
en la propuesta de Constitucion—. En la Carta se aborda la arista ambiental
del derecho a la ciudad, reconociendo en su preambulo que los modelos de
desarrollo de los paises empobrecidos se caracterizan por la concentracion
de renta y de poder en ciertos sectores, generan pobreza y exclusion, y
contribuyen también a la depredacion del ambiente, a acelerar los procesos
migratorios y de urbanizacion, a la segregacion social y espacial y a la
privatizacion de los bienes comunes y del espacio publico, contribuyendo
a la generacion de dreas urbanas en condiciones de pobreza, precariedad y
vulnerabilidad ante los riesgos naturales.

200 Boria (2019), pp. 28-29.

201 fdem.

202 CARRION y DAMMERT-GUARDIA (2019), passim.
203 Borja (2019), p. 30.
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De esta manera, la Carta define el derecho a la ciudad como “el usufruc-
to equitativo de las ciudades dentro de los principios de sustentabilidad,
democracia, equidad y justicia social. Es un derecho colectivo de los ha-
bitantes de las ciudades, en especial de los grupos vulnerables y desfavo-
recidos, que les confiere legitimidad de accion y de organizacion, basado
en sus usos y costumbres, con el objetivo de alcanzar el pleno ejercicio del
derecho a la libre autodeterminacion y un nivel de vida adecuado”.

La Carta aborda la idea de que este derecho es interdependiente con
los otros derechos humanos civiles, politicos, econdomicos, culturales y am-
bientales, y reconoce que las ciudades y su entorno rural son el “espacio y
lugar de ejercicio y cumplimiento de derechos colectivos”, por lo que se in-
cluye dentro de esta garantia el “derecho al desarrollo, a un medio ambiente
sano, al disfrute y preservacion de los recursos naturales, a la participacion
en la planificacion y gestion urbana y a la herencia historica y cultural”.

Ademas, contiene varios de los elementos que fueron incorporados en
la norma constitucional citada, a saber: que el fin principal de la ciudad
sea ejercer una funcion social, guiada por un criterio de sustentabilidad
ecoldgica (entre otros), que garantice el bienestar de todos(as) los(as) ha-
bitantes, en armonia con la naturaleza, y de las futuras generaciones. Para
ello se sujeta el uso de los espacios y bienes publicos y privados de la
ciudad al interés social, cultural y ambiental, se busca establecer una pro-
teccion especial para personas y grupos en situacion de vulnerabilidad ante
riesgos ambientales y migraciones forzadas, y la obligacion de desarrollar
una planificacién, regulacion y gestion urbano-ambiental que garantice el
equilibrio entre el desarrollo urbano y la proteccion del patrimonio natu-
ral, cultural, entre otros. La carta termina por reconocer expresamente el
vinculo entre el derecho a la ciudad y el derecho a un medio ambiente sano
y sostenible (articulo XVI)**,

Como se senalod anteriormente, al desarrollo de este derecho se han su-
mado las definiciones que se han realizado por la inclusiéon de este como

204 “Articulo XVI. Derecho a un medio ambiente sano y sostenible. 1. Las ciudades deben
adoptar medidas de prevencion frente a la contaminacion y ocupacion desordenada del
territorio y de las areas de proteccién ambiental, incluyendo ahorro energético, gestion
y reutilizacion de residuos, reciclaje, recuperacion de vertientes, y ampliacion y pro-
teccion de los espacios verdes. 2. Las ciudades deben respetar el patrimonio natural,
histérico, arquitectonico, cultural y artistico y promover la recuperacion y revitaliza-
cion de las areas degradadas y de los equipamientos urbanos”.
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un derecho en las constituciones de ciertos Estados, hechos que ocurren a
raiz de demandas de movimientos sociales que exigieron su consagracion
en sus cartas fundamentales, respectivamente.

Asi, el derecho a la ciudad es recogido en la Constitucion Politica de
la Ciudad de México (2017), que incorpora el derecho a la ciudad, orien-
tado por los principios de justicia social, democracia, participacion, igual-
dad, sustentabilidad, de respeto a la diversidad cultural, a la naturaleza y
al medio ambiente. Es definido como un derecho colectivo que garantiza
el ejercicio de los derechos humanos, y que obliga a que, a través de los
instrumentos de planeacion, juridicos, administrativos, financieros, fisca-
les y de participacion ciudadana se hagan efectivas las funciones social,
econdmica, cultural, territorial y ambiental de la ciudad (articulos 12 y
15)*%. También se encuentra consagrado este derecho en la Constitucion
de Ecuador (2008), donde se reconoce el derecho al disfrute pleno de la
ciudad y de sus espacios publicos, bajo los principios de sustentabilidad,
justicia social, respeto a las diferentes culturas urbanas y equilibrio entre lo
urbano y lo rural, basando el ejercicio de este ademas en la gestion demo-
cratica y en la funcidn social y ambiental de la propiedad y de la ciudad, y
en el ejercicio pleno de la ciudadania (articulo 31).

A modo de conclusion, la crisis climatica y ecoldgica y la creciente
urbanizacion y poblacion de las ciudades requiere observar el vinculo que
existe entre las propias manifestaciones de la crisis y la realizacion de los
derechos humanos de las personas y la proteccion del medio ambiente.
Al ser la ciudad el espacio donde se desarrolla la vida de las personas, es
necesario que cuente con las condiciones de sustentabilidad e infraestruc-
tura basica que permita a quienes habitan en ellas hacerlo en condiciones
seguras, que permitan la proteccion del entorno en el cual se desenvuelven
(el medio ambiente). La ciudad debe asegurar el goce de los derechos hu-
manos que son interdependientes con el hecho de habitar en ella.

En este contexto, el OT cobra una relevancia fundamental, ya que es
principalmente a través de estos instrumentos que se definen las vocacio-
nes del territorio, el uso de los bienes naturales presentes en ellos y el
como en definitiva se iran desarrollando estos espacios. En este proceso
es fundamental también el rol que cumplen las personas al ser parte de

205 Constitucion Politica de la Ciudad de México (2017).
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la produccién de estos espacios, por lo que se debe comprender como un
elemento esencial el que participen activamente de la toma de decisiones
en torno a la planificacion de sus territorios. El derecho a la ciudad desde
su origen devela este tltimo punto, por lo que deben existir instancias for-
males donde se les permita decidir sobre ellas.

8. CONCLUSIONES

El ordenamiento territorial es una herramienta clave para lograr una
mayor armonia entre la proteccion de los bienes naturales presentes en
el territorio y la utilizacion de estos para satisfacer las necesidades de la
poblacion, desafio que se vuelve crucial en el escenario de crisis climatica
y ecologica que vivimos.

En un proceso de ordenacion del territorio que busque cristalizar lo an-
terior, es necesario que se tengan consideracion tanto las particularidades
fisicas del territorio como las dinamicas sociales, culturales y econdmicas
que se dan en €él. Para ello, en este procedimiento se deben conjugar tanto
aspectos técnicos como politicos, entendiendo que finalmente es de la in-
teraccion de los elementos naturales con la sociedad que los territorios se
producen.

En Chile, la comprension del territorio a nivel normativo ha sido tinica-
mente desde una perspectiva politico-administrativa, quedando en un se-
gundo plano la consideracion de las diferencias y complejidades existentes
a lo largo de este. Como consecuencia de ello, los distintos instrumentos y
mecanismos que han existido para la ordenacion del territorio han seguido
dicha léogica.

La propuesta de nueva Constitucion rompid con dicho esquema a tra-
vés del establecimiento de normas que, por primera vez, contemplan las
dindmicas que ocurren en los territorios, incorporando para ello nuevos
conceptos, mecanismos ¢ instituciones que inciden en la manera en la que
estos se ordenaran. En primer lugar, el territorio de Chile pasaba a ser
comprendido en la propuesta como el espacio tnico e indivisible donde se
conjugan elementos geograficos, naturales, historicos y culturales. Este era
el punto de partida, para luego comprender que la ordenacion de este debe
incorporar los flujos y dindmicas que ocurren en ¢l, superando asi la vision
estatica y de deslindes que subyace en la actual regulacion.
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Luego, reconociendo las diferencias existentes entre territorios y que
las decisiones que se tomen se deben corresponder con sus realidades y
necesidades, la propuesta avanzé en la transferencia de poderes a los go-
biernos locales, modificando la forma del Estado de uno unitario hacia un
Estado regional. La norma establece nuevas entidades territoriales autono-
mas y mecanismos de participacion directos para que las personas puedan
decidir sobre sus territorios. Lo importante de esta nueva forma de Estado
en materia ambiental es que las entidades autonomas deberian velar por el
respeto de la naturaleza y del medio ambiente, lo cual se realiza a través
de la ordenacion del espacio y de la definicion de prioridades en los terri-
torios.

Un tercer punto a destacar, dado el contexto de escasez hidrica que vive
el pais y la importancia que posee el agua para toda forma y sistema de
vida, es que la propuesta de nueva Constitucion obligaba tanto al Estado
central como a los gobiernos locales a ordenar y planificar el territorio,
considerando a las cuencas como unidades de ordenacion. Ademas, se es-
tablecid que se debia realizar una gobernanza integrada y participativa de
estas, en la cual serian incorporados distintos organismos con competencia
local. Esta nueva normativa es de suma importancia en consideracion de
que la proteccion de las cuencas es esencial para el desarrollo de las cultu-
ras y para la mantencion de los ecosistemas.

En cuarto lugar, y vinculado con la proteccion integral de las cuencas,
se identificaron distintas problematicas asociadas a la degradacion de las
costas y mares de Chile, siendo parte del diagndstico que esta situacion se
debe a la falta de instrumentos de planificacion territorial que comprendan
la complejidad de estos espacios y las dinamicas e interfases que ocurren
en ¢l. En este orden de ideas, la propuesta de nueva Constitucion incorporo
el concepto de maritorio y de ecosistemas costero-marinos, otorgandoles
una especial proteccion y estableciendo para ello ciertos objetivos en torno
al ordenamiento territorial. La norma sefialaba un deber del Estado para es-
tablecer la ordenacion espacial, gestion integrada y los principios basicos
que deberan informar los cuerpos legales que materialicen su institucio-
nalizacion. De esta manera, la propuesta de nueva Constitucion abria una
ventana para avanzar en la proteccion integral de estos espacios.

Finalmente, la propuesta incorporaba el derecho a la ciudad como un
derecho fundamental, el cual permitiria adecuar la comprension que po-
seemos de esta al contexto en el cual se produce actualmente. La ciudad
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es el ambiente en el cual se desarrolla la vida de millones de personas y el
espacio en el cual se ejercen, a su vez, los derechos politicos y sociales que
derivan del hecho de vivir en ellas. Como tal, la ciudad, en un contexto de
crisis climatica y ecoldgica, debe, en primer lugar, contar con las condicio-
nes minimas para el desarrollo de la vida, obligando aquello a avanzar en
la sustentabilidad de estas, de manera que las consecuencias negativas de
esta crisis no impidan a las personas el goce de sus derechos.

Luego, es fundamental comprender que las personas son parte de la
produccion de las ciudades. Resulta de la esencia de este derecho el que
se promueva y permita la participacion de las personas en los espacios de
poder y en la toma de decisiones, de manera que las definiciones anteriores
se realicen de manera colectiva.

En sintesis, la propuesta de nueva Constitucion incorpord nuevos con-
ceptos, mecanismos e instituciones que permiten avanzar en la discusion
sobre la proteccion del medio ambiente y de la naturaleza a través del or-
denamiento territorial, superando los esquemas y fundamentos sobre los
cuales se realiza la ordenacion del espacio actualmente, Asi, el estable-
cimiento de estas normas aparece como una oportunidad para superar las
brechas identificadas a lo largo de la revision de las distintas propuestas.
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