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qué oportunidades tendrán las distintas comunidades del país y 
de qué manera podremos responder a los desafíos sociales, am-
bientales y territoriales de las próximas décadas.

La resiliencia territorial es ya y continuará siendo un desafío inelu-
dible: requiere infraestructura, pero también comunidades orga-
nizadas, instituciones coordinadas,
información oportuna y políticas públicas preventivas. Exige una 
mirada de largo plazo que permita anticipar los cambios, integrar 
distintas capacidades y articular respuestas integrales.

Como Presidenta del Senado, valoro profundamente esta iniciati-
va y el esfuerzo de todas las personas e instituciones que partici-
paron en ella. Su trabajo demuestra que, aun frente a diferencias 
legítimas, es posible compartir conocimientos y construir pro-
puestas para el país.

El futuro de Chile se juega en cada lugar y comunidad: en nuestra 
capacidad de proteger lo que compartimos, corregir desigualda-
des, fortalecer las comunidades y construir acuerdos duraderos. 
Espero que estas páginas contribuyan a una conversación amplia 
y que sus propuestas encuentren espacio en el debate ciudadano, 
legislativo e institucional.

PRÓLOGOS

El futuro de Chile  
se juega en cada lugar

Por:
Senadora Paulina Núñez Urrutia
Presidenta Senado de la República de Chile

Hablar del futuro de Chile es hablar de sus ciudades, barrios, loca-
lidades rurales, comunidades costeras, zonas cordilleranas, islas 
y valles. Es hablar de sus habitantes, de sus necesidades, conoci-
mientos y aspiraciones; de su historia y de su proyección.

Nuestro país es diverso en su geografía, en sus formas de vida y 
en sus oportunidades. Reconocer esta diversidad es indispensa-
ble para construir políticas públicas más justas, eficaces y cerca-
nas a las personas.

La publicación “Territorios y suelos para construir futuro” cons-
tituye una iniciativa de especial valor público. Es el resultado 
de un proceso colaborativo que reunió a representantes de la 
academia, de organismos públicos, de sectores productivos, de 
organizaciones sociales y de comunidades. Es en la amplitud y 
diversidad de esta convocatoria donde radica la validez de sus 
reflexiones y propuestas.

El horizonte temporal adoptado para este trabajo nos obliga a pre-
guntarnos cómo crecerán nuestras ciudades hacia el año 2050, 
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Territorio: activo estratégico 
para el desarrollo

Por:
Diputado Jorge Alessandri Vergara
Presidente Cámara de Diputadas y Diputados de Chile

Chile ha construido su historia desde una geografía exigente y, al 
mismo tiempo, generosa en oportunidades. Nuestra extensión, di-
versidad climática, riqueza natural y vocación regional no consti-
tuyen obstáculos para el desarrollo: son activos estratégicos que 
debemos ordenar, proteger y proyectar con responsabilidad.

Este libro ofrece una reflexión necesaria sobre el territorio y los 
suelos de Chile, condiciones primordiales de la calidad de vida, la 
inversión, la seguridad, la conectividad y las posibilidades de pro-
greso de cada comunidad. Su principal mérito radica en mirar más 
allá de la coyuntura y convocarnos a pensar en el país que quere-
mos construir mirando hacia el año 2050.

Desde el Poder Legislativo tenemos el deber de contribuir a ese 
horizonte mediante instituciones sólidas, reglas claras y políti-
cas públicas asertivas Chile necesita una planificación territorial 
moderna que reduzca la fragmentación normativa, agilice deci-
siones, fortalezca a los gobiernos regionales y municipales, y en-
tregue certezas a las familias, emprendedores e inversionistas. 
Descentralizar no significa debilitar al Estado, sino acercar las de-
cisiones, responsabilidades y recursos a quienes conocen mejor 
cada realidad.

Debemos compatibilizar los objetivos de desarrollo sostenible, 
crecimiento y protección ambiental, promoviendo innovación, in-
fraestructura, colaboración público-privada y uso responsable de 
nuestros recursos. La conservación será duradera cuando se apo-
ye en buena ciencia, participación legítima, incentivos adecuados 
y una institucionalidad eficiente.

Finalmente, quiero reconocer el valor de esta publicación y el tra-
bajo serio, plural y perseverante que hizo posible su elaboración. 

Sus páginas recogen el aporte de académicos, representantes de 
instituciones públicas y privadas, organizaciones de la sociedad 
civil, de personas vinculadas directamente con las distintas reali-
dades territoriales nacionales.

A todos ellos, así como a quienes asumieron las tareas de convo-
catoria, coordinación, análisis y edición, expreso mi reconocimien-
to. Este esfuerzo colectivo constituye una contribución relevante 
para el debate público y ofrece al Poder Legislativo antecedentes 
y propuestas para enriquecer la construcción de decisiones res-
ponsables, orientadas al desarrollo futuro de Chile.
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Geografía, conocimiento y futuro:  
la ventaja de Chile

Por:
Senador Rojo Edwards Silva
Presidente de la Comisión Desafíos del Futuro, 
Ciencia, Tecnología e Innovación
Senado de la República de Chile

Pensar el futuro de Chile exige mirar con nuevos ojos aquello que 
siempre ha estado frente a nosotros: nuestro territorio.

Durante mucho tiempo, nuestra extensión, las distancias, el  
desierto, la cordillera y el océano han sido vistos principalmente 
como dificultades. Este libro nos invita a cambiar esa perspec-
tiva y a comprender que nuestra geografía, diversidad y condi-
ción territorial pueden transformarse en grandes ventajas para  
el desarrollo. 

Tenemos condiciones naturales excepcionales, recursos, energía, 
cielos privilegiados, territorio, océano y una diversidad geográfi-
ca difícil de encontrar en otros lugares del planeta. Pero ninguna 
de esas ventajas garantiza por sí sola nuestro desarrollo. La ver-
dadera diferencia estará en nuestra capacidad de combinarlas 
con ciencia, tecnología, inversión y, sobre todo, con el talento de 
nuestra gente.

Vivimos además una transformación tecnológica acelerada. La 
inteligencia artificial ya está cambiando la manera en que produ-
cimos, investigamos, trabajamos y resolvemos problemas. Chile 
tiene una ventana de oportunidad para utilizar estas tecnologías 
para conocer mejor nuestros territorios, planificar su desarrollo, 
anticipar riesgos y potenciar las capacidades de cada región de 
nuestro país. 

Pero la tecnología, el desarrollo y la planificación nunca deben ser 
fines en sí mismos. Innovamos y planificamos para crecer, y debe-
mos crecer para que los chilenos puedan vivir mejor, sin importar 
el lugar de Chile en que vivan.

Quiero agradecer especialmente a la Fundación Encuentros del 
Futuro y a todos quienes hicieron posible este trabajo. En tiempos 
donde la contingencia suele absorber nuestra atención, generar 
espacios para detenernos, levantar la mirada y pensar el Chile de 
las próximas décadas es especialmente valioso.

Para quienes participamos en las decisiones de política pública, 
pensar cómo construir un Chile mejor es una obligación moral. 
Debemos cuidar nuestros suelos, aprovechar responsablemente 
nuestros territorios y crear hoy las condiciones para las oportuni-
dades que vienen.

Chile tiene futuro. Nuestro deber es imaginarlo y trabajar para ha-
cerlo posible.
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Conocimiento territorial para 
la deliberación legislativa

Por:
Ignacio Rodríguez Álvarez
Director Biblioteca del Congreso Nacional

La deliberación legislativa requiere diagnósticos capaces de inter-
pretar las interdependencias entre sectores, niveles de gobierno 
y realidades locales, así como anticipar los efectos diferenciados 
que una ley puede tener en las distintas regiones del país. Exige 
incorporar la experiencia y las realidades de los diversos actores 
involucrados. En definitiva, exige saberes.

Esta publicación constituye un aporte muy relevante para esta ta-
rea, pues aborda las complejidades del territorio nacional y de su 
gobernanza, y nos invita a reflexionar sobre dichos desafíos desde 
una perspectiva amplia y de largo plazo.

En estas páginas confluyen las miradas de especialistas y re-
presentantes de diversos ámbitos e instituciones, que permiten 
construir diagnósticos comunes, contrastar enfoques y formular  
recomendaciones transversales en materias de planificación, 
conservación, gestión de riesgos, participación ciudadana y jus-
ticia territorial.

Por nuestra parte, la Biblioteca del Congreso Nacional desarrolla 
una labor permanente de apoyo al proceso legislativo mediante 
la generación, sistematización y difusión del conocimiento. En 
el cumplimiento de esta función institucional se inscribe y cobra 
sentido la tarea de promover y respaldar iniciativas como la pre-
sente, orientadas a enriquecerlo.

El trabajo realizado aporta nuevas ideas y continúa el debate so-
bre los desafíos del territorio. Nos invita a fortalecer la planifica-
ción y la coordinación institucional, ampliar la participación de 
las comunidades, utilizar responsablemente la ciencia y la tec-
nología, y proteger los sistemas naturales que sostienen la vida 
y hacen posible el desarrollo. Asimismo, propone reconocer la 

diversidad territorial como una condición esencial para formular 
políticas públicas más pertinentes y eficaces.

Confiamos en que profundice el diálogo permanente entre institu-
ciones, especialistas y comunidades, y fortalezca las capacidades 
necesarias para adoptar decisiones de largo plazo. Pensar el Chile 
del año 2050 exige comenzar hoy a construir los conocimientos, 
acuerdos e instituciones que permitan orientar su desarrollo de 
manera sostenible, equitativa y responsable.
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I.
A MODO DE 
PRESENTACIÓN

Cuando el territorio  
deja de ser soporte  
y se vuelve proyecto

Por: 
Guido Girardi Lavín
Vicepresidente ejecutivo Fundación Encuentros  
del Futuro y fundador Congreso Futuro

Pensar el territorio en Chile exige partir de una premisa: no ha-
bitamos un espacio uniforme, sino un país extraordinariamente 
diverso y complejo. El más largo del mundo es también uno de 
los más heterogéneos en paisajes, climas, ecosistemas, culturas  
y formas de vida. Esa diversidad no es un rasgo accesorio ni un 
desafío a administrar: es una condición estructural que define 
cómo se vive, se produce, se cuida y se proyecta el futuro en cada 
territorio. De ahí que no exista una única forma de bienestar, sino 
múltiples trayectorias vinculadas a los contextos en que las per-
sonas construyen su vida.

El territorio como vocación,  
no solo como espacio a administrar

Esta diversidad es, ante todo, la principal ventaja comparativa de 
Chile en el siglo XXI: su vocación productiva y su oportunidad de 
futuro. Pocos países concentran una acumulación tan extraordina-
ria de recursos naturales de nivel global. El caso más contunden-
te es el solar: el altiplano de Atacama registra la radiación más alta 
jamás medida en la superficie terrestre, con valores comparables 
a los de Venus. En Chajnantor se ha documentado una irradiancia 
que duplica la de Europa central, gracias a la altitud extrema, los 
cielos despejados más de 300 días al año y la escasa humedad. 
Ese “tesoro solar” ya sostiene plantas fotovoltaicas entre las más 
eficientes del planeta y posiciona al país como candidato natural a 
exportador de hidrógeno verde.

A ello se suman un potencial eólico de primer orden en la macro-
zona austral —los vientos de la Patagonia y Magallanes están entre  
los más intensos del planeta—, una vocación astronómica sin 
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comparación —los cielos del norte concentran cerca de la mitad 
de la observación mundial—, la Corriente de Humboldt, que sostie-
ne uno de los ecosistemas marinos más productivos del planeta, 
y una geografía excepcional de gran valor turístico e identitario.

Esta concentración de vocaciones de clase mundial es la base 
material sobre la cual debería construirse cualquier estrategia se-
ria de desarrollo territorial. Pero exige una advertencia: un recurso 
mal gobernado —sin planificación de largo plazo, sin participación 
de las comunidades ni distribución equitativa de sus beneficios— 
puede reproducir las mismas asimetrías que buscamos corregir. El 
desafío no es solo identificar dónde está la riqueza, sino garantizar 
que su desarrollo fortalezca la cohesión social y la equidad entre 
territorios, en vez de erosionarlas.

Gobernar la diversidad

Diseñar futuros de bienestar para toda la población supone reco-
nocer que este no emerge de manera automática ni homogénea, 
ni siquiera donde el territorio ofrece condiciones excepcionales. 
Es una construcción deliberada, atenta a las particularidades 
sociales, ambientales, culturales y económicas de cada lugar, 
que amplía la definición de bienestar más allá de los indicadores 
económicos: calidad del entorno, acceso equitativo a servicios, 
seguridad frente a riesgos, sentido de pertenencia y capacidad 
de incidir en las decisiones cotidianas.

Ello exige transformar la forma de gobernar: la complejidad del 
territorio chileno ya no admite esquemas fragmentados o secto-
riales, sino una gobernanza integral y multiescalar que articule lo 
local, lo regional y lo nacional y coordine a actores públicos, priva-
dos, académicos y comunitarios en torno a visiones de largo plazo. 
Gobernar no es solo ordenar usos del suelo o asignar concesiones: 
es construir coherencia entre decisiones, escalas y tiempos.

Conservación, resiliencia y participación

La naturaleza no puede seguir entendiéndose como un límite ex-
terno al desarrollo ni como un recurso sin ciclos ni equilibrios: las 
mismas condiciones que hacen al país privilegiado son las que 
exigen mayor cuidado. Un desarrollo armónico implica planificar 
desde la naturaleza, reconociendo su rol estructurante.

La resiliencia territorial emerge como eje ineludible. Frente a un 
país expuesto a amenazas naturales, climáticas y socioambienta-
les, no se reduce a infraestructura ni a emergencia: se construye 
con planificación informada, instituciones sólidas, comunidades 
organizadas y decisiones que no reproduzcan desigualdades pre-
vias. La participación, a su vez, es condición de legitimidad. Los 
territorios concentran saberes y memorias insustituibles, sobre 
todo al decidir cómo y para quién se desarrollan las vocaciones del 
país: quién se beneficia de una planta solar o quién decide sobre 
un proyecto eólico en territorio ancestral. La democracia territo-
rial se expresa cuando las personas no solo habitan un espacio, 
sino que participan en la definición de su futuro.

Justicia territorial y futuro

Las desigualdades territoriales no son accidentales: resultan  
de decisiones históricas que concentraron oportunidades en 
ciertos espacios mientras otros asumían las cargas ambienta-
les, sociales y económicas. El propio norte, cuna del privilegio 
solar, ha cargado también con los mayores pasivos de la activi-
dad extractiva. Expandir el bienestar requiere garantizar acceso 
equitativo a oportunidades, reconocer las capacidades locales y 
corregir asimetrías estructurales.

Pensar Chile desde sus territorios es, en última instancia, un ejer-
cicio de futuro. Un futuro que no se construye desde la homo-
geneización ni desde soluciones únicas, sino desde la diversidad 
como fortaleza —una diversidad que no es solo cultural o social, 
sino también, literalmente, energética, astronómica y oceánica—. 
La riqueza territorial de Chile permite imaginar un país más justo, 
resiliente y cohesionado, donde el privilegio natural se traduzca 
en oportunidad compartida y el desarrollo se construya en diálogo 
entre naturaleza, sociedad y democracia
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Territorios en transformación,  
miradas para un Chile  
que se reinventa

Por: 
Hugo Romero Aravena1 
Coordinador general Mesa Territorios y suelos 
para construir futuro Proyecta Chile 2050

Vivimos un tiempo marcado por tensiones globales, transfor-
maciones tecnológicas abruptas, incertidumbres políticas y una 
ciudadanía que demanda nuevas formas de habitar, decidir y pro-
yectar el futuro. En este escenario complejo, este trabajo emerge 
no sólo como un análisis, también como una invitación a pensar el 
país desde sus raíces más profundas: sus territorios, sus paisajes, 
sus comunidades y la extraordinaria diversidad que constituye a 
Chile, el país más largo del mundo.

Expertas y expertos provenientes de la academia, de organizacio-
nes territoriales, de la gestión pública, del urbanismo, la ecología, 
la arquitectura, la geografía y múltiples disciplinas confluyeron 
en un ejercicio de escucha, debate y construcción colectiva. Ese 
pluralismo marcó la esencia misma del trabajo plasmado en este 
documento, porque abordar el territorio exige admitir miradas 
múltiples, tensiones genuinas y conocimientos situados.

A lo largo de las sesiones, quedó en evidencia la riqueza que 
emerge cuando se sientan a la misma mesa arquitectos, geógra-
fos, académicos, gestores públicos, representantes comunitarios 
y especialistas de múltiples áreas. En las reflexiones que dieron 
forma al texto, la amplitud de perspectivas y experiencias hizo 
crecer el volumen del contenido, generó tensiones creativas e 

1 Hugo Romero Aravena es Premio Nacional de Geografía, otorgado 
por la Sociedad Chilena de Ciencias Geográficas el año 2013, Premio 
Latinoamericano de Geografía, otorgado por el Encuentro de Geografías 
Latinoamericanas y del Caribe el año 2019 y recientemente distinguido con  
el IGU Award for Distinguished Geographical Practice 2026 (Premio de la  
Unión Geográfica Internacional a la Práctica Geográfica Distinguida).
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tricontinental, derivada de su pertenencia y vecindad geográfica 
que lo vincula directamente a la Cuenca del Pacífico, la Antártica 
y Sudamérica, constituyen oportunidades espaciales de conecti-
vidad únicas y de creciente importancia para el futuro global. La 
excepcionalidad del desierto de Atacama, la omnipresencia de las 
cordilleras de los Andes y de la Costa, sus inconmensurables bor-
des costeros, insulares y archipielágicos, su altísima concentra-
ción demográfica urbana y la ruralidad profunda adaptada a sus 
múltiples paisajes naturales y culturales, son dimensiones que 
aún no se reflejan completamente en nuestra cultura política ni 
en nuestra planificación territorial. Necesitamos un país que se 
piense desde su geografía, no a pesar de ella.

Pero probablemente el aporte más significativo de esta obra sea 
su método de aproximación al espacio territorial. Este libro es fru-
to de un proceso colaborativo, horizontal y paciente. Un proceso 
donde se buscó el consenso sin anular la diferencia, donde se dis-
cutió con respeto, donde las coordinaciones hicieron posible que 
voces distintas convergieran en una visión compartida. Esto es 
especialmente valioso en un país donde el desacuerdo suele pa-
ralizar y donde la construcción colectiva de conocimiento rara vez 
se reconoce como un ejercicio político transformador.

Este libro no cierra nada. No pretende ser una respuesta definiti-
va. Por el contrario, se concibe como una primera entrega, como 
un documento inicial que abre puertas para el futuro. Invita a nue-
vas investigaciones, a nuevas mesas de discusión y análisis de 
sus desafíos y oportunidades espacio-territoriales la transición 
hacia formas de desarrollo que armonicen crecimiento, bienestar 
y naturaleza.

Esta publicación es así un aporte de ejercicio de país, de uno que 
quiere pensar más allá de la coyuntura y que busca reencontrarse 
consigo mismo a través de sus territorios. Y que va entendiendo 
que la diversidad no es un obstáculo: es su principal oportunidad.

Con este espíritu, dejamos a disposición de ustedes esta obra co-
lectiva, hecha con rigor, con compromiso y con la convicción pro-
funda de que Chile sí tiene futuro, el que se construye en diálogo, 
desde sus territorios, con todas sus voces.

incluso redundancias, pero —más importante aún— permitió que 
apareciera lo esencial: una lectura compleja del territorio como 
algo vivo, dinámico y multidimensional.

Este libro llega en un momento en que el país necesita debatir su 
propio rumbo entre la incertidumbre y la oportunidad. No pode-
mos hablar sólo desde la crítica o desde ámbitos parcelados. Chile 
ha tenido avances significativos —en institucionalidad ambiental, 
en investigación territorial y en nuevos marcos legales— y recono-
cerlos permite enriquecer la conversación pública, abrir puertas y 
convocar a quienes hoy se sienten distantes o escépticos.

En un contexto en que la desesperanza y la polarización tienden 
a ganar terreno, este libro apuesta por lo contrario: por identifi-
car avances, reconocer capacidades instaladas y mirar con ho-
nestidad tanto los problemas como las oportunidades. Recupera 
ejemplos concretos de avances institucionales, reconoce la labor 
histórica de las universidades regionales y sitúa los debates te-
rritoriales del país en conversación con experiencias latinoame-
ricanas recientes, particularmente Brasil, donde nuevas formas 
de industrialización, integración tecnológica y articulación públi-
co-privada ofrecen aprendizajes relevantes para Chile.

Otro rasgo distintivo de esta obra es que no mira el territorio 
como un mero soporte físico de sus paisajes naturales y cultura-
les. Aquí el territorio se entiende como un sistema vivo, complejo 
y dinámico: como la interacción entre naturaleza, sociedad, tec-
nología, economía, cultura e identidades. De ahí la importancia 
de abordar temas como la desconexión entre ciencia y Estado, la 
lentitud de la reforma institucional, los desafíos de las zonas de 
sacrificio, la presión inmobiliaria, la crisis hídrica, el cambio climá-
tico cotidiano —no abstracto— y las oportunidades que ofrecen 
modelos internacionales de desarrollo territorial más integrados, 
equitativos y coherentes.

En este libro también palpita la convicción de que Chile es un país 
mucho más grande de lo que cree de sí mismo. Su extraordinaria 
extensión latitudinal le otorga prácticamente la totalidad de los ti-
pos de paisajes y climas terrestres y dependiendo de ello, una altí-
sima variedad de recursos y formaciones naturales, que, al mismo 
tiempo   significan elevada diversidad y, consecuentemente, una 
considerable resiliencia para enfrentar desafíos. Su condición 
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II.
INTRODUCCIÓN

En el contexto de Proyecta Chile 2050, este documento es el re-
sultado de un esfuerzo colectivo que buscó articular una visión 
integral y presentar propuestas para el desarrollo territorial sus-
tentable de Chile. Surge de las reflexiones y discusiones inter-
disciplinarias realizadas en tres submesas temáticas, reuniendo 
diferentes perspectivas con el fin de abordar tanto las compleji-
dades y desigualdades estructurales que enfrentan los diversos 
paisajes  del país como los desafíos y oportunidades que deben 
explorar para superarlos.

La reflexión parte de un entendimiento del territorio como un 
sistema complejo e integral, donde las dimensiones culturales, 
sociales, económicas y ambientales, representadas a diversas es-
calas, están profundamente interconectadas y distribuidas en el 
espacio ocupado por sus regiones y lugares.

El propósito de esta discusión es promover un modelo de desa-
rrollo que trascienda las dicotomías existentes en los abordajes 
convencionales, que enfatizan separaciones artificiales entre la 
naturaleza y la sociedad, entre territorios clasificados como ur-
banos o rurales, y entre el corto y largo plazo, entre una visión 
jerárquica de planificación para avanzar hacia miradas más holís-
ticas, equitativas sistémicas, bidireccionales e inclusivas, reco-
nociendo e incorporando las particularidades y aspiraciones de 
cada comunidad. 

De esta forma, se espera definir y proponer órdenes territoriales 
que conduzcan a un crecimiento económico estable y progresi-
vo y contribuyan a la equidad y bienestar territorial mediante la 
justicia socioambiental2, el respeto por la naturaleza, el acceso 
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Proceso
participativo

Gracias a la convocatoria y apoyo metodológico del Hub de Polí-
ticas Públicas y Escenarios Futuros de la Fundación Encuentros 
del Futuro, se desarrolló la mesa temática Territorios y suelos para 
construir futuro, como instancia de análisis colaborativo, orienta-
da a proyectar políticas públicas en torno a los desafíos territoria-
les y socioambientales de Chile hacia 2050. 

Coordinada por Hugo Romero Aravena, Premio Nacional de Geo-
grafía (2013), esta mesa contó con la participación de 95 inte-
grantes provenientes de la academia, sectores público y privado, 
además de organizaciones de la sociedad civil, quienes trabajaron 
de manera voluntaria con el objetivo de generar propuestas con-
cretas con perspectiva de largo plazo.

El proceso comenzó con una fase de reflexión  a cargo de un comité 
de 40 expertos, el que  realizó un primer análisis sobre las principa-
les brechas y desafíos asociados a la gestión del territorio y los sue-
los en Chile. Posteriormente, la propuesta temática fue presentada 
al Consejo de Rectoras y Rectores de las Universidades Chilenas 
(CRUCH) y a la Academia Chilena de Ciencias, con el fin de incorpo-
rar visiones estratégicas y sugerencias de expertos y expertas na-
cionales e internacionales que pudieran enriquecer el trabajo.

Una vez instalada la mesa, se dio paso a la etapa de priorización de 
temáticas y conformación de subcomisiones. A partir del diagnós-
tico preliminar y en función de los enfoques y líneas críticas detec-
tadas, se definieron tres submesas de trabajo: Gobernanza integral 
para el desarrollo sostenible, Desafíos y oportunidades de las for-
mas de habitar sostenible y Paisajes resilientes y regenerativos. 
Estas permitieron profundizar en distintas dimensiones del desafío 
territorial, articulando miradas disciplinares y multisectoriales para 
el abordaje de problemas complejos de manera integrada.

Durante esta etapa, se amplió la convocatoria para asegurar la 
diversidad de visiones y se organizaron sesiones temáticas en 
cada submesa, con presentaciones de expertos, instancias de 

igualitario a recursos y servicios, y la sostenibilidad ecológica, 
factores esenciales para construir un futuro más promisorio, in-
clusivo y resiliente.

Pretendemos que este documento sea una herramienta concep-
tual y práctica diseñada para orientar la toma de decisiones de 
legisladores y otros actores clave, con un enfoque aplicado que 
busque traducir la reflexión teórica en propuestas accionables 
con tiempos definidos y con actores que podrían liderar los pro-
cesos. A través de una estructura basada en siete focos temáticos 
(descritos en figura 1), se abordan problemáticas y oportunidades 
esenciales identificadas de manera colaborativa, ofreciendo reco-
mendaciones que faciliten su implementación.

No es un texto académico ni un tratado exhaustivo de planifica-
ción territorial, sino un marco estratégico que integra perspec-
tivas y conocimientos prácticos para guiar debates y acciones 
hacia un desarrollo territorial más equitativo, sostenible y bidirec-
cional. Su utilidad radica en ofrecer soluciones concretas y aplica-
bles, basadas en una visión que conecta sostenibilidad, resiliencia 
e inclusión social como pilares fundamentales para el progreso de 
los territorios en Chile.

2 Lo socioambiental se refiere a cómo las actividades humanas afectan 
al medioambiente y, al mismo tiempo, cómo las condiciones ambientales 
influyen en la vida social, económica y cultural de las personas.
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deliberación colectiva y trabajo colaborativo orientado a la gene-
ración de propuestas. La construcción de estas sugerencias se 
basó en el cruce entre evidencia científica, conocimiento técnico, 
experiencias locales y marcos comparados, permitiendo robuste-
cer la formulación de ideas y soluciones concretas.

Las iniciativas resultantes de cada submesa fueron integradas en 
un documento preliminar, el cual fue sometido a revisión por un 
petit comité, conformado por los coordinadores y editores de la 
mesa. Una vez consolidadas todas las propuestas, se elaboró este 
documento final, que recoge de manera articulada los aportes de 
las tres submesas. 

Con este esfuerzo, la mesa Territorios y suelos para construir futu-
ro se suma al propósito fundamental de Proyecta Chile 2050: con-
tribuir a la generación de políticas públicas sólidas, transversales 
y duraderas, capaces de anticipar transformaciones estructurales 
y posicionar a Chile como un referente en planificación territorial 
sostenible, equidad socioespacial y resiliencia ambiental.
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III. 
EJES  
Y FOCOS 
ESTRATÉGICOS

El problema central identificado al comienzo del trabajo radica en 
la gestión fragmentada y poco resiliente del territorio y los suelos 
en Chile, marcada por desigualdades socioespaciales, vulnerabi-
lidad ambiental y ausencia de una gobernanza integral, eficaz e 
inclusiva capaz de articular proactivamente actores, escalas y di-
mensiones del desarrollo.

La pertinencia de esta temática se fundamenta en que el territorio 
constituye la base material y simbólica de la vida en sociedad. Su 
planificación y gestión adecuada son condiciones indispensables 
para avanzar hacia un modelo de desarrollo sostenible, resiliente 
y equitativo. 

En este contexto, la mesa se propuso construir propuestas es-
tratégicas capaces de anticipar transformaciones estructurales y 
proyectar a Chile como un referente internacional en planificación 
territorial sostenible, cohesión socioespacial y resiliencia ambiental.

Para facilitar este análisis, se consensuaron siete focos estraté-
gicos, distribuidos en tres grandes ejes, plasmados en la siguien-
te tabla (figura 1), de los que se desprenden posteriormente las 
propuestas.

Estos focos se materializaron en un conjunto de propuestas  
articuladas, que busca sentar las bases para fortalecer la equidad 
territorial, la justicia socioambiental y la resiliencia de largo plazo 
del país.

En perspectiva de futuro, la visión compartida por la mesa plan-
tea que hacia el 2050 Chile debe forjar y transformar su modelo 
de desarrollo territorial hacia uno sostenible, inclusivo y resiliente, 
donde la planificación prospectiva, la gobernanza multiescalar y la 
equidad socioespacial permitan transitar hacia un país más justo 
y preparado para enfrentar riesgos y oportunidades globales.
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 FIGURA 1  
EJES, FOCOS Y PROPUESTAS DE ESTA OBRA

Fuente: Elaboración propia de la mesa Territorios y suelos para construir futuro.

EJE FOCO PRINCIPALES DESAFÍOS  
/ OPORTUNIDADES

SÍNTESIS DE  
PROPUESTAS CLAVES

EJE A)
SISTEMAS 
TERRITORIALES  
Y DE PLANIFICACIÓN

 FOCO 1 

Concepción  
del territorio.

Integrar lo urbano, rural y natural; 
reconocer diversidad de niveles 
y relaciones territoriales.

Definir una concepción amplia 
e inclusiva del territorio como 
base para políticas públicas.

 FOCO 2 

Diseñar e implementar futuros posibles 
de bienestar para la totalidad de la 
población en los territorios nacionales.

Fomentar sistemas de 
información, alfabetismo digital 
y planificación prospectiva.

Diseñar futuros de bienestar  
territorial con base en datos  
y proyección de largo plazo.

 FOCO 3 

Gobernanza para la planificación,  
gobernabilidad y gestión territorial 
integral y multiescalar.

Reforma regulatoria, 
regionalización, fortalecimiento 
de participación comunitaria.

Establecer gobernanza 
multiescalar, que coordine 
distintos niveles de planificación.

EJE B)  
ENCUENTRO  
SISTEMAS NATURALES 
/ ANTROPIZADOS

 FOCO 4 

Conservación y desarrollo  
armónico desde la Naturaleza.

Detener pérdida de biodiversidad, 
superar fragmentación institucional, 
restaurar ecosistemas.

Promover conservación/
restauración con criterios de 
sostenibilidad y equidad territorial.

 FOCO 5 

Resiliencia y gestión  
de riesgos.

Reducir vulnerabilidades frente a 
crisis naturales/sociales; aplicar 
soluciones basadas en la naturaleza.

Fortalecer la resiliencia mediante 
planificación preventiva y enfoque 
de diversidad territorial.

EJE C)  
SISTEMAS 
SOCIALES

 FOCO 6 

Participación como  
ejercicio democrático.

Avanzar en participación 
ciudadana efectiva, deliberativa 
y cogestión territorial.

 Impulsar mecanismos de 
deliberación y participación 
vinculante en la gestión territorial.

 FOCO 7 

Justicia y equidad territorial y expansión 
del bienestar territorial desde una 
mirada multidimensional.

Garantizar justicia ambiental,  
equidad en acceso a bienes y servicios, 
reducir inequidades territoriales, 
eliminar zonas de sacrificio.

Redistribución de recursos  
y políticas de equidad 
territorial multidimensional.
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IV. 
DESCRIPCIÓN 
DEL PROBLEMA 
Y TENDENCIAS 
EMERGENTES

Chile enfrenta un problema estructural en la forma en que se 
concibe y gestiona su territorio y sus suelos. La planificación y re-
gulación espacial han estado históricamente fragmentadas, res-
pondiendo a una visión productivista, que trató al territorio como 
un recurso transable más que como la base material y simbólica 
de la vida en sociedad. Esta mirada, sumada a una débil institu-
cionalidad y a una dispersión normativa, ha generado impactos 
ambientales y sociales que hoy configuran un escenario de alta 
vulnerabilidad, así como también inequidad y ausencia de una mi-
rada de largo plazo, con una tendencia reactiva y cortoplacista. 

Entre las principales causas destacan la ausencia de una ley mar-
co de ordenamiento territorial y la atomización de las competen-
cias institucionales, lo que dificulta la coordinación entre niveles 
de gobierno y sectores. A ello se suma una planificación territorial 
desigual, que ha permitido el crecimiento ilimitado de las ciuda-
des sobre suelos agrícolas y ecosistemas frágiles, ampliando a la 
vez las brechas de inequidad socioespacial y expresándolas so-
cioambientalmente. El país, además, acumula un importante pa-
sivo ambiental:  más de diez mil sitios con potencial presencia de 
contaminantes y más de cinco mil pasivos mineros que continúan 
sin gestión adecuada.

Sobre estas debilidades se proyectan amenazas derivadas de 
megatendencias globales. El cambio climático intensifica la fre-
cuencia e intensidad de sequías, olas de calor, inundaciones e 
incendios, entre otros, situando a Chile como uno de los países 
más expuestos a desastres naturales dentro de la OCDE, con más 
de la mitad de su población afectada por múltiples amenazas. La 
pérdida de biodiversidad, la degradación de humedales, bosques y 
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01.
Análisis de megatendencias 
y escenarios futuros

Las megatendencias globales —cambio climático, presión extrac-
tivista, crisis de biodiversidad, urbanización acelerada y transfor-
mación tecnológica— condicionan profundamente el futuro de los 
territorios y suelos en Chile. Su impacto se expresa, entre otros, 
en el aumento de riesgos socioambientales, la fragmentación de 
ecosistemas y la creciente desigualdad territorial, pero también 
abre oportunidades para repensar el acortamiento y virtualidad de 
la distancia física, la interacción entre los espacios globales, re-
gionales y locales, la gobernanza, promover un desarrollo sosteni-
ble y resiliente, además de fortalecer la cohesión social.

1.1 Escenario inercial: 
continuidad de las políticas actuales

Si el país mantiene el rumbo actual, con normativas fragmentadas 
y respuestas reactivas, el 2050 estará marcado por la profundi-
zación de las inequidades socioespaciales y el deterioro y riesgos 
ambientales. La urbanización inorgánica continuará expandién-
dose sobre suelos agrícolas y ecosistemas frágiles, mientras que 
los pasivos ambientales se multiplicarán sin gestión efectiva. El 
cambio climático intensificará la frecuencia de sequías, incendios 
e inundaciones, exponiendo a más de la mitad de la población a 
múltiples amenazas simultáneas. El resultado será un país más 
vulnerable, con territorios desiguales, pérdida de biodiversidad 
crítica y comunidades marginadas frente a la falta de acceso a 
servicios y a una planificación equitativa.

1.2 Escenario transformador:  
futuro alcanzable con las propuestas

En contraste, si se implementan propuestas ambiciosas como 
aquellas entregadas por la mesa, Chile podría avanzar en con-
solidar hacia 2050 un modelo territorial sostenible, inclusivo y 
resiliente. La gobernanza multiescalar y participativa permitiría 

zonas costeras, junto con la presión creciente del modelo extrac-
tivo, agravan la fragilidad territorial y aumentan la dependencia de 
actividades intensivas en recursos.

Las territorios concentran, igualmente, crisis socioambienta-
les que se expresan en asentamientos emplazados en zonas de 
riesgos y sacrificio, déficit crecientes de vivienda y dificultades 
en el  acceso a servicios básicos, así como la existencia de altos 
niveles de segregación espacial. Estas condiciones, lejos de ser 
coyunturales, son expresión de un modelo de desarrollo que re-
produce desigualdades y vulnerabilidades, y limita la resiliencia 
de los territorios.

Frente a esta realidad, el país se enfrenta al desafío de superar un 
esquema de gestión territorial fragmentado y reactivo, que per-
mita avanzar hacia un modelo integral que asegure equidad so-
cioespacial3, justicia territorial y resiliencia ambiental frente a las 
transformaciones globales en curso. El modo en que se aborde 
este desafío será determinante para construir un futuro sosteni-
ble y cohesionado hacia el año 2050.

Con este objetivo, se requiere analizar las megatendencias y los 
escenarios futuros posibles que podrían darse:

3 Lo socioespacial se refiere a la relación inseparable entre  
sociedad y espacio: cómo las acciones humanas dan forma  
al territorio y cómo el territorio condiciona la vida social.
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superar la fragmentación institucional, fortaleciendo la coordi-
nación entre niveles de gobierno, comunidades y sector privado. 

La planificación prospectiva integraría soluciones basadas en la 
naturaleza, restaurando paisajes y reduciendo vulnerabilidades 
frente a desastres. La descentralización y la equidad territorial 
posibilitarían un desarrollo policéntrico, con territorios cohesiona-
dos y mayor justicia socioambiental. 

En este escenario, Chile lograría compatibilizar crecimiento eco-
nómico con sostenibilidad ecológica y bienestar social, proyec-
tándose como un referente internacional en resiliencia territorial 
y justicia socioespacial.
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V. 
RECOMEN- 
DACIONES 
ESTRATÉGICAS 
PARA POLÍTICAS 
DE DESARROLLO 
TERRITORIAL

EJE A)

 
SISTEMAS  
TERRITORIALES  
Y DE PLANIFICACIÓN
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01.
Diversidad de niveles  
y relaciones territoriales

Los territorios constituyen construcciones sociales y por ello, son 
representaciones culturales y éticas, epistemológicas y ontológi-
cas, de la interacción entre los paisajes naturales  y culturales que 
caracteriza y diferencia a cada porción de la superficie terrestre. 
Reconocer sus potencialidades y limitaciones se asocia direc-
tamente con la historia de su ocupación y con la generación de 
identidades culturales que se expresan en conocimientos, sen-
timientos y prácticas locales que son defendidas por sus acto-
res, de acuerdo a sus propios intereses y, que, en consecuencia, 
manifiestan momentos de acuerdos y conflictos, que a su vez, se 
constituyen en oportunidades y dificultades para su desarrollo.  
La sociedad debe disponer de instituciones para optimizar las 
ventajas de esas oportunidades y resolver con justicia y equidad 
los conflictos emergentes.

Fortalecer la institucionalidad pública, facilitar las interacciones 
público-privadas y asegurar la participación de los actores socia-
les locales son requisitos indispensables para el desarrollo territo-
rial. Este es comprendido como proceso permanente, con gestión 
e implementación espacial e institucionalmente integrada de las 
políticas, planes, programas y proyectos que aseguren la conse-
cución de objetivos tales como crecimiento económico acumula-
tivo y sostenido, equidad social y cohesión territorial entre lugares 
y regiones de todo el país.

Es necesario reconocer en cada territorio la existencia de es-
tructuras espaciales múltiples, reticulares, vinculadas, fluidas y 
dinámicas (antes que delimitadas, fijas, estancas y rígidas), con-
formadas por flujos materiales y virtuales multiescalares y mul-
tidimensionales integrados, para proponer y ejecutar políticas, 
planes y programa de desarrollo territorial a las escalas regiona-
les, subregionales, municipales y comunitarias.

 FOCO 1 
Concepción  
del territorio.

El presente foco entiende el territorio como una construcción 
social que opera en distintas escalas, desde lo nacional hasta lo 
local, y sostiene que la planificación actual, al separar lo urbano, 
lo rural y lo natural, debe revisarse.w
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1.1. Dispersión y concentración de asentamientos humanos  
a escalas nacional, regional, rural y urbana

 RECOMENDACIÓN Nº1 

DESARROLLAR INSTRUMENTOS DE PLANIFICACIÓN 
TERRITORIAL QUE INTEGREN SISTEMAS 
URBANOS, RURALES Y NATURALES 

Los instrumentos de planificación territorial actuales tienden a 
tratar por separado las áreas urbanas, rurales y naturales. Esta 
propuesta busca desarrollar un enfoque integrado que reconoz-
ca las interconexiones e interdependencias entre estos sistemas, 
con el objetivo de promover un desarrollo territorial más integra-
do, sostenible y equilibrado.

La noción articuladora del territorio presenta diversos desa-
fíos para avanzar en la planificación integrada de las distintas 
escalas que involucra. Las dicotomías naturaleza-sociedad y 
urbano-rural requieren ser revisadas desde la escala nacional 
hasta la escala de barrio o de asentamiento. Un tránsito de es-
calas enfrentaría el problema de la dispersión y concentración  
de los asentamientos humanos, integrando a los actuales mar-
cos normativos y legales la noción de continuidad multiescalar 
del territorio.

El estado actual del marco institucional y normativo revela impor-
tantes desafíos para la planificación integrada, manejo sostenible 
y desarrollo equilibrado de las ciudades en conjunto con sus ex-
tensiones rurales y mediante soluciones basadas en la naturaleza. 
Ellos plantean la necesidad de implementar una lógica descen-
tralizada de coproducción de saberes y experiencias científicas y 
endógenas, los medios técnicos, los contingentes profesionales 
y los recursos económicos, actuando a partir del conocimiento 
directo de cada una de las realidades regionales y locales de los 
ecosistemas naturales y sus comunidades.

Enfrentar el problema de la dispersión y liberalización de los sue-
los requeriría modificaciones al marco normativo. Al igual que in-
tegrar patrones de desarrollo situados, no genéricos, necesitaría 
relevar la actual reputación de la densidad de los asentamientos 
a partir de patrones de urbanización que fomenten el equilibrio 

 TABLA 1 

DESAFÍOS Y OPORTUNIDADES EN LA CONCEPCIÓN DEL TERRITORIO

Desafíos

 Enfoque territorial limitado que 
no reconoce la dinámica fluida y 
multidimensional de los espacios.

 Invisibilización de comunidades 
aisladas o marginadas en 
los planes de desarrollo.

Oportunidades

 Rediseñar políticas que 
comprendan el territorio como 
sistema integrado y dinámico.

 Flexibilizar límites administrativos 
para responder a nuevas formas 
de interacción socioambiental.

 Invertir en estrategias 
que promuevan la equidad 
y cohesión territorial.

Así, se busca establecer organizaciones de diálogo y trabajo con-
junto entre actores públicos y privados, que representan a las 
diversas escalas espaciales, favoreciendo la inversión integrada 
y situada de los flujos de capitales, infraestructuras, conocimien-
tos, tecnologías e información para asegurar los beneficios de las 
comunidades y ecosistemas regionales y locales, particularmente 
de las más vulnerables y espacialmente aislados y excluidos.

Se deben flexibilizar los límites fijos otorgados a los territorios y re-
conocer la existencia de nuevas formas y procesos de interacción 
espacial entre la naturaleza y la sociedad y entre las escalas glo-
bal, regional y local. Y al interior de estos componentes principales, 
se busca observar la existencia de estructuras y procesos espa-
cio-temporales que conforman unidades de análisis originales e 
interconectadas, como es el caso de las cuencas y subcuencas, las 
metrópolis y redes urbano-rurales, los polos y nodos de desarrollo, 
las zonas de conservación y administración de la naturaleza. 

Con este propósito, podemos detectar principalmente los siguien-
tes desafíos y oportunidades:
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del desarrollo mediante criterios de concentración controlada, 
que eviten la fragmentación y segregación e integren las densida-
des medias como una manera de potenciar la calidad de la loca-
lización de los desarrollos inmobiliarios, las viviendas sociales y la 
construcción de asentamientos residenciales. 

Tras estas necesidades, se requieren 
acciones estratégicas como:

	 Reformar el marco normativo para transitar hacia planes 
territoriales integrados que superen las dicotomías natura-
leza-sociedad y urbano-rural, modificando leyes, reglamentos y 
lineamientos de planificación.

	 Incorporar infraestructura verde, corredores ecológicos y 
soluciones basadas en la naturaleza en los instrumentos de 
planificación a diferentes escalas (regional, intercomunal, co-
munal, barrial).

	 Establecer estándares de desarrollo y de intensidad de inter-
venciones diferenciados según la vocación y capacidad de cada 
territorio (urbano, rural, costero, entre otros), considerando sus 
características, potencialidades y limitaciones específicas.

	 Desarrollar metodologías e indicadores para evaluar el estado, 
las potencialidades y las limitaciones de cada territorio, consi-
derando la integración de sistemas urbanos, rurales y naturales 
en la planificación territorial.

1.2. Valorar el patrimonio cultural y natural 

 RECOMENDACIÓN Nº2 

CREAR PROGRAMAS PARA PONER EN VALOR EL 
PATRIMONIO TERRITORIAL CULTURAL Y NATURAL, 
FORTALECIENDO IDENTIDADES LOCALES 

El patrimonio cultural y natural de los territorios a menudo está 
subvalorado y en riesgo de deterioro. Esta propuesta busca reco-
nocer, proteger y potenciar este patrimonio como un activo clave 
para el desarrollo sostenible y el fortalecimiento de las identida-
des locales, a través de acciones como:

	 Catastrar y clasificar el patrimonio cultural y natural a nivel co-
munal y regional, involucrando a las comunidades locales en el 
proceso.

	 Destinar fondos para la restauración y habilitación de elemen-
tos patrimoniales como rasgos identitarios y atractivos turís-
ticos, generando oportunidades económicas.

	 Incorporar la gestión del patrimonio en los planes de desarrol-
lo local con participación comunitaria, asegurando una distri-
bución equitativa de los beneficios.

	 Promover la educación y sensibilización sobre el valor del pat-
rimonio cultural y natural, tanto en la educación formal como a 
través de programas de difusión comunitaria.

1.3. Colaboración para un desarrollo integral y sostenible 

 RECOMENDACIÓN Nº3 

IMPLEMENTAR MODELOS DE GESTIÓN  
TERRITORIAL COLABORATIVA ENTRE ACTORES 
PÚBLICOS Y PRIVADOS URBANOS Y RURALES 

Las áreas urbanas y rurales a menudo se gestionan de manera 
desconectada, lo que genera conflictos y pérdida de oportunida-
des de sinergia. Esta propuesta busca promover la colaboración 
entre diversos actores para lograr un desarrollo territorial más in-
tegrado y sostenible, a través de medidas como:

	 Forjar mesas territoriales multiactores para articular visiones e 
intereses sobre el territorio, con representación de los sectores 
público, privado y sociedad civil.

	 Desarrollar contratos de cohesión territorial que establezcan 
compromisos de inversión público-privada en proyectos de in-
terés común.

	 Implementar programas de fomento a la asociatividad entre 
productores urbanos y rurales, propiciando encadenamientos y 
desarrollo económico local.
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	 Crear incentivos y apoyo técnico para iniciativas de gestión co-
laborativa, como alianzas urbano-rurales para sistemas alimen-
tarios, servicios ecosistémicos o turismo.

1.4. Modelos para habitabilidad de los territorios 

 RECOMENDACIÓN Nº4 

REALIZAR MODELOS ESPECÍFICOS PARA MORFOLOGÍA DE 
CUENCAS, SUBCUENCAS Y MICROCUENCAS, TOPOCLIMAS 
Y TOPOSECUENCIAS DE LOS SISTEMAS NATURALES 

Los sistemas naturales en el territorio habitable por el ser hu-
mano pueden estructurarse de varias maneras. Sin embargo, 
el concepto de cuenca, subcuenca y microcuenca es quizás el 
más adecuado, pues enlaza dimensiones topográficas, de clima,  
sociales, culturales y económicas o de desarrollo sostenible de la 
estructura territorial. 

Los topoclimas o distribución local de temperaturas, humedad, 
nubosidad, precipitaciones y vientos, definen, en cierto modo, la 
habitabilidad y vocación productiva de los territorios al clasificar 
las ventajas y limitaciones de los climas regionales y locales que 
se registran al interior de las cuencas y que se expresan mediante 
las toposecuencias que ordenan los diferentes usos y coberturas 
del suelo. 

Los climas han sido tradicionalmente definidos como componen-
tes dados por la naturaleza, pero el acentuado y acelerado proceso 
de cambio climático global -y todas las amenazas y oportunidades 
que implica- han obligado a reconocer la altísima influencia social 
sobre sus características y atributos. 

El calentamiento global causado por la contaminación atmosféri-
ca y el aumento de los riesgos y vulnerabilidades provocados por 
sequías, inundaciones y olas de calor y frío están exigiendo que 
la planificación territorial, urbana, rural y natural otorguen tanto a 
las causalidades como a la adaptación y mitigación de sus efectos 
una importancia creciente e imprescindible. 

Chile posee una altísima variedad climática regional y local, cuyas 
potencialidades y limitaciones deben ser ahora cuidadosamente  

reconocidas y evaluadas. La enorme diversidad de sus climas 
regionales y topoclimas locales debe ser considerada como una 
ventaja ante las incertidumbres futuras. Los pueblos originarios 
del país han demostrado elevados niveles de adaptación ante los 
cambios climáticos y la comprensión de los mismos no sólo como 
amenazas sino que también como oportunidades.

Las interacciones de los climas con la disponibilidad de agua, la 
naturaleza de los suelos y la biodiversidad prevaleciente en un lu-
gar son evidencia de la complejidad ecológica de los territorios y 
su distribución espacial. A modo de ejemplo podemos mencionar 
las relaciones espaciales complejas que explican el desarrollo del 
ciclo hidrológico al interior de las cuencas, donde la secuencia 
evapotranspiración-condensación-formación de nubes-preci-
pitaciones sólidas y líquidas-infiltración-escurrimiento, depen-
den fuertemente de las coberturas y usos del suelo y por ello del 
ordenamiento territorial. Al adicionar los componentes sociales, 
culturales y políticos, se originan los ciclos hidrosociales, seña-
lando la importancia de los problemas asociados a su propiedad, 
derechos de uso y conservación.  

Observamos, aún dentro del concepto de cuencas naturales, una 
distinción, borrosa ciertamente, entre zonas rurales, urbanas y 
rururbanas4, con conexiones complejas no sólo a nivel de medio 
natural, sino en lo “ecosocial” y económico. Por otro lado, las dife-
rentes escalas espaciales también se entrelazan y así se teje una 
red evolutiva de difícil pronóstico. 

El avance tecnológico aplicado a la generación y monitoreo sis-
temático de  la información territorial hace posible disponer cada 
vez más de evaluaciones del estado de los paisajes naturales y 
culturales, así como de sus tendencias evolutivas, pudiendo de-
tectarse eventuales degradaciones de la base de recursos como 
también los avances hacia objetivos deseados. 

La proliferación de bases de datos territoriales, los geoportales y 
el soporte de las imágenes satelitales, así como los aportes de la 
Inteligencia Artificial y modelos territoriales de desarrollo cada vez 

4 Espacios geográficos mixtos que combinan 
características de áreas rurales y urbanas.
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del sistema tradicional de gobernar crea nuevas condiciones para 
ordenar la acción colectiva, tanto de los sectores públicos, como 
de los privados y sociedad civil.

Apelar a la gobernanza territorial de cuencas es buscar el desa-
rrollo de una estructura de gestión, de carácter dinámico y au-
toimpuesta, que resulta de la interacción entre múltiples actores 
que tienen influencias recíprocas en un mismo territorio (Kooiman 
an Van Vliet, 1993; Stoker, 1998). 

Algunos países, como Australia, Brasil, China y Francia, han 
adoptado el enfoque de gobernanza de cuencas para desarrollar 
diagnósticos socioinstitucionales6 y así determinar prioridades 
de acción en sistemas socioecológicos (Bouckaert et al., 2022).

más sofisticados y precisos permiten implementar sistemas de in-
formación públicos y de acceso libre, lo que estimula y asegura la 
participación ciudadana informada en la propuesta de soluciones 
a los problemas observados. A través de esa información se crean 
modelos específicos, de tipo matemático-simulador, que pueden 
proporcionar diferentes escenarios hacia el establecimiento de 
políticas públicas adecuadas a las unidades territoriales y sus ob-
jetivos y secuencias de desarrollo.

1.5. Gestión de las cuencas hidrográficas 

 RECOMENDACIÓN Nº5 

ADOPTAR EL SISTEMA DE GOBERNANZA DE CUENCAS 

Chile es un país de cuencas y por ello, sede de una secuencia nu-
merosa de llanuras, valles y laderas interfluviales interconectadas 
Las cuencas hidrográficas5 son unidades territoriales que permiten 
una gestión integrada del agua y del medioambiente en general. 
Facilitan la coordinación entre múltiples actores, ya que generan 
un grado extremadamente alto, y a veces imprevisible, de inte-
rrelación e interdependencia entre los usos y usuarios del agua, 
posibilitando sistemas socio-económicos de raigambre territorial 
(CEPAL, 2002). 

Uno de los principales problemas que dificultan la gestión in-
tegrada de las cuencas hidrográficas como base del desarrollo 
territorial es la falta de comunicación entre actores que usan e 
intervienen las mismas aguas  de forma competitiva y, en muchos 
casos, conflictiva. 

Se ha propuesto promover un sistema de gobernanza de cuen-
cas que vaya de la mano con la modernización de la instituciona-
lidad asociada a los recursos hídricos y que favorezca el diálogo 
y la toma de decisiones de los distintos actores que habitan y 
construyen territorio (Fundación Chile, 2022). Así, la gobernanza 
territorial entendida como el cambio en el significado y ejercicio 

6 Factores, dinámicas o condiciones que surgen de la 
interacción entre la sociedad y las instituciones.

5 Unidad fisiográfica que contiene un acuífero de gran 
extensión o varios acuíferos conectados o interrelacionados 
cuyas aguas fluyen hacia una misma zona de descarga.
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 FOCO 2 
Diseñar e implementar futuros posibles 
de bienestar para la totalidad de la 
población en los territorios nacionales

El desarrollo de estos componentes cognitivos para avanzar en 
acciones clave de este foco, implican:

	 Impulsar el desarrollo regenerativo en los diferentes niveles, 
escalas y paisajes, que permita mejorar la sostenibilidad de los 
procesos territoriales. 

	 Minimizar los costos ambientales asociados a los procesos de 
producción.

	 Superar los niveles actuales de desconfianza entre los actores 
sociales, fomentando una colaboración más sólida entre ellos.

	 Empujar acciones dinámicas e integradas que posibiliten Imple-
mentar transformaciones territoriales positivas,  incrementales y 
progresivas.

	 Cultivar una cultura proactiva, al fomentar una transformación 
cultural que facilite la anticipación y la preparación ante los 
cambios, incertidumbres  e innovaciones.

	 Educar para la anticipación, que requiere dotar a las perso-
nas y comunidades del conocimiento necesario para prever los 
desafíos futuros y mitigar sus eventuales impactos adversos.

 TABLA 2 

DESAFÍOS Y OPORTUNIDADES PARA DISEÑAR E 
IMPLEMENTAR FUTUROS POSIBLES DE BIENESTAR

Desafíos

  Superar la cultura de la 
reactividad y el predominio de 
respuestas tardías a las crisis.

  Mejorar datos e información: 
creación de sistemas de información 
pública integrados y actualizados con 
herramientas de proyección territorial.

  Fortalecer la planificación 
integrada: resolver la deficiente 
integración entre los sectores 
público, privado y comunitario 
en la planificación estratégica. 

  Impulsar el análisis predictivo 
y la formulación de escenarios 
alternativos para cada uno de los 
territorios y avanzar hacia soluciones 
innovadoras basadas en la evidencia.

  Implementar sistemas y prácticas 
de colaboración intersectorial.

  Evitar perspectivas 
compartimentadas de visión 
y análisis fragmentados de los 
territorios y sus desafíos.

  Integrar la planificación 
prospectiva y el diseño territorial 
o paisajístico consciente.

Oportunidades

 Adoptar la planificación 
adaptativa: integrar modelos 
basados ​​en capacidad de carga 
y umbrales de sostenibilidad.

 Generar conocimiento más 
sólido y predictivo, junto con 
modelos  que permitan precisar el 
verdadero potencial de los recursos 
territoriales y capitales locales.
 

 Implementar estrategias 
transformadoras que promuevan 
la sostenibilidad a largo plazo.

 Adoptar un enfoque holístico: 
que integre perspectivas 
multidisciplinarias para diagnosticar 
y proponer soluciones a problemas 
territoriales complejos.

 Evaluar y dimensionar 
con precisión el potencial 
y vocación territorial para 
sostener intervenciones.

 Desarrollar sistemas completos e 
integrados de información pública.

 Realizar evaluaciones detalladas 
de los recursos y capitales locales.

Policy  Paper | Mesa Territorios y suelos para construir futuro64 65RECOMENDACIONES ESTRATÉGICAS PARA POLÍTICAS DE DESARROLLO TERRITORIAL



01.
Diversidad de niveles  
y relaciones territoriales

Es fundamental que las acciones de planificación, gestión e im-
plementación de políticas públicas vinculadas al desarrollo terri-
torial se sustenten en la participación activa y democrática de los 
habitantes de cada región y lugar, para poder visualizar y compar-
tir futuros posibles de bienestar para todos. 

Este enfoque reconoce no sólo el valor del conocimiento científi-
co y sus evidencias al momento de proponer y adoptar decisiones 
de carácter espacial y territorial , sino también la importancia de 
los saberes locales y las capacidades reales de los recursos na-
turales, sociales y culturales de cada territorio (Berkes, Colding & 
Folke, 2000; UN-Habitat, 2020).

Sobre la base de ambas fuentes de conocimientos, la planificación 
y gestión territorial debe considerar, de forma integral, la oferta de 
bienes y servicios ambientales —como los de regulación climática, 
provisión de agua o alimentos, y servicios culturales—, que pro-
veen los ecosistemas y geosistemas sobre los cuales se estructu-
ran los territorios. Esta visión ecosistémica es clave para avanzar 
hacia un desarrollo sostenible que equilibre crecimiento económi-
co, equidad social y conservación ambiental (UN-Habitat, 2020; 
Barca, McCann & Rodríguez-Pose, 2012).

02.
Policentrismo  
más equitativo

Resulta indispensable implementar una infraestructura pública y 
privada con una distribución espacial adecuada, que garantice la 
conectividad y accesibilidad de la totalidad de los habitantes de 
las regiones y lugares del país. Esto es esencial para superar los 
altos costos sociales, económicos y culturales  que ha generado 
hasta ahora  la distancia física, el aislamiento geográfico y el mo-
delo de desarrollo centralista que ha predominado históricamen-
te en Chile (Sepúlveda & Ramírez, 2021; Alburquerque, 2018). En 
este contexto, la descentralización aparece como una estrategia 
clave para fomentar la equidad territorial y fortalecer las capaci-
dades locales para el desarrollo.

Nuevas formas descentralizadas de planificación y gestión están 
siendo rápídamente incorporadas al desarrollo territorial y augu-
ran una permanente reducción de la fricción de distancia en tér-
minos de costos y tiempos de desplazamiento de las personas, los 
bienes y servicios, lo que asume una extraordinaria importancia 
ante la topología y topografía predominante en el país. 

Para lograr un desarrollo territorial verdaderamente sosteni-
ble, es esencial vincular adecuadamente el conocimiento sobre 
el estado actual y la dinámica espacio-temporal de los ecosis-
temas y los componentes territoriales de las regiones del país. 
Este debe relacionarse con la capacidad de dichos territorios 
para absorber las demandas ambientales, ecológicas, sociales, 
económicas y culturales de sus habitantes (UN-Habitat, 2020; 
Folke et al., 2016).

Las transformaciones necesarias en las prácticas de planifi-
cación territorial deben ser participativas y multisectoriales, y 
deben incorporar las interacciones entre las distintas escalas 
—global, nacional, regional, local y comunitaria—, para garanti-
zar una visión integrada y coherente (Barca, McCann & Rodrí-
guez-Pose, 2012).
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La reducción de la lejanía espacio-temporal o fricción de distan-
cia, provocada por la generalización en el uso de las modernas 
tecnología de información  y comunicación contribuirá a mejorar 
la conectividad entre habitantes regionales y, en consecuencia, 
incrementará la movilidad virtual  de personas, bienes e infor-
mación. En este contexto, emergen nuevas configuraciones re-
gionales y redes territoriales —urbanas y rurales— en las que el 
centralismo da paso a un policentrismo más equitativo. Estas 
transformaciones exigen mayor cohesión territorial, equidad so-
cial y cultural, y una planificación inclusiva, descentralizada y de-
mocrática (Rodríguez & Arriagada, 2019).

03.
Componentes cognitivos  
para la sostenibilidad  
de largo plazo

Otro punto importante es promover y garantizar activamente la 
sostenibilidad a largo plazo, que conlleva a la necesidad  imperio-
sa de ciertos componentes cognitivos para la anticipación sobre 
los cambios del territorio, que permitan sustentar la generación e 
implementación de instrumentos participativos de visión compar-
tida, tales como:

3.1. Pensamiento sistémico y complejo

Se requiere la capacidad de comprender los territorios como sis-
temas complejos e interconectados, donde los elementos natura-
les, sociales, económicos y culturales interactúan dinámicamente. 
Esto implica:

	 Identificación de interdependencias: reconocer en qué medida 
los cambios en un componente (ejemplo, uso del suelo) afectan 
a otros, como calidad del agua y cohesión social.

	 Análisis multiescalar: entender los fenómenos territoriales en 
diferentes escalas, desde lo local hasta lo nacional y  global, y 
cómo se influyen mutuamente.

	 Reconocimiento de causalidades circulares: comprender que 
las relaciones no son lineales, sino que pueden generar retroali-
mentaciones positivas o negativas.

	 Manejo de la incertidumbre: aceptar que el futuro es inhe-
rentemente incierto y que las proyecciones deben ser flexib-
les y adaptables, considerando la disposición de capacidad de 
resiliencia.
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3.2. Visión prospectiva y construcción de escenarios

	 Análisis de tendencias: identificar y evaluar las trayectorias ac-
tuales de variables clave (demográficas, económicas, ambienta-
les, tecnológicas).

	 Detección de señales débiles: reconocer indicios tempranos de 
cambios emergentes que podrían tener un impacto significativo.

	 Pensamiento contrafactual: imaginar cómo diferentes decisio-
nes o eventos podrían alterar el curso actual.

	 Construcción de escenarios: desarrollar narrativas coherentes 
sobre futuros posibles (optimista, pesimista y tendencial, entre 
otros), basados en diferentes supuestos y variables críticas.

3.3. Conocimiento integrado del territorio

Es indispensable producir y gestionar conocimiento detallado sobre 
los recursos y capitales para cada territorio del país. Esto abarca:

	 Mapeo y caracterización de recursos: dimensionar con preci-
sión los recursos naturales (como biodiversidad, agua, suelo y 
minerales), capitales sociales (redes comunitarias, gobernanza 
y tradiciones) y culturales (patrimonio e identidad local).

	 Evaluación de capacidades de carga: determinar los límites de 
los ecosistemas y sistemas sociales para soportar actividades 
humanas sin degradación.

	 Establecimiento de umbrales de sustentabilidad: definir los 
niveles críticos más allá de los cuales se produce un daño irre-
versible o una pérdida significativa de valor.

	 Análisis de vulnerabilidad y riesgo: identificar las áreas y pob-
laciones más susceptibles a impactos negativos (como cambio 
climático, desastres de origen natural y crisis económicas).

3.4. Pensamiento crítico y ético

La proyección territorial debe estar guiada por principios de 
equidad, justicia y sustentabilidad, lo que implica:

	 Reflexionar críticamente: sobre los modelos de desarrollo  
actuales y sus implicaciones.

	 Análisis de poder e intereses: reconocer cómo diferentes ac-
tores influyen en las decisiones territoriales y buscar equilibrios 
que garanticen la justicia distributiva, procedimental y de reco-
nocimiento de las mismas.

	 Considerar la equidad intergeneracional: para asegurar que las 
decisiones actuales no comprometan las oportunidades de las 
generaciones futuras.

	 Promover participación ciudadana: y responsabilidad compar-
tida en la construcción del futuro.

3.5. Habilidades colaborativas y de comunicación

Para implementar instrumentos participativos, son esenciales las 
habilidades para trabajar con diversos actores y comunicar ideas 
complejas de manera efectiva (Bianchi et al., 2021):

	 Crear espacios seguros de diálogo y facilitación: para el inter-
cambio de ideas y la construcción de consensos entre diferen-
tes visiones y actores territoriales.

	 Negociación y resolución de conflictos: que permitan manejar 
las discrepancias de manera constructiva para llegar a acuerdos.

	 Comunicación estratégica: para adaptar el lenguaje y los 
mensajes a diferentes audiencias, utilizando herramientas 
visuales y narrativas para transmitir información compleja de 
forma accesible.

	 Lograr empatía cultural: para comprender y respetar las dife-
rentes cosmovisiones y valores de las comunidades locales.
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04.
Planificación y  
desarrollo territorial

 RECOMENDACIÓN Nº6 

SISTEMAS DE INFORMACIÓN PARA PROSPECTAR 
UNA GESTIÓN TERRITORIAL SOSTENIBLE 

El tipo de tecnología empleada en la planificación y desarrollo te-
rritorial varía según las características y necesidades específicas 
de cada contexto geográfico y social. Actualmente, la adquisición 
de información espacial mediante sensores remotos —incluyendo 
satélites, aeronaves tripuladas y drones— permite realizar un mo-
nitoreo en tiempo real de los cambios que experimentan los siste-
mas territoriales. 

Esta capacidad de seguimiento facilita el conocimiento preciso 
del estado de progreso o degradación de los territorios y, en con-
secuencia, hace posible adoptar oportunamente mecanismos de 
protección o fomento que garanticen su sostenibilidad (UN-GGIM, 
2020; Weng, 2010).

En este contexto, los Sistemas de Información Geográfica (SIG) 
resultan herramientas fundamentales para mapear y visualizar 
datos espaciales, modelar procesos territoriales y evaluar los im-
pactos de distintas políticas públicas y sus implementaciones. 
Estas tecnologías permiten simular escenarios de desarrollo, 
analizar la sustentabilidad ambiental y socioeconómica de planes 
y programas, e identificar zonas prioritarias para la intervención 
(Goodchild, 2007; Masser, 2015).

05.
Importancia de la tecnología en la 
planificación y desarrollo territorial

 RECOMENDACIÓN Nº7 

IDENTIFICAR Y CAPITALIZAR LOS BENEFICIOS  
DE LA TECNOLOGÍA Y EL ALFABETISMO DIGITAL 

La incorporación de tecnologías emergentes como plataformas 
digitales de participación ciudadana fortalece la inclusión comu-
nitaria al admitir la recopilación de opiniones, saberes locales y 
percepciones sociales sobre el territorio (Sletto et al., 2020). 

De igual forma, el análisis de big data y la inteligencia artificial po-
sibilitan identificar patrones y tendencias en grandes volúmenes 
de información, facilitando una toma de decisiones más rápida y 
basada en evidencia (Batty, 2013; Kitchin, 2014).

Estas herramientas tecnológicas no sólo mejoran la eficiencia y 
precisión de los procesos de planificación territorial, sino que pros-
pectan futuros que logran predecir modelos urbano-territoriales 
más transparentes, participativos y orientados a la sostenibilidad.

 RECOMENDACIÓN Nº8 

FORTALECER LA PLATAFORMA NACIONAL 
INTEGRADA DE DATOS TERRITORIALES 

Las personas que habitan los territorios desempeñan un papel 
central en el uso, la adopción y la apropiación social de las tecno-
logías aplicadas a la planificación y gestión territorial. 

Su participación activa es crucial, tanto para complementar es-
tas herramientas con la base de conocimientos y saberes loca-
les, como para garantizar su aplicación pertinente en los distintos 
contextos socioterritoriales (Escobar, 2010; Sletto et al., 2020).
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 RECOMENDACIÓN Nº9 

IMPORTANCIA DE LA TECNOLOGÍA EN LA 
PLANIFICACIÓN Y DESARROLLO TERRITORIAL 

Para que estas tecnologías cumplan su función transformadora, 
es fundamental que los actores sociales dispongan de acceso 
equitativo y estén adecuadamente capacitados para utilizarlas 
de manera efectiva. Esto incluye no sólo la alfabetización digi-
tal y el desarrollo de competencias básicas en tecnologías de 
la información y de cómo comunicar, sino también la formación 
especializada en el uso de sistemas de información geográfica, 
plataformas participativas y otras herramientas aplicadas a la 
gestión territorial (UNESCO, 2021; Van Deursen & van Dijk, 2014).

 RECOMENDACIÓN Nº10 

INTEGRACIÓN A LAS PLATAFORMAS 
DIGITALES DE LOS SABERES LOCALES 

El reconocimiento y la integración de los saberes locales con el 
conocimiento científico constituyen pilares fundamentales para 
avanzar en la coproducción de conocimiento útil, situado y legíti-
mo. En este contexto, la ciencia ciudadana se posiciona como una 
vía relevante para involucrar a las comunidades en procesos de 
observación, monitoreo y toma de decisiones sobre sus territorios 
(Bonney et al., 2016; Irwin, 1995).

Superar las barreras que impiden un desarrollo territorial más 
equitativo requiere tecnología y también una ciudadanía em-
poderada, informada y comprometida. Por ello, la educación 
y la formación continua deben ser consideradas estrategias 
fundamentales para que las comunidades territoriales estén 
preparadas para aprovechar al máximo el potencial de estas he-
rramientas en beneficio del desarrollo sostenible e inclusivo.

Es importante conocer y comprender la complejidad asociada a 
las dinámicas ecológicas, naturales, socioeconómicas y culturales 
de los territorios, e identificar los impulsores y las barreras que fa-
cilitan o impiden su sustentabilidad, destacando los contextos lo-
cales y regionales, el acceso a la tecnología, el reconocimiento de 

las diferencias que condicionan las desigualdades entre los espa-
cios  rurales y urbanos, las fricciones geográficas que restringen 
la conectividad, las distancias físicas y culturales, las capacidades 
instaladas en el territorio y las brechas digitales existentes. 

La tecnología no debería propiciar desigualdades mayores en los 
procesos de planificación de los territorios. Al contrario, puede 
empoderar a las comunidades al promover una gobernanza más 
inclusiva y democrática. En última instancia, al incorporar herra-
mientas tecnológicas en la planificación y gestión territorial, es 
posible avanzar hacia un futuro más sostenible y equitativo

5.1.  Beneficios de la tecnología

	 Recopilación y análisis de datos: la tecnología permite la ge-
neración, captura y recopilación eficiente de datos geoespacia-
les, socioeconómicos y ambientales a través de una variedad de 
fuentes, como sensores remotos, sistemas de información geo-
gráfica (SIG), y plataformas de participación ciudadana. Así se 
facilita el conocimiento, la comprensión de fenómenos y diná-
micas de los territorios naturales, urbanos y rurales, así como 
también, la identificación de patrones, tendencias y necesidades, 
proporcionando una base sólida para responder rápidamente a 
eventos adversos mediante la toma de decisiones informadas, 
mejorando la resiliencia de los sistemas territoriales.

	 Visualización y modelización predictiva: las herramientas 
tecnológicas permiten la visualización de datos e informacio-
nes de manera clara y accesible, lo que facilita la disposición 
de evidencias y la comunicación de información más precisa y 
compleja a diferentes audiencias. Además, puede ayudar a mo-
nitorear, evaluar y anticipar los efectos de las intervenciones 
sobre diferentes escenarios de desarrollo y de las políticas, pla-
nes y programas establecidos para su implementación, lo que 
es crucial para la anticipación y mitigación de desastres na-
turales y de perturbaciones socioeconómicas y culturales que 
retardan el logro de los objetivos de sustentabilidad territorial, 
permitiendo una planificación más proactiva y adaptativa.

	 Participación social en la toma de decisiones y coproducción 
de ciencia ciudadana: la tecnología también puede facilitar 
la participación ciudadana en el proceso de planificación y de 
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elaboración de los planes y programas de desarrollo territorial 
mediante plataformas digitales en línea, aplicaciones móviles y 
redes sociales. Estas herramientas permiten a los ciudadanos 
compartir sus opiniones, sugerencias y preocupaciones con los 
responsables de la planificación territorial, promoviendo una 
mayor transparencia y legitimidad en el proceso de toma de 
decisiones. Adicionalmente facilitan el reconocimiento de los 
saberes locales y culturales que deben ser considerados en las 
decisiones sobre alternativas de desarrollo. 

5.2.  Enfoque para destrabar y planificar 
procesos territoriales sustentables

 RECOMENDACIÓN Nº11 

IDENTIFICAR OPORTUNIDADES PARA SIMPLIFICAR 
LA IMPLEMENTACIÓN DE LOS INSTRUMENTOS DE 
PLANIFICACIÓN, CON UN ENFOQUE QUE PERMITA 
DESTRABAR Y AGILIZAR PROCESOS DE DESARROLLO 
TERRITORIAL EN UN CONTEXTO DE SUSTENTABILIDAD 

Es necesario identifican oportunidades y una serie de medidas 
que mejoren la eficiencia, adecuación y calidad del proceso de ela-
boración y aprobación de Instrumentos de Planificación Territorial 
(IPT), mediante tres ejes: aumento de la eficiencia de los procesos, 
reconocimiento de la “escala ciudad”7 y diagnóstico continuo.
 
5.2.1. Eficiencia de los procesos

Establecer plazos específicos e hitos de cierre para cada etapa del 
proceso de aprobación de los IPT, con el objetivo de reducir drás-
ticamente la duración de su tramitación, para lo cual se requiere:

	 Diferenciar los Procesos: implementar procedimientos distintos 
para la elaboración y modificación de Planes Reguladores Comu-
nales (PRC), según la complejidad y alcance de las modificaciones 
propuestas. Esto busca eliminar la desproporcionalidad actual en 
la tramitación.

	 Precisar funciones del gobierno regional en la aprobación de 
los Planes Reguladores Comunales (PRC) que no están subor-
dinados a un Plan Regional de Ordenamiento Territorial (PROT) o 
un Plan Regional Metropolitano (PRM).

 
	 Ajustar procesos de consulta y revisión técnica: modificar los 
procesos de consulta ciudadana de los anteproyectos y la re-
visión técnica del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU), 
para evitar redundancias y asegurar los procesos de partici-
pación pública.

 
5.2.2. Reconocimiento de la “escala ciudad”

	 Identificar las “escalas ciudad” o redes y sistemas de asen-
tamientos urbanos y sus hinterlands rurales y naturales 
como partes integrales de sistemas territoriales y espaciales 
multiescalares, interactivos y jerárquicamente vinculados

	 Ajustar las competencias de los Instrumentos de Planificación 
Territorial (IPT) a dichos enfoques sistémicos y multiescalares 
asegurando su complementariedad y funcionalidad integrada

 
	 Dictar normas urbanísticas incorporadas en los Planes Regu-

ladores Intercomunales (PRI)  o PRM que establezcan áreas o 
ejes de importancia intercomunal, facilitando una planificación 
más coherente y coordinada a nivel regional.

5.2.3. Diagnóstico continuo

	 Disponer de una base de información completa, actualizada, 
abierta e  integrada  de planificación urbana y territorial que 
provea insumos y facilite la revisión continua de los IPT.

 
	 Revisión y actualización continua y permanente de los estu-
dios de base y de los conocimientos científicos y locales que de-
ben ser incorporados en el desarrollo territorial.  

 
	 Sistema de monitoreo y evaluación: establecer un sistema de 
monitoreo y evaluación de los IPT que apoye la toma de deci-
siones para su mejora o actualización continua, incorporando 
indicadores y metodologías de IA para su automatización.

7 En el contexto de la planificación territorial y urbanística,  
el término “escala ciudad” se refiere a la necesidad de considerar 
el conjunto urbano como una unidad funcional y relacional, 
más allá de los límites administrativos o sectoriales.
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La clave radica en encontrar un equilibrio entre la innovación tec-
nológica, la responsabilidad ética y el contexto natural y sociocul-
tural del territorio. Debemos avanzar con audacia hacia un futuro 
donde la tecnología sea un catalizador para la justicia social, la 
sostenibilidad ambiental y la prosperidad compartida. Tenemos 
que permanecer vigilantes, asegurándonos de que cada paso esté 
guiado por los valores fundamentales de equidad, transparencia 
y respeto hacia la naturaleza y todas las comunidades humanas y 
no humanas. 

En este viaje hacia un desarrollo territorial más inteligente, hu-
mano y natural, la tecnología y el alfabetismo digital son herra-
mientas esenciales. Pero es nuestra sabiduría colectiva y nuestra 
voluntad de hacer el bien lo que finalmente determinará el destino 
de nuestras ciudades y comunidades en el siglo XXI.
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8 Las agencias de gestión hídrica se encuentran mencionadas en 
este informe: Estudio para el mejoramiento del marco institucional 
para la gestión del agua (pág 28, Banco Mundial, 2013).

01.
Gobernanza 
territorial

En el caso de la gobernanza territorial, los intereses colectivos 
abarcan una serie de ámbitos bien diversos, incluyendo entre 
otros la gestión de procesos y recursos naturales (como agua, cli-
ma, suelos, bosques y fuentes energéticas), la instalación y man-
tención de infraestructuras críticas (energéticas, hídricas, verdes, 
viales, de telecomunicaciones, salud, educación, etcétera), así 
como las formas de habitar y organizar el territorio y las comuni-
dades humanas que ahí residen, desde la provisión de servicios 
hasta las formas de decisión local, cohesión, vivienda, relación 
con el entorno, y así sucesivamente.

Estos problemas, si bien son diferentes entre sí, se encuentran al-
tamente entrelazados en el espacio y el territorio y requerirían, por 
ende, una mirada integral. Sin embargo, la normativa chilena sufre 
de un significativo grado de fragmentación y descoordinación, con 
la coexistencia de una pluralidad de instrumentos para planificar, 
regular y gestionar, que a menudo se solapan o incluso contradi-
cen, dificultando la implementación de proyectos y políticas. 

Algunos ejemplos:

	 En materia de gestión hídrica, existen no menos de 43 distin-
tas agencias8 que toman decisiones relevantes sobre el tema, 
y eso si nos limitamos sólo a las aguas continentales (OCDE, 
2021). Esto se extiende a gran parte de la gestión ambiental en 
nuestro país. Aquí, la gestión del agua es normativamente se-
parada de la de los suelos, que además se dividen entre suelos 
urbanos (bajo jurisdicción del Ministerio de Vivienda y Urbanis-
mo y las municipalidades) y rurales (mucho menos regulados,  

 FOCO 3 
Gobernanza para la planificación, 
gobernabilidad y gestión territorial 
integral y multiescalar

Este foco apunta a establecer un sistema de gobernanza que pro-
mueva la planificación y gestión integral del desarrollo territorial en 
todos los niveles, garantizando la equidad, cohesión, justicia, cui-
dado de la naturaleza y sostenibilidad en el desarrollo territorial.

La “gobernanza” puede entenderse como el conjunto de institu-
ciones, leyes, procesos y mecanismos para tomar e implementar 
decisiones en una cierta materia, en pro de la gestión coordinada 
de intereses colectivos.

Policy  Paper | Mesa Territorios y suelos para construir futuro80 81RECOMENDACIONES ESTRATÉGICAS PARA POLÍTICAS DE DESARROLLO TERRITORIAL



9 Datos del documento  «Clasificación climática de Sudamérica». 
Sánchez-Dávila, Gabriel (septiembre de 2022). ArcGIS StoryMaps.

	 La planificación territorial se caracteriza por ser pasiva y reactiva, 
con un enfoque mínimo en la zonificación, una escasa proactivi-
dad en la planificación estratégica y la ausencia de planificación 
ecológica y ambiental en Chile. Además, los instrumentos de 
planificación territorial (IPT) son insuficientes y no permiten una 
gestión eficaz e integrada de los espacios ocupados por la natu-
raleza, los campos, las ciudades y sus áreas circundantes.

	 Chile presenta a la gobernanza un contexto especialmente 
complejo y heterogéneo, con una extensión continental de más 
de 4,200 kilómetros, abarcando no menos de cinco macrozonas 
climáticas (Sánchez-Dávila, 2022)9 relacionadas causalmente 
con una diversidad muy amplia de  ecosistemas, geografías y 
tipos de ocupaciones y población. Ante eso, los mecanismos de 
planificación territorial requieren ser no sólo fuertes y articula-
dos, sino a la vez adaptables y adecuados a las distintas rea-
lidades territoriales del país: en otras palabras, requieren una 
orientación policéntrica y multinivel a la gobernanza (Billi et al., 
2021; Urquiza et al., 2021), con el fin de fomentar sostenibilidad, 
resiliencia y justicia en los territorios de manera contextualizada 
y adecuada a sus distintas realidades.

	 El propósito de este foco es crear y consolidar una instituciona-
lidad pública sólida, integrada y coherente, con independencia 
y respaldo político, que promueva también una gestión y go-
bernanza más coordinada, pero a la vez una descentralización 
efectiva y empoderamiento de las autoridades territoriales. Esto, 
asimismo, debe contar con capacidades profesionales, científicas 
y técnicas para liderar procesos de planificación territorial en el 
corto, mediano y largo plazo. Además, debe garantizar la partici-
pación efectiva y vinculante de la totalidad de los actores socia-
les a nivel nacional, regional y local, tanto en la formulación de 
los planes y programas como en la toma de decisiones, buscando 
el mayor consenso posible. Particularmente, debe proteger los 
recursos patrimoniales y los bienes comunes y colectivos, po-
niendo fin a la centralización excesiva, burocracia ineficiente y 
decisiones contradictorias que afectan el desarrollo territorial 
socialmente consensuado y ecológicamente sostenible.

y en materia silvoagropecuaria, bajo la dependencia del Minis-
terio de Agricultura). 

	 La regulación de los suelos no suele coordinarse con la regu-
lación de emisiones contaminantes que estos puedan generar, 
ni con su propensión a sufrir riesgos, como sequías o incendios. 
Esta situación dificulta gestionar la evidente interdependencia 
que existe en estas materias y tensiona la capacidad articulato-
ria de un Ministerio del Medio Ambiente, históricamente limitado 
en cuanto a sus recursos y atribuciones (CR2, 2021; 2023).

	 En lo referido a infraestructuras, se carece de un único marco 
regulatorio que permita planificarlas e implementarlas de ma-
nera ordenada e integrada, respecto, por ejemplo, a su diseño 
y mantención, sin considerar adecuadamente el fomento de su 
sostenibilidad y resiliencia.  ante los incrementados desafíos 
que esta sufre en la actualidad: al contrario, históricamente, 
cada ministerio y servicio regula de manera altamente autó-
noma sus infraestructuras críticas. Si bien el Ministerio de Ob-
ras Públicas ofrece estándares y criterios articuladores, estos 
a menudo se limitan a la infraestructura concesionada, en un 
contexto donde muchos de los servicios cruciales son privados. 
Asimismo, las funciones crecientes atribuidas al Servicio Nacio-
nal de Prevención y Respuesta ante Desastres (SENAPRED) 
están muy limitadas en materia de planificación, por lo general 
no son vinculantes, y están sujetas a la capacidad para articular 
y de coordinación que este logre construir en cada territorio con 
los actores involucrados (UNDRR y CDRI, 2023).

	 La operación de entidades como SENAPRED, para generar re-
siliencia ante desastres, se solapa en gran parte con el de ot-
ras entidades, como los instrumentos de adaptación al cambio 
climático del Ministerio del Medio Ambiente, y con actividades 
de planificación y ordenamiento territorial, que en gran parte 
cubren las mismas materias y con la participación a menudo de 
los mismos actores, pero en instrumentos y modalidades distin-
tas, y con deficitarios lineamientos para su coordinación, sobre 
todo en el nivel territorial (Billi er al., 2022; Núñez y Billi, 2024). 
La misma función de ordenamiento territorial (tanto urbano 
como rural) carece hoy de un sistema robusto de planificación 
territorial que integre las necesidades de los paisajes naturales, 
urbanos y rurales de manera coherente. 
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Para avanzar en esta dirección, es necesario progresar simultá-
neamente en dos líneas complementarias: 

	 (i) Por un lado, construir y lograr la institucionalización de 
estructuras coordinadoras, con modelos integrados y sisté-
micos de gestión y gobernanza territorial, que superen la actual 
fragmentación y descoordinación, promoviendo miradas más 
holísticas y orgánicas hacia la gestión y gobernanza territorial. 

	 (ii) Y por otro, en una descentralización efectiva que empode-
re las autoridades locales con capacidades y mecanismos de 
gestión modernos e inclusivos, buscando generar flexibilidad 
y adecuación a la multiplicidad de realidades y contextos que 
conviven a lo largo del país.

 TABLA 3 

DESAFÍOS Y OPORTUNIDADES DE LA GOBERNANZA 
PARA LA PLANIFICACIÓN, GOBERNABILIDAD Y GESTIÓN 
TERRITORIAL INTEGRAL Y MULTIESCALAR

Desafíos

 Falta de visión y proyecto  
país que inspire y dé unidad  
a la gobernanza territorial.

 Normativa dispersa  
y contradictoria, que debilita 
los procesos de planificación.

 Falta de coordinación entre 
sectores y niveles de gobierno, 
lo que genera duplicidad de 
esfuerzos y vacíos normativos.

 Atomización de las 
competencias que provoca una 
dilución de la responsabilidad en 
múltiples actores públicos.

 Predominio de instituciones 
rígidas, sectoriales y estáticas 
que dificultan respuestas 
integrales y dinámicas.

 Toma de decisiones centralizadas 
que dificulta respuestas 
ágiles y contextualizadas.

Oportunidades

 Fortalecer una institucionalidad 
pública profesional, técnica 
y política, para liderar 
procesos integrados.
Promover planificación y gestión 
territorial inclusiva, orientada 
por consensos sociales,  
económicos y culturales.

 Establecer mecanismos 
de gobernanza que integren 
vertical y horizontalmente a 
actores públicos y privados.

 Fomentar acceso a información, 
con  evidencia científica, 
para la toma de decisiones y  
educación de la ciudadanía.

 Dotar de autonomía a gobiernos 
regionales y locales para adoptar 
decisiones vinculantes, con 
articulación en red y colaboración 
entre autoridades territoriales.

 Promover instrumentos 
coordinados y bidireccionales 
que potencien la interacción entre 
escalas global, nacional, regional 
y local (bottom-up y top-down).
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similar, pero lo más crucial es que su diseño asegure su activa 
coordinación con las otras formas de planificación existentes.

El “Sistema Integral de Desarrollo Territorial”, que se buscaría im-
plementar, busca sustituir el enfoque actual, caracterizado por la 
regulación restrictiva y la gestión sectorial aislada. Este modelo 
debe dotar a las instituciones de planificación y gestión territorial 
de instrumentos coordinados y eficaces. Y facilitar el trabajo con-
junto entre sectores públicos y privados, balanceando el rol acti-
vo y protagónico de organizaciones regionales y locales10 con una 
real capacidad de articulación vertical y horizontal, para asegurar 
la colaboración multiescalar e interinstitucional.

Esta integración tiene como objetivo armonizar intereses, pro-
mover la participación activa de todos los actores involucrados y 
garantizar un desarrollo equitativo, sostenible y participativo en 
todas las regiones y lugares del país, mejorando la efectividad y 
coherencia de las políticas públicas en este ámbito.

2.1 Reformar instrumentos de planificación  
y gestión territorial para favorecer su integración 
multiescalar y capacidad política

A escala regional, los actuales instrumentos de ordenamiento 
territorial carecen de poder normativo. No existen sistemas de 
gobernanza que consideren en su elaboración los  ordenamien-
tos naturales, sociales, económicos y culturales que sustentan 
las redes espaciales estructurales y funcionales que diferencian 
y vinculan las potencialidades de los paisajes y los lugares. 
 
Entre estos instrumentos, destacan en particular los Planes Re-
guladores Comunales (PRC), los que tienen un impacto directo 
en la gestión local, calidad de vida de los ciudadanos y sosteni-
bilidad de los entornos naturales, por lo que cuando son insufi-
cientes o quedan obsoletos, sus efectos pueden ser muy serios. 
Su actual concentración sólo en espacios urbanizados o urbani-
zables a escala comunal no permiten considerar adecuadamen-
te la importancia de los espacios rurales y aquellos cubiertos por 

10 cfr. 2. Regionalización y Planificación Local:  
hacia nuevas formas de gobernanza territorial.

02.
Fortalecer estructuras  
coordinadoras para el  
desarrollo territorial

 RECOMENDACIÓN Nº12 

IMPULSAR REFORMA REGULATORIA E INSTITUCIONAL 
PARA EL FORTALECIMIENTO DE LA GOBERNANZA 

Tal como se mencionó anteriormente, superar las actuales brechas 
de gobernanza territorial en Chile requiere desarrollar un sistema 
de planificación y gestión en esta área más robusto y cohesionado. 
También se necesita mejorar la coordinación entre las distintas en-
tidades gubernamentales, identificando y corrigiendo falencias y 
superposiciones en la administración actual que impiden una pla-
nificación efectiva de largo plazo.

A su vez, esto implica actualizar y desarrollar regulaciones que 
promuevan activamente un desarrollo territorial integral, que 
mejore el bienestar de las personas y los ecosistemas y la cali-
dad de vida de los actores territoriales humanos y no humanos; 
que fomente el diálogo entre distintos actores en el largo plazo, 
incluyendo mecanismos para evitar el aislamiento espacial y es-
tancamiento multisectorial. Asimismo, supone armonizar los ins-
trumentos de planificación existentes para garantizar que sean 
reactivos y proactivos, abordando tanto las necesidades actuales 
como futuras del territorio.

Se propone establecer un marco normativo integral que promue-
va una planificación participativa y estratégica a nivel regional y 
local, priorizando la inversión en proyectos de desarrollo sosteni-
ble en múltiples escalas espaciales, regionales y administrativas, 
que persiga garantizar el bienestar de la sociedad y de la natu-
raleza, la equidad y la sostenibilidad en el proceso de desarrollo 
territorial. Esto podría tomar la forma, ya sea de una Ley Marco, 
tal como se hizo en el caso de cambio climático (Ley 21.455) y 
reducción de riesgo de desastres (Ley 21.364), o un mecanismo 

Policy  Paper | Mesa Territorios y suelos para construir futuro86 87RECOMENDACIONES ESTRATÉGICAS PARA POLÍTICAS DE DESARROLLO TERRITORIAL



en las decisiones finales. Cabe recordar que, en su mayoría, los 
PRC son desarrollados por consultoras externas bajo la modalidad  
de licitación.

Cuando a la demora se suma la falta de sentido de pertenencia 
entre lo que está planificado y las necesidades de la ciudadanía, 
se produce la obsolescencia del instrumento. Y como corolario, 
ocurren fenómenos como la segregación urbana, la proliferación 
de campamentos y asentamientos informales, y las normas de ex-
cepción que contempla la Ley se convierten en la regla.

Al detenerse a analizar cómo se  desestructuran los contenidos 
exigidos para diseñar un PRC, aparece el traslape de instrumen-
tos e instituciones involucradas y la duplicidad de competencias 
como causas relevantes. 

Para el caso de instrumentos territoriales, la superposición entre 
límites administrativos produce controversias para las cuales no 
existe una institucionalidad única reconocida a nivel legal que las 
resuelva. Por ejemplo, pueden superponerse espacialmente pla-
nes de manejo ambiental para la conservación de humedales con 
planes urbano habitacionales para reducir el déficit habitacional.

Cuando se produce este tipo de ambigüedades, es necesaria la 
interpretación de la normativa. Al no existir una institucionalidad 
única de resolución de controversias, aumenta la desafección de 
la ciudadanía hacia la gestión de las autoridades. Por otro lado, se 
produce un desacople entre lo planificado y el tiempo en que se 
materializa dicha inversión.

2.2. Pasos a seguir para mejorar la gobernanza

	 Establecer Ley Marco: o mecanismo similar, una instituciona-
lidad pública que asuma explícitamente el desarrollo territorial 
integrado, equitativo, justo y sustentable para la totalidad del 
país, con capacidad de generar, negociar e implementar el orde-
namiento territorial  necesario.

	 Revisar y actualizar la Ley General de Urbanismo y Const-
rucciones: integrar enfoques más modernos y flexibles que 
permitan una planificación más dinámica y adaptada a las reali-
dades territoriales.

la naturaleza, que contribuyen igualmente a la calidad y funcio-
nalidad de los lugares ocupados por ciudades y asentamientos 
humanos. 

Las debilidades en la gestión de los espacios de interfaz o articu-
lación urbano-rural han sido largamente identificadas como uno 
de los problemas cruciales en materia de sostenibilidad y preven-
ción de riesgos, por ejemplo en el caso de incendios11.

En Chile, la duración del proceso para aprobar o modificar los PRC 
toma  tantos años que una vez logran promulgarse, a menudo 
llegan tarde, pues no logran reflejar de forma oportuna las ten-
dencias urbanas de la comuna12 que hicieron necesario iniciar su 
proceso, pues cambian en el tiempo. De acuerdo con datos de la 
Cámara Chilena de la Construcción, en Chile el promedio de anti-
güedad de los Planes Reguladores en 2023 era de hasta 22 años 
(19 en el caso de los Intercomunales).

Las razones de las demoras en la tramitación de PRC son múltiples 
porque se insertan en un complejo ecosistema en que concurren 
razones políticas, sociales, legales y de disputas de poder en la 
toma de decisiones.

Adicionalmente, entre los factores institucionales, se identifica 
una asimetría de poder en las decisiones de nivel local, en particu-
lar en lo relacionado a planificación urbana comunal. Las subcau-
sas principales son una mirada centralista del territorio, no sólo 
porque las grandes decisiones se toman en la capital, también 
porque los mayores presupuestos se deciden en los ministerios a 
nivel nacional, no en los gobiernos regionales ni en los municipios. 

Se vislumbra, además, una falta de competencias técnicas en los 
funcionarios municipales en materias específicas de planifica-
ción, lo que los pone en una situación desmejorada para incidir  

11 Policy brief Identificando la interfaz urbana-rural en Chile: 
condiciones que determinan el mayor riesgo de incendios. Centro 
de Ciencia del Clima y la Resiliencia (CR2). 2021, enero 28.
12 Es decir, las dinámicas que describen cómo está creciendo la ciudad 
(densidad residencial, alturas máximas, usos de suelo), las que son 
reguladas directamente en los Planes Reguladores Comunales, y sus 
efectos, por ejemplo, en la composición sociodemográfica de los territorios.
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03.
Regionalización y planificación local:  
hacia nuevas formas de  
gobernanza territorial

Es necesario reforzar las competencias y capacidades de las auto-
ridades locales en pro de fomentar su habilidad para manejar pro-
cesos de gobernanza más complejos y asegurar una gestión más 
eficaz, sostenible, resiliente y equitativa de los territorios. Para eso, 
proponemos,por un lado, fortalecer la regionalización de compe-
tencias y atribuciones y, por el otro, investigar nuevos mecanismos 
de gestión a nivel regional,  local y especialmente municipal.

 RECOMENDACIÓN Nº13 

FORTALECER LA REGIONALIZACIÓN Y  
COMPETENCIAS DE LOS GOBIERNOS LOCALES 

3.1. Regionalización desde la planificación y gestión

Es necesario desarrollar y promover la regionalización del país a 
partir de mecanismos de planificación y gestión territorial desde 
el nivel local, que faciliten y aceleren la toma de decisiones y la 
inversión en proyectos en múltiples escalas regionales y adminis-
trativas en el marco del desarrollo sustentable. 

Fomentar la integración multiescalar mediante la interacción 
efectiva entre los niveles global, nacional, regional y local requiere 
un enfoque que equilibre las propuestas “de arriba hacia abajo” y 
“de abajo hacia arriba”, promoviendo un diálogo constante y bene-
ficioso entre las partes. Es fundamental garantizar la autonomía, 
el pluralismo y la descentralización necesarios para una partici-
pación democrática, justa y equitativa, considerando tanto a los 
actores humanos como no humanos que habitan los territorios.

Este enfoque busca transformar la gobernanza territorial en un 
proceso inclusivo, sustentable y orientado a un desarrollo integral, 

	 Desarrollar un Plan Nacional de Inversiones: priorizar las áreas 
más necesitadas y garantizar una distribución equitativa de los 
recursos, enfocándose en mejorar la infraestructura y servicios 
básicos en las zonas más vulnerables. 

	 Crear una plataforma nacional de datos territoriales: utilizar 
tecnologías avanzadas como la inteligencia artificial y big data 
para recolectar, analizar y utilizar datos en tiempo real, así como 
la evidencia científica y no científica existente, que puedan in-
formar de manera coherente y transparente la toma de decisio-
nes en materia de planificación y gestión territorial.

	 Promover normas y reformas en la administración local para 
eliminar trabas a la actualización de los PRC y PRI: reducir su 
antigüedad promedio y promover su tempestividad y oportuni-
dad respecto de las dinámicas urbanas y territoriales.

	 Crear un organismo central de coordinación de la planificación 
territorial: a diferentes escalas espaciales y que incluyan la to-
talidad de los espacios naturales, rurales y urbanos que confor-
man las regiones, subregiones y comunas. Este organismo debe 
trabajar en conjunto con los ministerios, los gobiernos regiona-
les y las municipalidades, y otras entidades locales para asegu-
rar una implementación coherente de las políticas y proyectos.

	 Fomentar la creación de acuerdos de desarrollo territorial para 
la totalidad de los espacios nacional y regionales, como tam-
bién para las ciudades: involucrar a todos los actores relevantes 
en la planificación y ejecución de proyectos, asegurando que las 
decisiones se tomen de manera colaborativa y que se conside-
ren las diversas perspectivas y necesidades del territorio. 

	 Implementar un modelo de gobernanza sistémico: abordar 
la gobernanza territorial de manera integrada, asegurando 
la coordinación entre las distintas escalas territoriales (local, 
provincial, regional y nacional). Esto incluiría la creación de 
consejos territoriales que faciliten la cooperación y la toma de 
decisiones conjunta.

Policy  Paper | Mesa Territorios y suelos para construir futuro90 91RECOMENDACIONES ESTRATÉGICAS PARA POLÍTICAS DE DESARROLLO TERRITORIAL



De acuerdo a la Política Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU), la 
participación ciudadana y el papel de los gobiernos locales son 
fundamentales para construir ciudades más inclusivas. La gestión 
urbana local requiere un nuevo enfoque del rol de los municipios, 
yendo más allá de ser meros proveedores de servicios o adminis-
tradores de territorios. Se trata de avanzar hacia un modelo que 
les permita estar en estrecha sintonía con la ciudadanía, con ca-
pacidad y herramientas para dirigir el desarrollo urbano y no ur-
bano comunitario. Esto implica una reorganización del aparato 
estatal central y regional para funcionar como un soporte que fa-
cilite y respalde la acción municipal.

Se podría fortalecer la legislación actual con la creación de un or-
ganismo mixto de derecho privado sin fines de lucro, una “corpo-
ración”, para implementar el Plan Maestro. Este organismo incluiría 
a entidades públicas, empresas, instituciones privadas, institucio-
nes generadoras de conocimiento y la comunidad en su directorio. 
Estaría basado en la legislación existente que permite la creación 
de Corporaciones Municipales y Corporaciones Regionales de De-
sarrollo, fortalecida para cumplir su función en la gestión territorial.

El organismo mixto se regiría por principios de robustez legal y au-
tonomía, flexibilidad, multifactorialidad, eficiencia y transparencia. 
Tendría la autonomía para gestionar financiamiento y su objetivo 
principal sería diseñar e implementar el Plan Maestro. En cuanto a 
su estructura organizativa, podría adoptar varias formas según las 
necesidades territoriales específicas, pero siempre manteniendo 
su carácter sin fines de lucro. Esto incluiría corporaciones muni-
cipales, corporaciones para más de una comuna y corporaciones 
intercomunales o metropolitanas.

Para promover la colaboración y la cohesión social, se propone 
incorporar a las comunidades en procesos participativos robus-
tos. Esto implica asegurar su representación en el directorio del 
organismo mixto y establecer un Consejo Territorial que incluya a 
todos los actores del territorio intervenido. Este consejo garanti-
zaría la voz y voto de las comunidades en la toma de decisiones 
relacionadas con el Plan Maestro.

La municipalidad jugaría un papel fundamental en la implemen-
tación y supervisión de los procesos participativos en cada pro-
yecto del plan. En caso de que la municipalidad no cuente con las 

asegurando que las decisiones se adapten a las necesidades rea-
les de los territorios y sus comunidades, recordando además su 
heterogeneidad y diversidad a lo largo del país. 

En este marco, es importante superar las actuales desigualdades 
de gestión y capacidades que existen entre territorios y autori-
dades locales a lo largo del país. Numerosos estudios muestran 
la desigualdad de capacidades municipales en todo tipo de ma-
terias, generando condiciones inequitativas para los avances re-
queridos para el desarrollo sostenible, la gestión de riesgos (Billi 
et al., 2021) y la gobernanza climática (Maldonado, 2025). 

Es también fundamental avanzar en repensar la relación entre lo 
urbano y lo rural, al igual que en muchos otros contextos de Amé-
rica Latina, para progresar hacia una comprensión más integral y 
holística del desarrollo territorial y que supere las actuales bre-
chas que existen entre las ciudades y sus entornos.

Además de sufrir de falta de coherencia y descentralización, la go-
bernanza en Chile se funda en mecanismos a menudo obsoletos 
y superados. Ante eso, es urgente investigar y adoptar conceptos 
contemporáneos y progresivos en instrumentos de gobernanza 
territorial, por ejemplo compensación y ganancias de planifica-
ción, propuestas actualizadas de participación ciudadana efecti-
va, o conceptos de radicación preferente. Analizar y aprender de 
casos internacionales permitirá fortalecer áreas como participa-
ción de comunidades locales en la gestión y desarrollo territorial, 
incluyendo una consideración a aspectos socioculturales que in-
fluyen en el éxito de la implementación.

3.2. Modelo de desarrollo urbano

Los desafíos actuales en la integración social de los territorios, 
y en particular de las ciudades chilenas y las demandas ciuda-
danas, nos instan a una reflexión crítica sobre el modelo de de-
sarrollo urbano vigente. Las áreas metropolitanas son regiones 
urbanas que comprenden varias ciudades y municipios, forman-
do una unidad funcional en términos de economía, infraestruc-
tura y servicios. La gestión efectiva de estas áreas es crucial 
para el desarrollo sostenible y la calidad de vida de sus habitan-
tes, por lo cual, la normatividad que las regula desempeña un 
papel fundamental.
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capacidades necesarias, se podría delegar esta responsabilidad 
en organizaciones del tercer sector con experiencia en trabajo 
comunitario.

Dado que el compromiso ciudadano y la gestión local son fun-
damentales para la gestión urbana, se requiere una colaboración 
estrecha entre el sector público, el privado y la sociedad civil para 
lograr ciudades más inclusivas y sostenibles13.

3.3. Medidas clave para la gobernanza 

	 Reestructurar las entidades territoriales: abordar la creación 
de regiones, provincias y comunas basadas en criterios geográ-
ficos, ambientales y culturales sólidos. Esto incluiría redefinir 
las fronteras territoriales para reflejar las realidades naturales y 
socioeconómicas de las distintas áreas del país.

	 Establecer autoridades locales con competencias claras: crear 
estructuras de gobernanza a nivel de ciudades y pueblos, asegu-
rando que cada unidad territorial tenga una autoridad local con 
competencias bien definidas para gestionar sus propios asuntos. 

	 Descentralizar competencias y recursos: transferir más com-
petencias y recursos a los gobiernos locales y regionales, per-
mitiéndoles gestionar de manera más efectiva sus territorios y 
responder rápidamente a las necesidades locales.

	 Fortalecer la capacitación y recursos para gobiernos locales: 
proveer capacitación y recursos adecuados a las autoridades 
locales para desempeñar sus funciones de manera efectiva. 
Esto incluye formación en planificación territorial (tanto urba-
na como rural, incluyendo las zonas de interfaces), gestión de 
recursos y administración pública.

	 Promover la transparencia y rendición de cuentas: implemen-
tar mecanismos robustos de transparencia y rendición de cuen-
tas a nivel local y regional para asegurar que las autoridades 
actúen en beneficio de sus comunidades y gestionen  los recur-
sos de manera eficiente.

13 Propuestas para la regeneración urbana  
de las ciudades de Chile CNDU-2021.
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 FOCO 4 
Conservación y desarrollo 
armónico desde la naturaleza

Chile presenta importantes desafíos en la planificación sostenible 
de sus territorios y paisajes. La evidencia existente indica que la 
pérdida de biodiversidad y ecosistemas, los cambios en el uso de 
suelo, la urbanización y las amenazas del cambio climático, como 
la mega sequía y los megaincendios están generando impactos 
que incrementan la vulnerabilidad social y ambiental.

Si bien las causas detrás de estos problemas son multidimensio-
nales, la literatura indica límites en las políticas y legislaciones 
excesivamente orientadas al mercado y al desarrollo económico 
(Barahona-Segovia et al., 2019). Asimismo, la fragmentación ins-
titucional y la debilidad de la gobernanza ambiental han afectado 
la capacidad de promover la conservación y resiliencia de los te-
rritorios y paisajes.

Desde este foco, se plantea como objetivo general: 

Planificar, diseñar y gestionar de forma sostenible y resiliente los 
territorios y paisajes de Chile, construyendo una relación armó-
nica entre la naturaleza y la sociedad e integrando el desarrollo 
económico, el bienestar social, la conservación y la restauración 
de los ecosistemas como pilares del desarrollo.
Y como principales temas o problemáticas 
del Foco 4 se señalan:

	 Conservación de sistemas naturales y su importancia para la 
resiliencia.

	 Restauración de sistemas antropizados (sitios degradados 
/ contaminados).

	 Desarrollo ecológico y sostenible del territorio.

EJE B)

ENCUENTRO  
SISTEMAS NATURALES 
/ ANTROPIZADOS
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medio de la firma de tratados internacionales como por la gradual 
construcción de marcos institucionales e instrumentos de gestión, 
la efectiva implementación de estos desarrollos ha estado limi-
tada por la continua primacía de lógicas de mercado. En lugar de 
responder a una planificación integral basada en el desarrollo sos-
tenible y resiliente, las decisiones han privilegiado intereses econó-
micos. Además, la fragmentación institucional, la falta de acceso 
o uso a datos robustos para fundamentar las decisiones, la insufi-
ciencia de mecanismos de participación, monitoreo y evaluación, y 
un enfoque reactivo en lugar de proactivo, han debilitado la capa-
cidad de respuesta (Billi et al., 2021; Bórquez, Billi y Moraga, 2022).

En términos de ordenamiento territorial, los instrumentos norma-
tivos actuales no permiten una planificación integral, sostenible y 
efectiva que considere el bienestar humano y ecológico, la capa-
cidad de carga de los ecosistemas o la acumulación de afectacio-
nes sinérgicas. Lo anterior se refleja en la dificultad para abordar 
problemáticas como las zonas de sacrificio o para impulsar la re-
cuperación de ecosistemas degradados. 

La atomización de atribuciones entre distintos organismos del 
Estado y gobiernos locales agrava esta situación, impidiendo la 
implementación efectiva de estrategias nacionales y regulaciones 
ambientales. A esto se suma la ausencia de un enfoque basado en 
evidencia. Muchas decisiones han sido tomadas sin incorporar in-
formación científica relevante, ya sea por razones culturales o por 
falta de disponibilidad y accesibilidad de los datos. 

1.1. Avances en regulación ambiental

A pesar de las dificultades, en los últimos años se han logrado 
avances importantes en términos de regulación ambiental, como 
la construcción de un marco legislativo e institucional y de ins-
trumentos específicos para la protección de la naturaleza y su 
resiliencia. Por ejemplo, vale destacar la creación del Servicio de 
Biodiversidad y Áreas Protegidas, la Ley Marco de Cambio Climáti-
co o la creación de la Oficina de Transición Socioecológica Justa. 
Esta última, en particular, busca impulsar una transición desde un 
modelo vulnerable a la crisis climática y ecológica, centrado prin-
cipalmente en actividades económicas extractivas y una distribu-
ción desigual de la riqueza y las cargas ambientales, a un modelo 
que promueva la resiliencia de los territorios. 

01.
Formas de valorizar  
la naturaleza

Al profundizar el examen de los problemas ambientales actuales, 
siempre se encontrará que, de distintas maneras, a veces explíci-
tamente y en otras ocasiones de forma disimulada, están en juego 
valoraciones sobre el entorno (Gudynas, 2015). 

Desde este enfoque, es posible identificar al menos cuatro formas 
de valorar la naturaleza: 

	 La económica: la naturaleza se concibe como un conjunto de 
recursos que pueden ser expresados en el mercado como pro-
ductos o servicios, útiles para la producción y el crecimiento 
económico. 

	 La ecológica: enfatiza el valor de la naturaleza en términos de 
biodiversidad y funciones ecosistémicas, donde cada especie 
cumple un rol específico en el entramado de la vida. 

	 La cultural y social: en la cual la naturaleza no sólo tiene valor 
ecológico o económico, sino también estético, histórico, cultu-
ral, espiritual y simbólico, dependiendo del contexto y las socie-
dades humanas. 

	 La intrínseca: que reconoce que la naturaleza posee valores 
propios, independientes de la existencia o necesidades huma-
nas. Este enfoque rompe con el antropocentrismo y asume que 
los elementos del ambiente tienen un valor en sí mismos (Gudy-
nas, 2015). 

Dichas valoraciones, aunque no necesariamente excluyentes, han 
influido en cómo se diseñan las políticas ambientales y en los desa-
fíos que enfrenta Chile para lograr una gestión territorial sostenible.

Si bien la institucionalidad ambiental y climática del país ha avan-
zado en las últimas décadas (Moraga y Araya, 2015), tanto por 
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Aun así, para lograr una planificación sostenible y resiliente del te-
rritorio, se requiere una mirada integrada y transversal que con-
sidere la conservación de sistemas naturales, la restauración de 
ecosistemas degradados y la construcción de un desarrollo eco-
lógico y sostenible.

02.
Conservación y restauración de sistemas 
naturales y antropizados para asegurar 
la resiliencia de los territorios

2.1.  Conservación de sistemas naturales 
y su importancia para la resiliencia

Los sistemas naturales de Chile se han visto altamente afectados 
y amenazados por factores como la deforestación, la urbaniza-
ción, la contaminación y el cambio climático (Ministerio del Medio 
Ambiente, 2023 y 2019). Por ejemplo, la conversión de bosques 
nativos en plantaciones forestales y cultivos agrícolas ha resul-
tado en una pérdida significativa de biodiversidad (McFadden & 
Dirzo, 2018). Esto es especialmente evidente en la región medi-
terránea de Chile, donde el sistema de áreas protegidas no repre-
senta adecuadamente la diversidad biológica y no proporciona 
acceso equitativo a la población (Martinez-Harms et al., 2021). 

De acuerdo con los análisis de Miranda et al. (2017), Chile ha perdi-
do una porción importante de sus bosques nativos en las últimas 
tres décadas en la zona que ha sido identificada como hotspot de 
biodiversidad. Esta pérdida de hábitat afecta negativamente a las 
especies endémicas y pone en riesgo la provisión de funciones 
ecosistémicas esenciales para el bienestar de la biota14, dentro de 
la que se incluye la de la población, como la provisión de materia-
les, la regulación de ciclos naturales (agua, biogeoquímicos, cli-
máticos, inundaciones, etcétera.), la inspiración espiritual, entre 
muchos otros (IPBES, 2019).

Esta degradación y pérdida de funciones ecosistémicas ha desen-
cadenado importantes conflictos socioambientales, especialmen-
te en el desarrollo de proyectos del sector de la energía, minería, 
acuícola, pesquero y forestal, entre otros, que han competido por 
áreas de alto valor ecológico con débiles políticas de conservación 
(Carranza et al., 2020).

14 Biota se refiere al conjunto de fauna y flora de una región determinada.
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2.2. Brechas de conservación

En la conservación efectiva de los sistemas naturales en Chile aún 
existen áreas de alta biodiversidad que no están protegidas, las 
áreas existentes carecen de representatividad ecológica adecuada 
(Martinez-Harms et al., 2021) y falta estudiar algunos ecosistemas 
con mayor profundidad para entender sus función y relevancia. A 
estas brechas se suman los recursos insuficientes para su adecua-
da gestión. Chile es uno de los diez países más subfinanciados para 
la conservación de áreas protegidas en el mundo (Vilela et al., 2022). 

En 2022 se dio inicio al Fondo Naturaleza Chile, la primera inicia-
tiva nacional de carácter público, donde la sociedad civil  buscó 
movilizar recursos destinados a la conservación de la biodiversi-
dad. No obstante, su acción aún es acotada a dos programas y las 
donaciones recibidas han sido limitadas.

En Chile, una parte importante de la conservación de sistemas 
naturales está bajo el Sistema Nacional de Áreas Silvestres Pro-
tegidas del Estado (SNASPE), que ha sido crucial para la preserva-
ción de la biodiversidad y los ecosistemas. Sin embargo, también 
ha tenido dificultades en su gestión debido a los limitados recur-
sos económicos de que dispone. 

En las últimas décadas, se ha visto un aumento en la creación de 
áreas protegidas privadas, bajo el Derecho Real de Conservación 
(Ley 20.930), que complementa los esfuerzos de conservación del 
Estado y promueven el ecoturismo (Serenari et al., 2017). 

No obstante, estas áreas que son gestionadas por personas, ONG 
y fundaciones, en ocasiones han generado conflictos con las co-
munidades locales, especialmente cuando las áreas protegidas 
restringen el acceso a recursos naturales que las comunidades 
locales han utilizado tradicionalmente (Louder & Bosak, 2019). 

En algunos casos, estas iniciativas han escondido intenciones de 
desarrollo inmobiliario bajo el supuesto de sostenibilidad, lo que 
ha generado controversias sobre las verdaderas motivaciones de 
la creación de dichas áreas protegidas (Holmes, 2014; Tecklin & 
Sepúlveda, 2014). Por lo tanto, se requiere de marcos institucio-
nales robustos que garanticen una adecuada gestión, legitimidad, 
aceptación y participación de las comunidades locales.

Por otra parte, existen sistemas naturales que han sido degrada-
dos, pero que cuentan con un gran potencial para contribuir a la 
resiliencia de la sociedad especialmente bajo el desafiante esce-
nario de cambio climático. 

Aunque las iniciativas de restauración son incipientes, el primer Plan 
Nacional de Restauración de Paisajes se puso en marcha en 2023, 
con la meta de iniciar la recuperación de un millón de hectáreas de 
paisajes y ecosistemas para 2030 (MINAGRI - CONAF - MMA, 2021). 

Si bien desde hace años se realiza investigación científica en la 
temática, siguen existiendo importantes brechas de conocimien-
tos, financiamiento, técnicas y logísticas para su escalamiento e 
implementación exitosa en diversos tipos de ecosistemas (Ban-
nister et al., 2018; León-Lobos et al., 2020).

 RECOMENDACIÓN Nº14 

FORTALECER LA INSTITUCIONALIDAD PARA  
LA CONSERVACIÓN DE LA NATURALEZA  
Y PROTECCIÓN DE LA BIODIVERSIDAD 

La reciente creación del Servicio de Biodiversidad y Áreas Prote-
gidas, dependiente del Ministerio del Medio Ambiente, se proyecta 
como la institucionalidad que podría resolver desafíos en temas 
de conservación de la naturaleza, como establecer y aplicar nor-
mas para la protección de la biodiversidad y las áreas protegidas, 
incluyendo la regulación de actividades humanas que afectan es-
tos espacios. 

Para la implementación y desarrollo de estas nuevas políticas, 
estas deben basarse necesariamente en datos científicos, en 
conocimientos locales, en un manejo adaptativo y considerar las 
proyecciones climáticas para garantizar la resiliencia de los eco-
sistemas y las comunidades. 

Además, se requiere que este servicio cuente con un despliegue 
territorial significativo tanto para dar   cuenta de la significativa 
diversidad de los territorios y paisajes del país como para poder 
responder a las tareas de gestión y fiscalización que le competen 
para conseguir su conservación efectiva.
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 RECOMENDACIÓN Nº15 

CONTAR CON FINANCIAMIENTO PARA 
CONSERVACIÓN DE SISTEMAS NATURALES 

Para conseguir una conservación efectiva, se requiere aumentar 
los recursos destinados a la conservación de los sistemas natu-
rales. Esto es esencial para cubrir los gastos mínimos operativos, 
pero, además, para mejorar la capacitación del personal y desa-
rrollar sistemas de monitoreo y evaluación más robustos, que 
dan garantías de los cumplimientos de los planes de manejo. Se 
necesita aumentar el presupuesto público, no obstante, también 
es crucial el apalancamiento de financiamiento privado.

 RECOMENDACIÓN Nº16 

FORTALECER ALIANZAS DE  
COLABORACIÓN PÚBLICO-PRIVADAS 

Se debe potenciar la colaboración público-privada, buscando di-
versificar las figuras de conservación bajo claros marcos regula-
torios, en los que múltiples actores de la sociedad civil puedan 
complementar los esfuerzos del Estado.

 RECOMENDACIÓN Nº17 

CONTAR CON FINANCIAMIENTO PARA 
CONSERVACIÓN DE SISTEMAS NATURALES 

Es crucial que las políticas, planes y programas de conservación 
de sistemas naturales consideren los conocimientos tradiciona-
les y las necesidades de las comunidades locales para conseguir 
una adecuada gestión y protección de los espacios. Se necesita 
asegurar beneficios equitativos para lograr la legitimidad social 
de la conservación.

 RECOMENDACIÓN Nº18 

CREAR PROYECTOS DE RESTAURACIÓN ECOLÓGICA 

Diseñar e implementar proyectos de restauración ecológica en 
áreas degradadas constribuirá a la recuperación de funciones eco-
lógicas y mejorará la resiliencia de los territorios ante eventos ex-
tremos. Estos proyectos y programas deben basarse en estudios 
científicos y conocimientos locales y considerar la participación de 
las locales para asegurar su sustentabilidad en el largo plazo.

 RECOMENDACIÓN Nº19 

LOGRAR MAYOR REPRESENTATIVIDAD 
Y DIVERSIDAD DE ECOSISTEMAS 

Se requiere expandir y conectar las áreas protegidas, para incluir 
una mayor diversidad de ecosistemas, asegurando la representa-
tividad ecológica. Se debe poner especial atención en zonas que 
concentran una alta endemicidad y amenaza antrópica, como la 
ecorregión mediterránea, que cuenta con un menor número de 
áreas protegidas.

 RECOMENDACIÓN Nº20 

INTEGRACIÓN DE LA CONSERVACIÓN  
EN LA PLANIFICACIÓN TERRITORIAL 

Resulta crucial integrar en la planificación del desarrollo territo-
rial la conservación de sistemas naturales de alto valor ecológi-
co, incorporándolos en el tejido urbano y rural y promoviendo su 
protección para garantizar un futuro en el que la sociedad pueda 
y deba coexistir de manera equilibrada con la naturaleza. Lo an-
terior requiere de un reconocimiento de su valor intrínseco, así 
como de una valoración amplia de los servicios y bienes que ofer-
ta a la sociedad y una comprensión y valoración de la importancia 
ecosistémica para el bienestar humano. Es esencial comprender 
que el cuidado de los ecosistemas no es sólo una responsabilidad 
social, sino que también una inversión en el bienestar a largo pla-
zo de los habitantes humanos y no humanos de los territorios.
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2.3.  Zonas de sacrificio

 RECOMENDACIÓN Nº21 

RESTAURACIÓN DE SISTEMAS ANTROPIZADOS 
(SITIOS DEGRADADOS/CONTAMINADOS) 

El crecimiento poblacional y la intensificación de las actividades 
antrópicas, con el concomitante aumento de superficies territoria-
les para uso urbano e industrial, determina una presión de cambio 
respecto a sus usos y coberturas originales, principalmente de cu-
biertas naturales hacia usos agrícolas y forestales; y de éstos hacia 
superficies urbanas de densidades diferenciales, culminando con 
los paisajes tecno-industriales que muchas veces no conservan 
nada de naturaleza.  (Ministerio del Medio Ambiente, 2020). 

En muchos casos, este cambio de uso de las coberturas y usos 
de los suelos puede acarrear su degradación por erosión o con-
taminación, lo que afecta sus funciones esenciales para el de-
sarrollo de la vida, como la regulación del clima y el agua y  la 
protección de la biodiversidad, disminuyendo su resiliencia para 
enfrentar las perturbaciones naturales y antrópicas, aumentan-
do consiguientemente la vulnerabilidad de los asentamientos 
humanos  (FAO, 2017).

El número de suelos contaminados en Chile refleja deficiencias 
en su protección y   conservación. De acuerdo con el Catastro de 
Suelos con Potencial Presencia de Contaminantes (SPPC) del Mi-
nisterio del Medio Ambiente (2022), en Chile existen 10.253 suelos 
o sitios con potencial presencia de contaminantes, principalmen-
te asociados a hidrocarburos y metales pesados (arsénico, plomo, 
antimonio y cadmio, entre otros). De estos, un 37% se deriva de la 
actividad minera, un 29% de la industria de los hidrocarburos y un 
15% de la disposición de residuos. 

Por otra parte, el catastro de faenas mineras y relaves abando-
nados (SERNAGEOMIN, 2019) indica que existen  5.422 Pasivos 
Ambientales Mineros (PAMs) a nivel nacional. Sin embargo, pese 
a que contamos con catastros, un alto porcentaje de estos sitios 
no se ha estudiado en detalle y, en consecuencia, no conocemos 
a ciencia cierta el riesgo que representan o pueden representar 
para la población y los ecosistemas.

Zonas de Sacrificio es la denominación dada por los especialistas 
nacionales y extranjeros a aquellos territorios que concentran ele-
vados niveles de  contaminantes ambientales en el aire, agua y sue-
los,  fuerte degradación de sus bases de recursos naturales y, como 
consecuencia, efectos adversos sobre la salud y bienestar de su 
población y de sus ecosistemas, reflejando con ello situaciones de 
evidente injusticia socio-ambiental y socio-territorial. Las eviden-
cias disponibles indican que, a pesar de ciertos esfuerzos por modi-
ficar estas situaciones de inequidad territorial, persisten conflictos 
entre las autoridades, los empresarios y las comunidades locales 
que requieren soluciones integrales, permanentes e inclusivas. 

En Chile existen cinco zonas de sacrificio: Quintero-Puchuncaví, 
Coronel, Mejillones, Tocopilla y Huasco, y 18 zonas en latencia y/o 
saturadas por contaminación atmosférica incluyendo Tocopilla, 
Calama, Copiapó y Tierra Amarilla, Huasco, Andacollo, Provincia 
de Quillota, Catemu, Panquehue y Llay Llay; Concón, Puchuncaví 
y Quintero, RM, Valle Central de Región de O’Higgins, Talca y Mau-
le, valle central de provincia de Curicó, Chillán y Chillán Viejo, Los 
Ángeles, Concepción Metropolitano, Temuco y Padre Las Casas, 
Valdivia, Osorno, Coyhaique y su zona circundante (Ministerio del 
Medio Ambiente, 2024).

Las zonas o sitios contaminados presentan en general elementos 
químicos, biológicos o concentraciones de energía a niveles que 
pueden ser tóxicos para la biota y, por ende, pueden representar 
un riesgo, tanto para la salud de las personas, como para los eco-
sistemas que se encuentran en la vecindad de estos. No obstante, 
también pueden representarlo para personas y ecosistemas que 
se encuentran a mayor distancia, ya que los contaminantes en 
general se pueden movilizar por dispersión eólica, a través de la 
escorrentía superficial y mediante la infiltración y contacto con el 
agua subterránea, entre otros mecanismos. 

En general, los organismos vivos, como las personas, se exponen 
a estos contaminantes por medio de la inhalación, la ingesta y el 
contacto dérmico, lo que, dependiendo de las concentraciones y el 
tiempo de exposición, pueden gatillar efectos agudos y/o crónicos.

A escala territorial, los sitios contaminados pueden afectar la biodi-
versidad y cambiar las condiciones del medio ambiente en general, 
alterando procesos ecosistémicos fundamentales como el ciclo del 
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agua, los ciclos biogeoquímicos, el flujo de energía y la dinámica de 
las comunidades, poniendo en riesgo, entre otras, la seguridad hí-
drica, la seguridad alimentaria y la seguridad ambiental.

Con el fin de avanzar en este tema, el Ministerio del Medio Am-
biente está  elaborando el Anteproyecto de Norma de Suelos, una 
actualización de la Guía Metodológica para la Gestión de SPPC y la 
Política Nacional para la Gestión de Sitios con presencia de Con-
taminantes, herramientas esenciales para poder diseñar una es-
trategia eficiente de gestión de sitios contaminados. No obstante 
lo anterior, se identifican brechas que deben ser abordadas para 
una correcta gestión de los sitios contaminados.

La eliminación de las llamadas Zonas de Sacrificio surge como 
una prioridad fundamental para la planificación y gestión del de-
sarrollo territorial. No es posible aceptar su existencia por todo 
tipo de razones, destacando la falta de justicia ambiental y terri-
torial, consideraciones éticas respecto a la protección de la salud 
física y mental de las comunidades y en cuanto a las responsabi-
lidades políticas que implican para controlar situaciones críticas 
y conflictos socio-territoriales crecientes. Algunos avances se 
indican a continuación:

2.3.1. A la espera de un norma de calidad de suelos

El Ministerio del Medio Ambiente clasifica los sitios contaminados 
con un enfoque de riesgo, de forma consistente con el de los paí-
ses desarrollados o con vasta experiencia en la materia. Aun así, 
la legislación nacional está muy rezagada respecto de lo que se 
puede encontrar en países como Estados Unidos, Alemania e in-
cluso Perú. No se dispone de un marco regulatorio específico para 
la remediación y recuperación de sitios contaminados. 

Se está a la espera de una norma de calidad de suelos que esta-
blezca valores límite de concentración para distintos usos, por lo 
que actualmente es difícil clasificar un suelo como contaminado y 
descartar aquellos que no representarían un riesgo para las per-
sonas y el medioambiente. 
 
Adicionalmente, el Estado no dispone de los recursos económicos 
ni de mecanismos que permitan financiar la remediación de si-
tios contaminados que están abandonados o no tienen un dueño  

identificado. Existen brechas de información importante y una 
falta de coordinación entre las autoridades competentes que difi-
cultan la correcta caracterización de los depósitos, su entorno y el 
riesgo que representan para la población y el medioambiente, y la 
realización de una adecuada priorización de estos.

No existen instrumentos y herramientas de gestión ambiental que 
entreguen claridad respecto a los requerimientos técnicos y eco-
nómicos para el desarrollo de proyectos de remediación.

Chile tiene actualmente un marco regulatorio que no habilita la 
gestión de sitios contaminados y atomiza las responsabilidades y 
una normativa e instrumentos de gestión poco actualizados, que 
hace muy engorroso el avance de la tramitación de los permisos 
requeridos para iniciar un proyecto de remediación. En estos mo-
mentos, someter un proyecto de este tipo al SEIA encontrará las 
mismas dificultades que un proyecto contaminante.

La falta de una normativa adecuada retrasa el avance en la gestión 
de zonas o sitios contaminados, como por ejemplo en las zonas de 
sacrificio y zonas saturadas. En muchos casos, pese a haber sido 
declaradas hace largo tiempo, las medidas adoptadas no han lo-
grado resolver de forma efectiva la contaminación en ellas.

 RECOMENDACIÓN Nº22 

IMPULSAR UN MARCO REGULATORIO E 
INSTITUCIONAL DE REMEDIACIÓN AMBIENTAL

Chile debe avanzar en una normativa que permita visibilizar la 
problemática, identificar responsables y obligar a estos a reme-
diar, generando mecanismos para disponer de fondos para finan-
ciar la remediación de aquellos pasivos ambientales abandonados 
que no tengan dueño.

	 Modificación de la Ley 19.300: 

	 (i) Se requiere el fast track de proyectos de interés o nece-
sidad pública; implica generar modificaciones al Sistema de 
Evaluación de Impacto Ambiental para agilizar proyectos, es-
pecialmente aquellos críticos, como aquellos de gestión de 
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pasivos ambientales. Esta propuesta atiende la urgencia de 
tratar y regenerar los suelos o ecosistemas donde se emplazan 
estos pasivos, que suponen un riesgo a la vida, salud de las 
personas y del medioambiente.

	 (ii) Modificación de la Ley 19.300 y su respectivo reglamento, 
para incorporar variables que midan el impacto de no gestionar 
los sitios contaminados y determinen las compensaciones nece-
sarias. Incluir la gestión de un sitio contaminado como medida 
de compensación, en el contexto de la evaluación ambiental, fue 
una iniciativa propuesta a nivel político hace un par de años, lo 
que podría retomarse. Por otro lado, debería modificarse la re-
gulación sobre evaluación ambiental, de tal forma que se per-
mita construir una línea base que considere no sólo el impacto 
asociado al proceso de remediación de un sitio contaminado, 
sino que, además, al impacto de que no se gestione ni remedie. 
Lo anterior también podría abordarse en cumplimiento de algún 
pronunciamiento administrativo, como una circular, que declare 
qué es lo que pasa en términos de riesgo para la población y el 
medioambiente si no se gestiona un sitio contaminado.

	 Ley de pasivos ambientales o modificación de leyes que con-
templen su regulación (Ley 20.551): ingreso, tramitación, 
aprobación y promulgación de una Ley de pasivos ambientales 
mineros o modificación de la Ley de cierre de faenas mineras, 
que reconozcan la existencia legal de los sitios contaminados 
o de los pasivos ambientales, regulando su gestión,  incluyendo 
estándares claros para procesos de recuperación de la salud del 
medioambiente15. Finalmente, se debe incorporar la designación 
de un único organismo encargado de coordinar y gestionar des-
de el sector público este tipo de proyectos, así como la gestión 
en general de relaves abandonados.

	 Incorporar en Ley facultades de acceso para intervenir si-
tios contaminados abandonados: por regla general, los sitios 
contaminados abandonados no tienen dueños identificados. 

Sin embargo, algunas de las experiencias en proyectos de ges-
tión de depósitos de relaves abandonados muestran que los 
dueños de los sitios en que se encuentran estos depósitos 
pueden poner trabas o hacer muy costosa la implementación 
de este tipo de proyectos. Por ello, se requiere otorgar a la au-
toridad la facultad de ingresar o autorizar el ingreso a predios 
con dueño, con la finalidad de gestionar sitios contaminados 
abandonados.

 RECOMENDACIÓN Nº23 

GENERACIÓN DE INFORMACIÓN, INSTRUMENTOS 
DE GESTIÓN, MONITOREO Y GESTIÓN 
PARTICIPATIVA DE SITIOS CONTAMINADOS

Se requiere generar, fortalecer y/o actualizar la información clave 
requerida para caracterizar los sitios contaminados, para lo cual 
se propone:

	 Elaborar una Guía Técnica en el marco del SEIA: para la gestión 
de sitios contaminados (remediación, saneamiento o control), 
que incluya lineamientos y requerimientos claros y estandariza-
dos para todas las fases del proyecto con el fin de simplificar las 
evaluaciones, acelerar la implementación y facilitar el seguimi-
ento de este tipo de proyectos.

	 Definir, validar e implementar criterios generales y especí-
ficos: de riesgo y factibilidad técnica, legal, económica y social 
para priorizar los sitios contaminados.

	 Identificar y/o desarrollar instrumentos de gestión ambiental: 
que posibiliten la habilitación para gestionar sitios contamina-
dos, como por ejemplo, los planes de descontaminación ambi-
ental, al incorporarse como una medida para la disminución y/o 
compensación de emisiones.

	 Contar con procedimientos y herramientas que permitan 
construir de forma colectiva programas de recuperación am-
biental: incluir a las autoridades, sector privado, academia y a la 
comunidad.

15 Es importante que esta futura Ley o modificación determine  
el estándar de recuperación del medioambiente o ecosistema  
mínimo aceptable de acuerdo con la legislación vigente, además  
de definirlo, ya que esto no está contenido en la legislación actual.
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 RECOMENDACIÓN Nº24 

PROPONER MECANISMOS DE FINANCIAMIENTO 
PARA GESTIÓN DE SITIOS CONTAMINADOS

En este proceso, resulta clave:

	 Identificar fuentes de financiamiento: para estudios de carac-
terización, incluyendo fondos de CORFO, ANID, Ministerio del 
Medio Ambiente, Regionales FNDR, Internacionales (como Co-
munidad Europea o GEF16).

	 Contar con mecanismos de financiamiento: que habiliten la 
gestión de sitios contaminados, desde su investigación has-
ta la remediación y monitoreo post, que potencien la colabo-
ración público-privada. Incluye la creación de un fondo para el 
financiamiento de proyectos de remediación.

	 Proponer y aplicar un sistema de incentivos para la respon-
sabilización y gestión de sitios contaminados abandonados: 
es fundamental aclarar y resaltar los beneficios para los inter-
esados en gestionar estos sitios. Por ejemplo, generar una rebaja 
en el costo de la garantía financiera asociada al cierre de los si-
tios contaminados para aquellos interesados que los gestionen 
adecuadamente.  

2.4.  Desarrollo sostenible del territorio

En Chile, el concepto de desarrollo ha estado históricamente li-
gado al ámbito del crecimiento económico, promoviendo una mi-
rada del territorio como un recurso transable y explotable, cuyo 
destino principal ha sido la generación de bienes productivos 
(Romero & Vázquez, 2005). Si bien esta mirada impulsó duran-
te varias décadas el establecimiento y crecimiento de distintas 
industrias en el ámbito agrícola, forestal, minero e inmobiliario, 
la rápida expansión de estas, sumada a una inadecuada regula-
ción territorial, ha generado severos impactos ambientales que 

no sólo han afectado negativamente al funcionamiento de los 
ecosistemas, sino también a las comunidades que habitan y de-
penden de ellos.

Las consecuencias de una inadecuada planificación territorial 
son evidentes en la actualidad, manifestada por diversos pro-
blemas socioambientales distribuidos a lo largo y ancho del país, 
que ha exacerbado las desigualdades sociales y la vulnerabilidad 
de diversas comunidades ante los efectos del cambio climático. 
Tal como la privatización del borde costero que restringe el libre 
acceso a ríos, lagos y mares (Andersen Cirera & Balbontín Gallo, 
2021), fenómeno que muchas veces se repite con el acceso a las 
montañas (Fischer Gilson, 2019). 

La expansión de plantaciones forestales en altas densidades, su-
madas al cambio climático y el factor humano, ha propiciado pai-
sajes proclives a experimentar incendios de gran magnitud (Pozo 
et al., 2022). El abandono y débil gestión ambiental de algunas 
faenas mineras ha contaminado suelos agrícolas y cursos de agua 
(Campos & Mardones, 2023). 

Por su parte, el cambio de uso de suelo para actividades agrícolas 
y pecuarias ha reemplazado y fragmentado hábitats que albergan 
una biodiversidad única a nivel global (Schulz et al., 2011). 

La inadecuada planificación y gestión del territorio en Chile tam-
bién se observa en el crecimiento inorgánico de las ciudades, las 
que en general se caracterizan por altos niveles de desigualdad 
económica, social y ambiental (Vázquez et al., 2017), generando la 
fragmentación de ecosistemas clave para la resiliencia territorial. 

La presión inmobiliaria por disponer de mayore superficies de te-
rrenos ha propiciado la expansión de las ciudades sobre territo-
rios agrícolas de alto valor, así como procesos de gentrificación 
de territorios rurales producto del desarrollo de proyectos urba-
nos disimulados bajo el concepto de parcelas de agrado (Lukas 
et al., 2020). 

El aumento en el valor del suelo urbano y la creciente concentra-
ción de las poblaciones en ciudades también ha incentivado la 
proliferación de asentamientos ilegales en su entorno, generan-
do barrios marginalizados con limitado acceso a servicios básicos,  

16 El Global Environment Facility (GEF) fue establecido en 1991 con 
el propósito de proveer donaciones y asistencia en proyectos que 
aporten a la protección de “beneficios ambientales globales”.
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y expuestos a diversas amenazas naturales como incendios, 
inundaciones y remociones en masa y a elevados niveles de vul-
nerabilidad socio-territorial.

Esta realidad es particularmente grave en un contexto en el que 
Chile se enfrenta a desafíos crecientes relacionados con la triple 
crisis planetaria compuesta por tres problemas interrelacionados 
que enfrenta la humanidad: el cambio climático, la contaminación 
y la pérdida de biodiversidad (UNEP, 2021).

2.5. Falta de planificación territorial

El desarrollo sostenible del territorio requiere de un enfoque inte-
gral para organizar el uso del espacio geográfico de forma que se 
logre un equilibrio entre el desarrollo económico, la equidad social 
y la conservación de la naturaleza. Esto requiere de una mirada de 
largo plazo, ejecutada mediante estrategias a múltiples escalas 
geográficas, tendientes a resolver las necesidades actuales, pero 
sin poner en riesgo el desarrollo de las futuras generaciones.

Si bien Chile ha avanzado en esta materia, el país aún no cuenta 
con una Ley Marco de ordenamiento territorial, sino más bien un 
conjunto de leyes y normas que regulan los usos del territorio en 
distintas escalas. La publicación, en 2021, de la Política Nacional 
de Ordenamiento Territorial (Decreto 469 del año 2019 del Minis-
terio del Interior y Seguridad Pública) buscó en parte resolver esta 
brecha. Sin embargo, la consecución de sus objetivos requiere de 
cambios a diversos instrumentos normativos que parecieran difí-
ciles de implementar en el corto plazo. 

Así, actualmente los Instrumentos de Planificación Territorial ope-
ran de forma sectorial y no incorporan criterios de sostenibilidad 
ni evaluación ambiental estratégica temprana, lo que provoca 
superposición de usos productivos sobre ecosistemas sensibles 
y aumenta la exposición de la población a riesgos ambientales y 
conflictos socioecológicos. Incluso los nuevos Planes Regionales 
de Ordenamiento Territorial (PROT) presentan vacíos normativos 
y conflictos interinstitucionales que dificultan su aplicación efec-
tiva frente a desafíos como el cambio climático, evidenciando la 
desconexión entre la política territorial y los objetivos de sosteni-
bilidad (Delooz & Serrano, 2023).

Por otra parte, sigue existiendo una fuerte tendencia hacia la 
planificación territorial centralizada, con regulaciones que dan 
limitado espacio a iniciativas participativas de base en el des-
tino y tipo de avance que se pretende lograr a escalas locales. 
Esto genera modelos de desarrollo territorial que no dan cuen-
ta de los intereses y realidades locales, limitando el progreso 
de sistemas que promuevan modelos productivos circulares de  
escala local. 

Se produce una excesiva dependencia en recursos y servicios 
procedentes en otras áreas, como en el caso  de la distribución 
espacial de los servicios ecosistémicos urbanos que refleja las 
brechas socioeconómicas en la Región Metropolitana, donde los 
grupos de menores ingresos disponen de áreas verdes más pe-
queñas, dispersas y con menor riqueza de aves, y deben des-
plazarse mayores distancias para acceder a espacios de mejor 
calidad (Pauleit et al., 2021). 

La inequidad espacial y territorial limita los beneficios de salud, 
bienestar y adaptación climática asociados al verde urbano, per-
petuando la injusticia ambiental (González Palominos, 2022). Con 
ello no sólo aumenta el costo energético por transporte, sino que 
se pierden las identidades y saberes locales, lo que finalmente  
se traduce en sistemas rígidos con bajo nivel de adaptación y 
menos resiliencia. 

2.6. Hacia modelos circulares

El modelo económico y de desarrollo territorial chileno en las úl-
timas dos décadas ha seguido basándose esencialmente en un 
extractivismo intensivo y lineal  de sus recursos naturales (Uribe 
y Panez, 2022). Generar cambios significativos a modelos econó-
micos más circulares requiere de esfuerzos muy importantes; por 
ejemplo, la propia Hoja de Ruta para un Chile Circular al 2040 ad-
vierte que, para reducir el 45% de las emisiones no abatibles sólo 
con energías renovables, el país debe modificar la forma en que 
produce y consume, pasando de la economía lineal a una circular 
regenerativa (Ministerio del Medio Ambiente, 2020). Sin embargo, 
esta transición recién se encuentra en fase inicial y carece de ins-
trumentos de incentivo masivo.
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 RECOMENDACIÓN Nº25 

FORTALECER LA ECONOMÍA CIRCULAR Y TRANSICIÓN 
ENERGÉTICA CON FOCO TERRITORIAL

Es necesario, reconfigurar las economías territoriales en torno a 
modelos circulares, que optimicen el uso de sus recursos natura-
les de sustento, reutilicen y reduzcan residuos, y fomenten la tran-
sición energética hacia fuentes limpias adaptadas a cada región, 
como la solar, mareomotriz, eólica y geotérmica. Esto fortalece la 
autosuficiencia energética y la eficiencia material

 RECOMENDACIÓN Nº26 

POTENCIAR LA PRODUCCIÓN SOSTENIBLE 
Y SOCIALMENTE JUSTA

Fomentar sistemas productivos alineados con las capacidades 
ecológicas del territorio (capacidad de carga), que protejan y se ha-
gan cargo de recuperar los ecosistemas dañados, reduzcan con-
flictos socioambientales y fortalezcan el desarrollo local significa 
adaptar las prácticas económicas a la realidad de cada territorio. 
Para ello se debe compatibilizar  la producción con la conservación 
de la naturaleza, así como promover empresas y cooperativas que 
prioricen el bienestar de las personas y el cuidado del entorno por 
sobre la maximización de beneficios económicos.
 
Para lograr este objetivo, podrían diseñarse e implementarse me-
didas como la creación de incentivos económicos y tributarios para 
el manejo sostenible de los paisajes rurales multifuncionales, y el 
establecimiento de estándares de compensación y restauración 
ecológica para los proyectos con impacto ambiental significativo.

 RECOMENDACIÓN Nº27 

FOMENTAR TERRITORIOS SOSTENIBLES Y RESILIENTES

Diseñar y gestionar territorios (urbanos y rurales) que incorpo-
ren el cuidado y bienestar de la naturaleza y la población, con 
miras a alcanzar un desarrollo sostenible, resiliente y justo. Para 

ello serán importantes las soluciones basadas en la naturaleza, 
la generación e integración espacial de la infraestructura ver-
de-azul, la planificación integrada y de estrategias que reduzcan 
las desigualdades y ayuden a las comunidades a adaptarse a los 
impactos del cambio climático y de las transformaciones so-
cio-tecnológicas y culturales.

 RECOMENDACIÓN Nº28 

FOMENTAR TERRITORIOS SOSTENIBLES Y RESILIENTES

Invertir en educación formal y no formal para sensibilizar y contri-
buir a la formación de la población de todas las edades sobre prácti-
cas sostenibles sobre y la importancia del cuidado de la naturaleza, 
tanto de sus propios territorios, como del planeta en general.
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 FOCO 5 
Resiliencia y gestión  
de riesgos

El territorio chileno se ve afectado por diferentes amenazas natu-
rales, incluyendo aluviones, terremotos, erupciones volcánicas, re-
mociones en masa e incendios forestales (ONEMI, 2020). A estos se 
suman amenazas que se han visto intensificadas por la crisis cli-
mática, como inundaciones, sequías, marejadas y olas de calor, en-
tre otros eventos. Dentro de los países miembros de la OCDE, Chile 
es el más expuesto a desastres de origen natural, ya que el 54% de 
su población y el 12,9% de su superficie total se encuentra expues-
ta a tres o más tipos de estas amenazas (CNID-CREDEN, 2016). 

Según el Indicador de Riesgo Mundial de 2023 (WorldRiskIndex), 
Chile se encuentra en el número 39 de 193 países analizados, se-
gún su riesgo de desastres, en base a la exposición y vulnerabili-
dad de la población (BEH & RUB IFHV, 2023). Pero los riesgos en 
Chile van más allá de las amenazas naturales, ya que la desigual-
dad socio-espacial, la falta de acceso a vivienda, el aumento de la 
población en asentamientos informales, aumentan la vulnerabili-
dad de ciertos grupos de la población ante cualquier evento. De 
allí que durante las últimas décadas los especialistas territoriales 
han sugerido la necesidad de sustituir el término desastres natu-
rales por socio-naturales, en la medida que estos son el resultado 
no solo de los eventos extremos naturales registrados, sino que, 
además, de la vulnerabilidad de la sociedad y de su capacidad de 
resiliencia o resistencia ante su ocurrencia, lo que se relaciona es-
trechamente con la condición socio-económica de la población y 
con el estado de los ecosistemas.

01.
Resiliencia y gestión frente  
a desastres socio-naturales

En los últimos años se han generado importantes cambios en 
términos de políticas públicas para dar cuenta del estado de los 
riesgos socio-naturales en el país, como la creación del Servicio 
Nacional de Prevención de Desastres (SENAPRED) –que sustitu-
ye a la antigua Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI)– con foco 
esta vez en acciones anticipativas y no sólo reactivas  (Ministerio 
del Interior y Seguridad Pública, 2021) y la creación de la Ley Mar-
co de Cambio Climático (Ministerio del Medio Ambiente, 2022). 

Hoy se entiende que para lograr un desarrollo sostenible es ne-
cesario que los territorios sean resilientes ante la ocurrencia de 
amenazas naturales tanto en lo que respecta a la preparación de 
sus habitantes como respecto a la adecuada decisión de localiza-
ción de sus infraestructuras críticas y cotidianas, lo que depende 
nuevamente de la planificación y gestión territorial. Los desas-
tres socio-naturales significan importantes limitaciones para el 
desarrollo territorial en Chile y afectan especialmente a algunas 
de sus zonas y lugares naturalmente más sensibles como áreas 
cercanas a volcanes, bordes costeros, riberas fluviales, laderas 
de montañas,  líneas de fallas y rupturas geológicas, así como a 
las más relevantes concentraciones demográficas y de activida-
des económicas, destacando las metrópolis y grandes ciudades. 
A las relevantes pérdidas económicas, de vidas y bienes materia-
les, se deben agregar efectos socio-culturales que derivan de la 
destrucción de las formas de vida, incluyendo hogares, redes so-
ciales, identidades culturales y numerosos traumas psicosociales 
asociados al traslado de los habitantes de las zonas afectadas, así 
como los elevados y recurrentes gastos económicos en que debe 
incurrir el estado y la sociedad para enfrentar los procesos de re-
construcción. Todo ello podría ser minimizado si los instrumentos 
de planificación y gestión territorial aseguran la habitabilidad en 
zonas y áreas de mayor estabilidad y seguridad  ante las amena-
zas naturales, junto con realizar inversiones físicas y culturales en 
la preparación de los espacios urbanizados y de sus habitantes. 
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Se requiere con urgencia un mayor compromiso político e insti-
tucional para adaptar los asentamientos humanos y la sociedad 
chilena a los efectos de eventos futuros, que se estiman serán 
mayores, de no tener éxito las acciones de mitigación y adapta-
ción ante cambios ambientales globales y regionales, asociados a 
los cambios climáticos en especial.

En el contexto internacional, la sostenibilidad y la resiliencia 
llevan varias décadas ocupando un espacio central en las polí-
ticas públicas en el marco de la planificación del territorio. Por 
otro lado, la valoración de los ecosistemas y sus funciones se ha 
desarrollado hasta el punto de reconocer su importancia funda-
mental en la mejora de la resiliencia y la sostenibilidad (European 
Commission, 2017).

Se pronostica que los eventos climáticos extremos serán cada vez 
más frecuentes e intensos en el futuro cercano, afectando princi-
palmente a las comunidades más vulnerables (Muñoz et al., 2019). 
Estos escenarios futuros indican la necesidad de fortalecer las 
políticas de prevención y adaptación, para que incluyan la reduc-
ción de la vulnerabilidad y el aumento de la resiliencia. 

Para ello, es crucial fortalecer la coordinación intersectorial, inver-
tir en resiliencia y mejorar la gestión de los riesgos de desastres. 
Además, los planes y proyectos de desarrollo territorial deberían 
incorporar los recursos materiales y culturales que construyen 
territorios, asegurando la existencia, fortalecimiento y evolución 
positiva de la identidad cultural de paisajes y regiones. 

Finalmente, las Soluciones basadas en la Naturaleza (SbN) apa-
recen como estrategias relevantes que deben incorporar también 
a las comunidades, abarcando prioritariamente las crisis actuales 
causadas por el cambio climático, la contaminación ambiental, la 
pérdida de biodiversidad y la escasez de recursos hídricos (Mar-
quet & Rojas, 2021).

 TABLA 4 

DESAFÍOS Y OPORTUNIDADES EN TORNO A LA GESTIÓN DE RIESGOS

Desafíos

 Reducir la vulnerabilidad de 
los territorios frente a crisis 
naturales y sociales a través de 
una mejor gestión de los riesgos.

 Implementar soluciones basadas 
en la naturaleza (SBN) frente a crisis 
climáticas y  de biodiversidad.

 Reconocer la diversidad natural, 
económica, social y cultural de 
los territorios (urbanas, rurales, 
insulares, extremas, de montaña, 
etc…) como fuente de resiliencia.

Oportunidades

 Reconocer que los desastres 
son socio-naturales reduciendo 
la vulnerabilidad social y 
aumentando la capacidad de 
resiliencia de los territorios

 Relacionar los diferentes 
instrumentos legales existentes 
para la gestión de riesgos.

 Incorporar las características 
de los territorios para implementar 
Soluciones Basadas en la Naturaleza 
(SBN) en diferentes niveles.

 Incorporar la diversidad de 
saberes, culturas y territorios 
como fuente de resiliencia.
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en los territorios y comunidades, así como también las medidas 
necesarias para mitigarlos” (Ministerio del Interior y Seguridad 
Pública, 2021). 

Así se releva la importancia de construir sistemas resilientes no 
sólo desde la dimensión física y ambiental, sino también incorpo-
rando aspectos económicos y sociales dentro de los planes. Por 
su parte, los artículos 35 y 36 definen la construcción de Mapas de 
amenazas y Mapas de riesgo, respectivamente. 

Los Mapas de amenazas son instrumentos que identifican las 
áreas expuestas al efecto directo o indirecto de eventos naturales 
y antrópicos extremos, mientras que los de riesgo son instrumen-
tos de diagnóstico que representan la relación de vulnerabilidad, 
elementos y sistemas expuestos a amenazas sobre una propor-
ción del territorio. 

Ambos mapas deben ser incorporados en los planes para la ges-
tión de riesgo a nivel regional, provincial y comunal, comprendien-
do que deben existir distintas escalas de planificación. Aunque la 
definición de estos mapas representa un avance importante en la 
gestión de territorios más sostenibles y resilientes, aún existen 
ambigüedades sobre cómo construir estos instrumentos, y hay 
dificultades para implementarlos, en particular en comunas con 
menores capacidades y recursos.

Por otro lado, la Ley Marco de Cambio Climático incorpora una vi-
sión territorial dentro de sus conceptos, indicando la creación de 
mesas territoriales en las que deben participar representantes de 
la sociedad civil y de los grupos vulnerables, para identificar las 
características específicas de cada territorio y proponer las accio-
nes y medidas más urgentes para hacer frente a la crisis climática 
(Ministerio del Medio Ambiente, 2022).

 RECOMENDACIÓN Nº29 

REDUCIR LA VULNERABILIDAD  MEDIANTE UNA 
MEJOR GESTIÓN DE LOS RIESGOS TERRITORIALES

Chile es un país altamente vulnerable, cumpliendo con siete de 
los nueve criterios de vulnerabilidad enunciados por la Conven-
ción Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático 
(CMNUCC): posee áreas costeras de baja altura, zonas áridas y se-
miáridas, zonas de bosques, territorio susceptible a desastres de 
origen natural, áreas propensas a sequía y desertificación, zonas 
urbanas con problemas de contaminación atmosférica y ecosis-
temas montañosos (Ministerio del Medio Ambiente, 2017). 

En la medida en que las comunidades sean educadas en reduc-
ción de riesgos de desastres, se podrán diseñar estrategias colec-
tivas para enfrentar las amenazas existentes en el país.

El Plan Estratégico Nacional 2020-2030, de la Política Nacional 
para la Reducción del Riesgo de Desastres, indica la importancia 
de planificar e invertir en la reducción del riesgo, considerando 
todo el ciclo de gestión del riesgo (ONEMI, 2020). Ahí se sostiene 
que la construcción de la resiliencia es un proceso gradual con in-
versión en medidas estructurales y no estructurales, consideran-
do recursos y capacidades humanas, financieras y tecnológicas, 
entre otras (ONEMI, 2020). 

Uno de los ejes prioritarios en ese plan considera la reducción 
del riesgo de desastres, incorporando  este objetivo en sus pro-
cesos de recuperación como estrategia para la sostenibilidad 
del desarrollo nacional. Se propone tomar en cuenta criterios 
medioambientales, sociales y económicamente sostenibles para 
las fases de respuesta y recuperación post-desastre, maximi-
zando las oportunidades, siendo una de estás, la creación de un 
Plan Nacional de Restauración de Paisajes que incorpore explí-
citamente acciones tendientes a la reducción de riesgos de de-
sastre y/o resiliencia.

La Política Nacional para la Reducción del Riesgo de Desastres 
indica que se debe considerar “(...) una planificación que abor-
de de manera transversal los factores de las dimensiones físicas, 
ambientales, económicas y sociales que incrementan el riesgo 
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 TABLA 5 

DESAFÍOS Y OPORTUNIDADES PARA REDUCIR 
LA ALTA VULNERABILIDAD EN CHILE

Desafíos

 Enfrentar la alta vulnerabilidad 
intrínseca del país por la exposición a 
múltiples amenazas naturales, lo que 
exige una acción integral y urgente.

 Definir acciones concretas para 
construir la resiliencia mediante 
un proceso gradual con inversión 
en medidas estructurales y no 
estructurales priorizadas.

 Garantizar procesos de 
recuperación que integren 
criterios de sostenibilidad.

 Educar a las comunidades 
en la reducción de riesgos de 
desastres para que puedan 
diseñar estrategias colectivas, 
fomentando la participación y la 
colaboración a nivel comunitario.

Oportunidades

 Reconocer la alta vulnerabilidad de 
Chile y la asignación de recursos para 
reducir riesgos. Incorporar análisis 
multiamenaza en instrumentos 
de planificación, con énfasis en 
vulnerabilidad de grupos prioritarios.

 Integrar el desarrollo sostenible y 
reconocer la importancia de gestionar 
los riesgos para garantizar seguridad  
y progreso territorial a largo plazo.

 Integrar perspectivas locales 
y necesidades de grupos 
vulnerables en planificación e 
implementación frente al riesgo.

 Empoderar a comunidades como 
actores clave en la reducción del 
riesgo: crear programas de educación 
y comunicación sobre gestión de 
riesgos, con estrategias adaptativas.

 Diseñar planes de respuesta 
y recuperación posdesastre,  
que fortalezcan resiliencia de 
sistemas socioecológicos.

 RECOMENDACIÓN Nº30 

IMPLEMENTAR SOLUCIONES BASADAS  
EN LA NATURALEZA DE LOS TERRITORIOS

La Ley Marco de Cambio Climático (LMCC) define las Soluciones 
basadas en la Naturaleza como “acciones para proteger, gestionar 
de manera sostenible y restaurar ecosistemas naturales o modi-
ficados que abordan desafíos de la sociedad como el cambio cli-
mático, la seguridad alimentaria e hídrica o el riesgo de desastres, 
de manera eficaz y adaptativa, al mismo tiempo que proporcionan 
beneficios para el desarrollo sustentable y la biodiversidad” (Mi-
nisterio del Medio Ambiente, 2022).

Desde una perspectiva interdisciplinaria, las SbN se han conso-
lidado como una estrategia para fortalecer la resiliencia tanto 
de las sociedades como de ecosistemas, que además permiten 
abordar al mismo tiempo los desafíos de la crisis climática y la 
grave crisis de biodiversidad por la que atravesamos (Marquet & 
Rojas, 2021). Su carácter transversal, su aplicabilidad a distintas 
escalas de gestión y su enfoque en soluciones locales las posi-
cionan como una estrategia prioritaria. Desde marcos teóricos y 
prácticos de la ecología del paisaje, el desarrollo de la Infraes-
tructura Verde (IV) y Azul (IA) son visualizados como proveedo-
res de SbN.

Actualmente, se está elaborando la “Estrategia Nacional de Lar-
go Plazo de Infraestructura Verde (IV) y Soluciones basadas en la 
Naturaleza”, para impulsar inversiones públicas y privadas en su 
expansión e integración en ciudades y en la interfaz urbano rural 
del país (Ministerio de Vivienda y Urbanismo, 2024). 

Este proyecto, liderado por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo 
(MINVU) y el Ministerio del Medio Ambiente (MMA), con el apoyo 
del Fondo Verde para el Clima (FVC), y el apoyo técnico de FAO, 
representa el interés real de incorporar estas acciones como 
mecanismos de mitigación y adaptación al cambio climático.

Pese a estos avances, existe la posibilidad de plantear políticas 
públicas más ambiciosas en cuanto a objetivos y medios que 
puedan disponerse para la mejora de la resiliencia y la sostenibi-
lidad, incluyendo la renaturalización de espacios anteriormente 
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 TABLA 6 

SEGUIMIENTO DE LAS SOLUCIONES  
BASADAS EN LA NATURALEZA (SBN)

Desafíos

 Pasar de las ideas y definiciones 
a acciones concretas y medibles; 
desarrollar metodologías, indicadores 
y estándares para la implementación 
y el seguimiento de las SbN.

 Espacios tan diversos y complejos 
como ríos con actividades 
industriales, suelos productivos 
y ciudades requerirán enfoques 
y soluciones específicas, para 
las que habrá que definir etapas 
y escalas de largo plazo.

 Mantener el interés y colaboración 
a largo plazo y continuo a 
medida que se implementan y 
evolucionan las estrategias.

 Demostrar los beneficios de las 
SbN en términos de resiliencia y 
reducción del riesgo de desastres, 
desarrollo sostenible y biodiversidad 
para asegurar mayor inversión.

Oportunidades

 La Ley Marco de Cambio Climático 
proporciona una definición 
oficial de las SbN, que facilita su 
reconocimiento e incorporación 
en las políticas públicas.

 La elaboración de la “Estrategia 
Nacional de Largo Plazo de 
Infraestructura Verde (IV) y 
Soluciones basadas en la Naturaleza” 
permite establecer una hoja de 
ruta clara, definir prioridades y 
coordinar acciones a nivel nacional.

 Existe interés del Minvu y el MMA, 
con el apoyo del Fondo Verde para 
el Clima y la FAO, para impulsar 
la implementación de las SbN.

 La capacidad de las SbN para 
abordar múltiples desafíos (cambio 
climático, biodiversidad, seguridad 
hídrica y alimentaria) y generar 
beneficios para el desarrollo 
sostenible y la calidad de vida, 
como inversión estratégica.

degradados, como ríos principales con alta actividad industrial, 
suelos de actividades productivas, canteras, espacios agrícolas 
e incluso grandes aglomeraciones urbanas. 

Estas políticas y operaciones de gran escala se plantean como el 
medio más eficaz de alcanzar territorios capaces de resistir los 
episodios extremos vinculados al cambio climático y lograr una 
adaptación a nuevas condiciones que inciden de manera positiva 
en la calidad de vida, la preservación del medio natural y el equili-
brio económico.
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 TABLA 7 

DESAFÍOS Y OPORTUNIDADES DE UNA VISIÓN  
INTEGRAL DEL TERRITORIO

Desafíos

 Superar las visiones dicotómicas 
implica un cambio profundo en 
la mentalidad y en la forma en 
que se abordan los problemas 
y la planificación territorial.

 Pasar de una visión fragmentada del 
territorio a una integral que considere 
la interconexión de la diversidad 
natural, cultural, geográfica y 
socioeconómica, requiere un esfuerzo 
de coordinación y colaboración entre 
diferentes actores y sectores.

 Integrar la dimensión ambiental y 
social en la planificación, el diseño y la 
gestión territorial implica desarrollar 
metodologías y herramientas para 
incorporar de manera efectiva 
estas consideraciones ambientales 
en las diferentes etapas, lo 
cual puede requerir nuevas 
capacidades técnicas y políticas.

 Adoptar la lógica de las cuencas 
hidrográficas representa un desafío 
de gobernanza territorial, porque 
suelen trascender las divisiones 
político-administrativas tradicionales.

Oportunidades

 Reconocer y valorar la diversidad 
en sus múltiples dimensiones, puede 
ayudar a construir territorios más 
resilientes, capaces de adaptarse y 
recuperarse mejor frente a diferentes 
tipos de perturbaciones y desafíos.

 La integración ambiental y social 
como base de la planificación 
territorial puede conducir a modelos 
de desarrollo más respetuosos 
con el medioambiente y más 
equitativos socialmente.

 Reconocer la diversidad 
natural, cultural, geográfica y 
socioeconómica como una fuente 
de resiliencia podría fomentar la 
innovación y la adaptación local.

 La adopción de la lógica de 
las cuencas hidrográficas puede 
fortalecer la colaboración entre 
diferentes escalas y promover 
una gestión más integrada y 
eficiente de los recursos naturales 
y del territorio en general.

 Co-diseñar, junto con instituciones 
del Estado, academia y comunidades, 
espacios de educación del riesgo

02.
El valor de la diversidad en  
sus múltiples dimensiones

 RECOMENDACIÓN Nº31 

RECONOCER LA DIVERSIDAD TERRITORIAL 
COMO FUENTE DE RESILIENCIA 

Uno de los temas centrales para la resiliencia es la concepción 
integral del territorio, reconociendo que es un espacio dinámi-
co donde convergen la diversidad natural, cultural, geográfica y 
socioeconómica. Las visiones dicotómicas sociedad-naturaleza, 
crecimiento económico-conservación, centralismo-descentrali-
zación, urbano-rural, deben ser superadas y se debe fomentar la 
integración ambiental y social como base de la planificación, el 
diseño y la gestión del desarrollo territorial. 

En este sentido, la integración del territorio exige repensar una 
manera novedosa de estudiar el espacio, y las cuencas hidrográfi-
cas invitan a una nueva forma de planificar-ordenar y gestionar el 
territorio. La Política Nacional para la Reducción del Riesgo de De-
sastres, ya el año 2020 indicaba la necesidad de una planificación 
territorial que integre la multiplicidad de factores que incrementa 
el riesgo en los territorios y comunidades, incluyendo aquellas di-
menciones físicos, ambientales, económicos y sociales, así como 
también las medidas necesarias para mitigarlos (ONEMI, 2020) y el 
fomento de espacios de educación del riesgo a las comunidades 
dentro y fuera de límites urbanos.
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 FOCO 6 
Participación como 
ejercicio democrático

El territorio es una construcción social que reúne las condicio-
nes y potencialidades de los recursos naturales que sustentan 
socio-económica y culturalmente a los lugares, con las organi-
zaciones sociales y políticas que los poseen y administran, y con 
las interpretaciones, percepciones, identidades y emociones de 
sus habitantes.

EJE C)

SISTEMAS 
SOCIALES
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La estructura territorial actual del país, al no disponer de meca-
nismos pertinentes de participación social en forma justa, equita-
tiva y democrática, no refleja las necesidades y características de 
cada uno de sus lugares, así como las expectativas y aspiraciones 
de sus habitantes. 

La naturaleza en general y los recursos que ofrece para el des-
envolvimiento de actividades económicas en cada lugar, son aún 
desconocidos con precisión, tanto respecto a su cantidad como a 
su calidad, sustentabilidad, capacidad de carga de los territorios  
y umbrales de resiliencia que impidan su degradación u obligan a 
regular su uso y las  intervenciones antrópicas. 

No obstante, la ciencia y las tecnologías modernas conocen las 
prácticas y formas de obtener beneficios de sus componentes y 
procesos que podrían servir de insumo fundamental para la edu-
cación de sus habitantes. Adicionalmente, las comunidades loca-
les disponen de conocimientos, prácticas y significados basados 
en la propia experiencia de residir en dichos lugares por un tiempo 
prolongado. 

Son los actores sociales locales, en conexión con los impulsores 
externos, los que deben asumir como protagonistas del diseño, 
planificación e implementación de políticas, planes, programas y 
proyectos para el desarrollo de sus territorios, existiendo aportes 
e innovaciones que tornarían favorables diversas alternativas po-
sibles, reduciendo los espacios vacíos, subocupados o inutilizados 
que, sin considerar los posibles servicios ambientales que pres-
tan, tienden a predominar en la geografía del país.  

1.2. La urgencia del diálogo permanente y democrático

Ante el imperativo de alcanzar mejores y mayores niveles de par-
ticipación, generar instancias de diálogo permanente y democrá-
tico entre los diversos actores sociales surge como una propuesta 
necesaria de implementar por parte de las políticas públicas.

Las imposiciones centralizadas y las decisiones adoptadas uni-
lateralmente desde arriba hacia abajo, que han posibilitado la 
alienación social, el clientelismo y el paternalismo, tienen que dar 
paso a proyectos y acciones socio-políticas consensuadas que 
surjan y se implementen desde abajo hacia arriba, fortaleciendo 

01.
El valor de la diversidad en  
sus múltiples dimensiones

En la actualidad no se conciben ni aceptan transformaciones te-
rritoriales que no sean el resultado de consensos entre sus ha-
bitantes y las propuestas y proyectos presentados por agentes 
internos y externos. Sin embargo, la participación social en la go-
bernanza territorial de Chile enfrenta serios problemas debido a 
marcos institucionales  que no la consideran eficazmente y apa-
recen desintegrados y obsoletos. Además, la participación ciuda-
dana es limitada a lo meramente consultivo y no vinculante, lo que 
disminuye la legitimidad social de las decisiones de planificación y 
gestión territorial. 

Los actores sociales de los territorios, como los componentes y pro-
cesos naturales que los sustentan, no están siendo adecuadamen-
te considerados y representados en la institucionalidad chilena, lo 
que facilita la generación de conflictos socioambientales y sociote-
rritoriales, que no se resuelven oportuna y democráticamente. 

Las entidades político-administrativas, como las regiones, provin-
cias y comunas, fueron creadas sin un sustento geográfico o cul-
tural adecuado y registran importantes desigualdades en todas 
las escalas.

1.1. Brechas  para la interacción, equidad y cohesión

La arquitectura político-administrativa del país no facilita la inte-
racción, la equidad ni la cohesión territorial, consagrando espacios 
estancos  y separados en momentos que la sociedad reconoce la 
importancia de las redes territoriales como vectores de interco-
municación entre los espacios globales, regionales, subregionales 
y locales. Tampoco cuenta con mecanismos y procesos para ase-
gurar la participación social en términos de contribuir a superar 
las desigualdades socioeconómicas y culturales, como aumentar 
la accesibilidad de todos sus habitantes a los bienes y servicios 
que construyen un país espacialmente integrado. 
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el capital social y con ello, la confianza y compromiso de los habi-
tantes de los lugares con un futuro elaborado conjunta y asocia-
tivamente. 

Los habitantes locales deben conocer con mayor exactitud las 
potencialidades y limitaciones de sus territorios, así como los es-
fuerzos económicos, políticos y culturales que se requieren para 
conseguir aceptables niveles de bienestar e integración espacial 
y social real y efectiva. Adicionalmente,  con el fin de democratizar 
la toma de decisiones,  su participación debe ser vinculante.

Los lugares y territorios son en la actualidad espacios de disputa y 
conflictos justamente como consecuencia de necesidades emer-
gentes desatadas por los cambios ambientales globales y la pro-
pia globalización de las economías y culturas a través del llamado 
proceso de teleacoplamiento17. 

Mediante la interacción de diversos flujos, las organizaciones 
internacionales, las empresas transnacionales y los mercados 
globales de bienes y servicios intentan apropiarse de extensos te-
rritorios e imponer productos, prácticas y valores distintos a los 
de origen local. Para enfrentar las presiones hegemónicas globa-
les es indispensable disponer de redes e instituciones formales 
e informales de participación y movilización social que permitan 
generar alianzas y mecanismos de cooperación, fortaleciendo la 
capacidad política a escala regional, subregional y local. 

Estas estructuras territoriales nacionales deben identificar, ges-
tionar y equilibrar las decisiones impuestas por los flujos de ca-
pitales, tecnologías y acciones políticas de origen global, para 
transformarlas en su propio beneficio. 

Siendo los habitantes locales los auténticos constructores de sus 
propios territorios y lugares, a diversas escalas espaciales y tem-
porales, su reconocimiento y participación social implica consi-
derar apropiadamente su diversidad y la existencia de diferentes 
intereses, puntos de vista, tradiciones e identidades culturales, 
todo lo cual se puede resumir como distintas territorialidades. 

La no consideración de esas territorialidades puede generar más 
o menos resistencias ante sus transformaciones, las cuales de-
bieran ser analizadas, discutidas e incluidas  en la formulación de 
las políticas, planes, programas y proyectos de desarrollo territo-
rial. Para lograrlo, se debe fortalecer la existencia de instituciones, 
con difusión comunicacional adecuada en redes sociales, y polí-
ticas destinadas a propiciar acuerdos sobre los tipos y formas de 
implementar acciones destinadas a conseguir los futuros posibles 
requeridos, deseados y esperados, tanto por parte del Estado, 
como por las comunidades y el sector privado. 

1.3. Principales  problemas que se deben enfrentar

	 Reconocimiento y legitimación social y política de las insti-
tuciones: redes sociales formales e informales, instancias y 
acciones que consideren la participación  como  derecho inhe-
rente de la vida cívica y democrática, transitando de una par-
ticipación consultiva a la participación comunitaria vinculante 
y deliberativa.

	 Identificar las aspiraciones de vivir bien en el territorio: 
avanzando en la consecución de objetivos comunes que garan-
ticen el progreso y bienestar de sus habitantes.

	 Fortalecer los vínculos entre los actores sociales y entre estos 
y la naturaleza: búsqueda de consensos que faciliten el desar-
rollo de proyectos acordes con sus  necesidades y aspiraciones.

17 El teleacoplamiento es un marco conceptual que estudia las interacciones 
entre sistemas humanos y naturales distantes geográficamente.
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02.
Involucrar a la ciudadanía en la 
planificación y gestión territorial

 RECOMENDACIÓN Nº32 

FORTALECER LOS MECANISMOS DE PARTICIPACIÓN 
CIUDADANA EN LOS DISTINTOS NIVELES Y 
ETAPAS DEL PROCESO DE PLANIFICACIÓN, 
DISEÑO Y GESTIÓN TERRITORIAL 

La participación ciudadana es un componente fundamental para 
la creación de territorios sostenibles, resilientes y equitativos. 
Involucrar a los ciudadanos en los procesos de planificación y 
gestión territorial no sólo fortalece la democracia local, sino que 
también asegura que las decisiones tomadas reflejan las necesi-
dades y aspiraciones de la comunidad. Además, permite una mejor 
comprensión de las dinámicas locales y promueve la co-creación 
de soluciones respecto a la conservación, restauración y mane-
jo de la naturaleza y los recursos naturales, y al desarrollo de los 
asentamientos urbanos y rurales. 

A través de la participación activa, se pueden identificar proble-
mas y oportunidades desde múltiples perspectivas (Soto Caro et 
al., 2023), lo que resulta en decisiones más inclusivas y efecti-
vas. Y por último, fortalece la legitimidad y transparencia de los 
procesos de toma de decisiones, aumentando la confianza de la 
comunidad en las instituciones.

Se reconocen distintos niveles de participación ciudadana en los 
procesos de planificación y gestión territorial, cada uno con un 
grado creciente de involucramiento y poder de decisión:

	 El primer nivel consiste en proporcionar tempranamente a los 
ciudadanos datos e informaciones claros y accesibles sob-
re los procesos previstos y en curso, confiables y creíbles, 
incluyendo la divulgación de planes, proyectos y políticas en 
formatos comprensibles. 

 TABLA 8 

DESAFÍOS Y OPORTUNIDADES PARA GENERAR 
DIÁLOGO PERMANENTE Y DEMOCRÁTICO

Desafíos

 Superar las dificultades que 
derivan de una generalizada 
desconfianza entre los actores del 
desarrollo territorial, en particular 
respecto a la intervenciones 
multiescalares (globales, regionales 
y locales) que carecen de 
coordinación y consistencia para 
beneficio de las comunidades.

 Fragmentación en los espacios 
de participación y existencia de 
importantes asimetrías de poder 
con actores sociales que actúan en 
forma hegemónica y grupos que 
históricamente han sido marginados 
de los procesos decisorios.

 Reemplazar la escasa articulación 
existente entre los diferentes niveles 
de gobierno, centros generadores 
de conocimiento, sector privado y la 
ciudadanía en la gestión territorial.

Oportunidades

 Declarada voluntad mayoritaria 
de actores sociales del territorio 
para fortalecer el diálogo 
permanente y democrático, para 
construir consensos respecto a 
las necesidades y aspiraciones 
de progreso y desarrollo.

 Vincular el ejercicio democrático 
con derechos de participación cívica, 
fomentando confianza y colaboración.

 Aprovechar aspiraciones 
colectivas de “vivir bien”, para 
articular  planes de desarrollo.

 Validar la necesidad de disponer e 
integrar conocimientos científicos,  
locales e indígenas sobre el estado 
actual y proyecciones de desarrollo 
de los territorios y lugares.

 Participación ciudadana efectiva 
y deliberativa, mediante visión 
compartida de los territorios, 
favoreciendo acciones que aseguren  
bienestar común; socialmente bien 
distribuido, justo y equitativo. 
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	 El segundo nivel, de consulta, implica recabar opiniones y su-
gerencias de la comunidad a través de encuestas, foros, au-
diencias públicas y consultas en línea, lo cual es crucial para 
compatibilizar las intervenciones propuestas con las preocu-
paciones,  necesidades y expectativas dadas a conocer por los 
habitantes de los lugares. 

	 En el tercer nivel, el de colaboración, los ciudadanos son imp-
licados activamente en la co-creación de soluciones y en la 
toma de decisiones mediante talleres participativos, mesas de 
trabajo y comités ciudadanos. 

	 Finalmente, el nivel de empoderamiento, otorga a la ciudadanía 
la certeza de participar en la toma de decisiones vinculantes 
en aspectos específicos del proceso de desarrollo territorial, a 
través de mecanismos como los presupuestos participativos y 
los referendos.

2.1. Estrategias para potenciar la participación 

A continuación se exponen algunas estrategias y mecanismos 
que permiten potenciar la participación ciudadana en todas las 
fases de la planificación y gestión territorial:

	 Es crucial fomentar la educación cívica, la formación ciudadana 
y la capacitación en temas relacionados con los componentes 
territoriales y ambientales del país, sus interacciones espaciales 
multiescalares, las capacidades de carga y niveles de resiliencia 
de los lugares, que aseguren su sustentabilidad. El conocimiento 
por parte de los habitantes sobre los esfuerzos y responsabilida-
des colectivas que implican las acciones de desarrollo, las me-
didas de protección de sus territorios y la adecuada distribución 
de los beneficios que derivarán de la intervención propuesta, 
facilitará la legitimidad necesaria ante las decisiones compro-
metidas, reduciendo los niveles de conflictividad. 

	 El reconocimiento de los bienes comunes en términos materi-
ales, sociales y culturales y las garantías de su mantención son 
siempre un punto relevante para la comunidad. De igual forma, 
el conocimiento temprano de los impactos previstos de las in-
tervenciones y proyectos sobre la naturaleza, la economía, las 
comunidades y el bienestar de los ciudadanos es fundamental 

por sus aportes a la credibilidad, colaboración y confianza en las 
decisiones que se adopten.  

	 La transparencia y el acceso a la información basada en evi-
dencia científica y en su adecuada conexión con las fuentes y 
aportes de los conocimientos locales son fundamentales, por 
lo que se debe asegurar que todos los datos relevantes estén 
disponibles y sean claros, utilizando para su transmisión a la 
sociedad un lenguaje simple y comprensible, debidamente in-
tegrado y que responda explícitamente a las consultas, dudas 
e interrogantes existentes. La adecuada difusión, comprensión 
y asimilación de las informaciones sobre los impactos positivos 
y negativos de los proyectos, así como la forma de minimizar y 
compensar estos últimos, son vitales para el éxito de las inter-
venciones y reducción de las resistencias. 

	 Las comunicaciones y diálogos de quienes proponen planes, 
programas y proyectos de desarrollo territorial, por parte del 
estado y empresarios privados, con los representantes comu-
nitarios, son componentes principales para el progreso de las 
iniciativas y se deben emplear de la manera más amplia posib-
le los medios de comunicación y las plataformas digitales para 
publicarlos, manteniendo actualizados su contenido y los cana-
les de transmisión 

	 Es esencial promover la inclusión y la diversidad de los acto-
res sociales, garantizando que todos los grupo, especialmente 
aquellos tradicionalmente excluidos, como mujeres, jóvenes, 
ancianos y minorías étnicas, puedan participar en la adopción  
de las decisiones sobre el futuro de sus territorios. Esto puede 
lograrse organizando reuniones en diferentes horarios y luga-
res, y proporcionando traducción y otros apoyos necesarios. 

	 Las Tecnologías de la Información y la Comunicación (TIC) tam-
bién juegan un papel vital en la facilitación de la participación 
ciudadana, mediante el uso de plataformas digitales, aplicacio-
nes móviles y redes sociales para informar, consultar y colabo-
rar con la ciudadanía. 

	 Es importante diseñar procesos participativos claros y estruc-
turados, con etapas definidas y cronogramas específicos, 
planificando actividades participativas desde el inicio de los 
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proyectos y asegurando que sus  resultados sean considerados 
en las decisiones parciales y finales. 

	 Es fundamental transitar de la participación consultiva a una 
deliberativa y vinculante con el fin de democratizar la toma de 
decisiones en los territorios.

	 Por último, la implementación de mecanismos de evaluación y 
retroalimentación permite a los ciudadanos ver cómo sus apor-
taciones han influido en los resultados, validando el esfuerzo de 
cooperación y mejorando futuros procesos participativos.

2.2. Desafíos complejos de  participación 

A pesar de los beneficios que hoy son reconocidos universalmen-
te, la participación social enfrenta desafíos significativos. Muchos 
de ellos derivan de la ausencia histórica de auténticas formas de 
participación de las comunidades, debido a que en la toma de de-
cisiones ha predominado la imposición de acciones adoptadas 
desde arriba hacia abajo, en forma centralizada y consecuente-
mente, sin tener en cuenta las especificidades territoriales. Esto 
es especialmente relevante, ya que Chile es el país más largo del 
mundo y por ello su diversidad paisajística en términos naturales y 
culturales es muy elevada. 

2.2.1. Desigualdades territoriales

El país se define como una sucesión de cuencas hidrográficas, 
compuestas por  secciones cordilleranas, valles interiores y pla-
nicies costeras, que tienden a acentuar el aislamiento debido a 
las dificultades de conectividad física entre ellas. Los costos de 
la fricción de distancia -en términos económicos, cronológicos y 
culturales-, han sido relevantes en la carencia de una adecuada y 
redundante infraestructura de conexión y comunicación entre las 
regiones y lugares.

Las desigualdades territoriales en términos de recursos natura-
les y culturales de sustento y las limitaciones climáticas, hídricas 
y ecológicas propias de paisajes extraordinariamente diversos, se 
ven fortalecidas por una extraordinaria concentración de la po-
blación y las actividades económicas en torno a enclaves aislados 
o bien como parte de redes urbanas y metrópolis, que condicio-

nan el acceso a los mayores centros abastecedores de bienes y 
servicios, que se localizan principalmente en la capital del país y 
en sus capitales regionales. 

Avanzar en la igualdad de oportunidades de desarrollo territorial 
para la totalidad de los habitantes del país, reduciendo las dis-
tancias entre regiones y lugares diversos, eliminar el aislamiento 
geográfico, y proteger mayormente a aquellos afectados por ame-
nazas naturales recurrentes, requiere aumentar significativamen-
te los esfuerzos de cohesión, equidad y justicia territorial, para lo 
cual existen numerosos modelos y experiencias a nivel mundial.
 
La apatía ciudadana, que se observa en algunos territorios, se 
asocia muchas veces a una limitada identidad cultural o a bajos 
niveles de territorialidad, que se ven reflejados en una falta de 
pertenencia a un colectivo y de situación de comunalidad de parte 
de sus actores. Coopera a ello, la falta de recursos, la resistencia 
institucional y las dinámicas de poder asimétricas, en que predo-
mina la centralización. Es crucial abordar estos desafíos mediante 
la creación de políticas públicas que promuevan el policentrismo, 
la participación comunitaria, la asignación de recursos adecuados 
para ello y el desarrollo de una cultura de colaboración entre to-
dos los actores involucrados.

Fortalecer los mecanismos de participación ciudadana en los 
procesos de planificación y gestión territorial es esencial para el 
desarrollo sostenible y la legitimidad de las decisiones que se pro-
pongan para la localización de los proyectos de crecimiento eco-
nómico, protección de los espacios naturales y de conservación, 
distribución de los campos y las ciudades. 

Involucrar a la ciudadanía en todas las fases del proceso de desa-
rrollo territorial no sólo mejora la calidad de las decisiones, sino que 
también construye comunidades más cohesionadas y resilientes. 
A través de la educación, la transparencia, la inclusión, el uso de 
las TIC y procesos estructurados de participación social, es posi-
ble fomentar una transformación efectiva y significativa que refle-
je verdaderamente las aspiraciones de todos los ciudadanos en la 
adopción de decisiones adecuadas sobre sus territorios de vida.

Se debe avanzar en la co-construcción de una ciencia ciuda-
dana, haciendo partícipe a las comunidades territoriales de la 
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consideración conjunta de los conocimientos científicos, las in-
novaciones tecnológicas y los aportes de las culturas locales. No 
se puede seguir fomentando el llamado extractivismo cultural, 
por el cual los conocimientos locales son arrebatados desde sus 
lugares de origen sin que los habitantes locales aprecien  ningún 
beneficio real para ellos de parte de la ciencia convencional. 

2.2.2.  Hacia una ciencia ciudadana vinculante

Una ciencia ciudadana auténtica implica el involucramiento de las 
comunidades en la formulación de las interrogantes y respuestas 
necesarias  para resolver problemas y necesidades locales y de la 
vida cotidiana, así como en la implementación y disposición de los 
métodos correspondientes para situar sus hallazgos en el mismo 
sitial de las ciencias tradicionales, lo que resulta novedoso aún en 
el país. Los conocimientos, prácticas, creencias y valores locales 
deben formar parte de la ciencia ciudadana y sus aportes consi-
derados igualmente valiosos que aquellos aportados por los ex-
pertos, que muchas veces desconocen la realidad territorial.

 RECOMENDACIÓN Nº33 

PROMOCIÓN DE LA PARTICIPACIÓN 
CIUDADANA VINCULANTE 

La ausencia de una tradición histórica generalizada de partici-
pación ciudadana en la formulación, diseño e implementación de 
las políticas, planes, programas y proyectos de desarrollo territo-
rial se ve fortalecida por la falta de experimentos adecuadamente 
difundidos y rigurosamente evaluados, además de la ausencia de 
conocimiento sistemático sobre los puntos de impulso o aprove-
chamiento y de las barreras que aseguran el éxito o fracaso de 
las iniciativas. 

Los ciclos de vida de las intervenciones sobre la naturaleza y la 
sociedad, así como el logro de sus objetivos y las secuencias in-
crementales y sistemáticas para conseguirlos, no son especial-
mente tratadas a nivel nacional, regional y local. La falta de un 
marco de referencia integrado y de largo plazo, así como la au-
sencia de monitoreo de sus alcances y de evaluaciones riguro-
sas, transforma a muchas de las intervenciones en casos únicos, 

en el espacio y el tiempo, y por ello, no replicables, lo que implica 
una importante pérdida de energía y oportunidades.  

La Evaluación Ambiental Estratégica debiera cooperar a superar 
estas limitaciones y ser implementada considerando en particular 
la participación ciudadana. Otro tanto le corresponde a su partici-
pación en la formulación e implementación de los planes e instru-
mentos de Ordenamiento Territorial, así como en la introducción 
e implementación de evaluaciones económicas, sociales y ecoló-
gicas realizadas por organismos e instituciones públicas autóno-
mas y solventes.

Es necesario disponer de servicios públicos de información que 
respondan con evidencia a las interrogantes y necesidades de 
las comunidades, para lo cual la disponibilidad, sistematización y 
difusión de los conocimientos científicos y locales integrados es 
muy relevante.

La presentación de escenarios alternativos, según sean los sen-
deros de desarrollo elegidos, las secuencias temporales de los lo-
gros y dificultades, el reconocimiento de los impulsores y barreras, 
la distribución social justa de los costos y beneficios, así como los 
compromisos asumidos por la totalidad de los actores sociales, 
para la consecución de los niveles de desarrollo situados y especi-
ficados por cada comunidad territorial, deben ser parte de un sis-
tema público de información, transparente y confiable.

2.2.3. Difusión del conocimiento

El Estado debe garantizar la existencia de conocimientos que 
cuantifiquen y cualifiquen con la máxima rigurosidad, objetivi-
dad y credibilidad, las potencialidades, limitaciones, umbrales de 
sustentabilidad y resiliencia de los recursos territoriales, así como 
respecto a  los niveles actuales y futuros de los capitales natu-
rales, sociales, económicos y culturales de cada lugar y territorio. 

De la misma manera, el Estado debe asumir la responsabilidad de 
dar a conocer ante la sociedad los objetivos y estrategias de inter-
venciones territoriales que respondan con la mayor eficacia y ra-
pidez a las demandas sociales, presentando caminos alternativos, 
plazos para lograrlos y formas de monitorear y evaluar el progreso 
de los mismos. 
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La disposición de conocimientos científicos y locales actualiza-
dos, completos, integrados y transferibles, que den cuenta del 
estado del arte de cada una de las cuestiones involucradas en el 
desarrollo territorial,  requiere de la presencia de centros científi-
cos, convencionales y ciudadanos, y polos de innovación en todas 
las regiones del país. 

Estos centros deben estar dotados equitativamente de los recur-
sos humanos y materiales que les permitan responder con cali-
dad comparable e indiscutible, prontitud, autonomía y rigurosidad 
a las demandas sociales de evidencias a través de datos e infor-
maciones independientes, objetivas y sólidas sobre las potenciali-
dades, limitaciones y capacidad de adaptación y resiliencia de los 
componentes territoriales. Ello debiese contribuir –en la medida 
que se reconozca su autenticidad– a reducir las especulaciones 
e incertezas que imperan especialmente sobre los impactos am-
bientales de los proyectos e intervenciones territoriales. 

Los polos de conocimiento regional deberían, además, localizar 
instalaciones en las comunas del país, de tal forma de contribuir 
al reconocimiento situado de las particularidades y oportunidades 
específicas para cada sistema territorial.  

El carácter no vinculante que se le ha otorgado hasta ahora a las 
decisiones reclamadas por los actores sociales de los lugares y te-
rritorios ha contribuido a aumentar la falta de credibilidad y trans-
parencia de la participación social. En muchos casos, la apatía y 
escasa representatividad de los actores sociales ha contribuido a 
una decepción temprana respecto a los instrumentos y procedi-
mientos que se aplican y a una creciente frustración ante los re-
sultados de las instancias donde hasta ahora han participado.  

Adicionalmente, varias de las actuales formas de participación 
se han estado circunscribiendo a arreglos y acuerdos entre ac-
tores sociales que, si bien han contribuido a mejorar los benefi-
cios para algunos de los miembros de las comunidades, al mismo 
tiempo han contribuido a aumentar los niveles de desconfianza 
entre los actores, como también entre estos y las instituciones 
privadas y públicas. 

El rol del Estado, como impulsor y fortalecedor de la participa-
ción ciudadana y el reconocimiento vinculante de las decisiones 

alcanzadas en los acuerdos logrados por el conjunto de actores 
sociales de los territorios, es una necesidad imperiosa para con-
seguir avanzar en su desarrollo. 

Es indispensable el desarrollo territorial y la exigencia de adecua-
dos niveles de equidad, justicia y cohesión espacial, de cada uno 
de los lugares que conforman las regiones, provincias y comunas 
del país, para conseguir enfrentar con éxito los desafíos de las cri-
sis ambientales globales, los niveles de exclusión social y la se-
gregación socioespacial que prevalece en el país. Ello implica un 
protagonismo esencial de los habitantes, organizaciones y redes 
sociales de los territorios, contribuyendo a reducir los niveles de 
conflictividad y rechazo que generan muchas de las intervencio-
nes planeadas y ejecutadas, cuando las demandas comunitarias 
no son debidamente atendidas. 

Para esto es indispensable que las políticas, planes, programas y 
proyectos de desarrollo territorial consideren las regulaciones ne-
cesarias para salvaguardar el bien común y el progreso de la to-
talidad de los habitantes en igualdad de condiciones, reduciendo 
el rol de la distancia y aislamiento, y asegurando la accesibilidad a 
bienes y servicios de que disponen los habitantes de las ciudades 
y comunas más ricas del país.
 
2.2.4. Ejemplos de acciones para promover la participación

	 Establecer plataformas digitales para la participación ciu-
dadana: permitir que los ciudadanos puedan aportar sus opi-
niones y propuestas de manera eficiente y transparente. Estas 
plataformas deben ser accesibles y fáciles de usar para todos 
los segmentos de la población.

	 Implementar procesos de co-creación y co-gestión territorial 
a nivel local: involucrar a la comunidad en la toma de decisio-
nes, asegurando que las políticas y proyectos reflejen las nece-
sidades y deseos de los ciudadanos. Esto también incluye la 
creación de comités de seguimiento y evaluación compuestos 
por ciudadanos y expertos.
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 FOCO 7 
Justicia y equidad territorial y 
expansión del bienestar territorial 
desde una mirada multidimensional8

Promover territorios sostenibles y resilientes requiere también 
hacerse cargo de la equidad social y la justicia. Se debe incorporar 
explícitamente la búsqueda de la justicia en el desarrollo territo-
rial, como un criterio fundamental para evaluar proyectos de in-
versión, planificación territorial y alternativas para responder a las 
diversas crisis que acechan a nuestra sociedad.

El concepto de justicia es multifacético y ha gozado de distin-
tas definiciones dependiendo de la mirada y el foco de análisis. 
Sin embargo, en lo que respecta  específicamente al ámbito de la 
justicia ambiental, central para el presente documento, debiesen 
considerarse a lo menos la equidad en la distribución o acceso a 
bienes y servicios. Así como también en las capacidades de per-
seguir distintas opciones de desarrollo; inclusión y participación 
en las decisiones, con el reconocimiento de perspectivas mino-
ritarias, a lo que se pueden sumar, además, elementos de justicia 
colectiva (comunitaria) y ecológica (ej. inter-especie) (Hervé Es-
pejo, 2010).

En concreto, esto significa, entre otras cosas, asegurar a todos los 
habitantes y a diferentes escalas espaciales y temporales, iguales 
oportunidades de acceso a los servicios públicos y privados, habi-
tar territorios ambientalmente saludables y sustentables, favore-
ciendo la presencia y persistencia de las funciones ecosistémicas 
y respeto por los procesos vitales de la naturaleza. 

La evidencia muestra que a menudo las condiciones de justicia o 
injusticia van estrechamente ancladas en las condiciones y estruc-
turas de desarrollo territorial:  donde, por un lado, condiciones de 
inequidad o marginación preexistentes pueden limitar el acceso o la 
orientación respecto de opciones de desarrollo territorial y, a la vez, 
las transformaciones territoriales ligadas a dicho desarrollo pueden 
terminar reproduciendo o incluso intensificando la desigualdad. 

18 Se agradece especialmente por sus aportes en la estructura 
y redacción de este foco a los profesores Julio Labraña, de la 
Universidad de Tarapacá, y Julián Cortés, de la Universidad de Chile.
19 Para revisar más, ver: Nancy Fraser, “La justicia social en la era 
de la política de la identidad: Redistribución, reconocimiento y 
participación”, en N. Fraser & A. Honneth (Eds.), Redistribución o 
reconocimiento. Un debate político-filosófico (pp. 17–88). Madrid: 
Morata, 2006; T. Ther, Transformaciones sociales en Chile, 2012; 
PNUD, Informe sobre el Desarrollo Humano. Santiago: PNUD, 2015.

01.
Algunos ejemplos  
documentados

1.1. El incremento en la incidencia, malestares y conflictos  
ligados a la distribución de tierra, agua y otros recursos,  
así como a servicios e infraestructuras19

Pese a que Chile ha avanzado mucho en seguridad social y lucha 
contra la pobreza, los índices de desigualdad social han permane-
cido en gran parte inmutados durante muchas décadas (Repetto, 
2016) e incluso se han incrementado en los últimos años, sobre 
todo si se miran desde una mirada multidimensional. En efecto, 
si bien de acuerdo con la encuesta CASEN el índice de pobreza 
en Chile se sitúa hoy oficialmente en 6,5% (CASEN, 2023a), este 
valor sube a 16,9% si se considera la pobreza multidimensional, y 
también muestra importantes diferencias a nivel territorial, con 
el 6,9% de Magallanes oponiéndose a un 23,8% de Tarapacá, y el 
15,5% de zonas urbanas contrastando con el 28% de las áreas 
rurales (CASEN, 2023b). Estas diferencias se manifiestan, entre 
otras cosas, en el desigual acceso a bienes y servicios fundamen-
tales, incluyendo la educación (Valenzuela, Bellei & de los Ríos, 
2014), energía (Red PE & Generadoras de Chile, 2022) o agua (Ál-
varez-Garretón et al., 2023), entre otras.
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1.2. La segregación territorial ligada,  
entre otras cosas, a políticas de vivienda 
inadecuadas y falta de planificación territorial20

Históricamente, Chile ha sufrido un déficit significativo en térmi-
nos de vivienda, agravado por una planificación urbana deficiente 
y una falta de coordinación entre el sector público y privado. Este 
déficit –entre otras patologías– ha generado una proliferación de 
asentamientos informales y una falta de infraestructura de servi-
cios, transporte público y ambientales adecuada en muchas áreas 
urbanas (SUBTEL, s.f.; OECD, s.f.). Adicionalmente, esto se com-
plementa aún más, considerando la persistente e incremental se-
gregación y desigualdad entre áreas urbanas y rurales (Canales & 
Canales, 2012; Berdegué & Favareto, 2019).

1.3. La desigual distribución de las condiciones ambientales

En esta desigualdad se  incluye la distribución del clima urbano 
y la exposición a riesgos socionaturales (Romero-Lankao et al., 
2013; Sarricolea et al., 2022; Smith & Romero, 2016), la prolifera-
ción de actividades económicas basadas en la extracción de re-
cursos naturales, rezago territorial y degradación de ecosistemas 
locales y los servicios esenciales que ofrecen a las comunidades 
(Linton & Budds, 2014; González et al., 2021; Urquiza & Billi, 2020), 
generando aquellas que también se llaman “zonas de sacrificio” 
(Pinto et al., 2023). 

1.4. Condiciones de aislamiento territorial y ausencia de 
infraestructuras y servicios básicos, que limita su potencial 
de desarrollo y la capacidad de respuesta ante riesgos 

Diversos estudios (Maulén Sepúlveda, 2024; Tesis-PVZ, s.f.) mues-
tran los efectos de la desigual capacidad de gestión de municipios 
y entes intermedios, así como desigualdades estructurales de los 

territorios, en la eficacia de políticas, condiciones de desarrollo y 
resiliencia ante desastres. Asimismo, estas desigualdades quedan 
evidenciadas por los índices y evaluaciones realizadas por enti-
dades como el Centro de Ciencia del Clima y la Resiliencia (CR)2 
(Billi et al., 2021) y el SENAPRED (ex-ONEMI) (ONEMI, s.f.), los cua-
les muestran significativa heterogeneidad en los niveles de pre-
paración, infraestructura y otras condiciones habilitantes para  
la resiliencia.

Ante esto, ha habido distintos intentos para revertir estas condi-
ciones. Se observa, en la actualidad, una creciente incorporación 
de criterios de justicia territorial y sustentabilidad en los discursos 
y estrategias de desarrollo territorial, incluyendo el creciente im-
pulso político y social a la necesidad de avanzar hacia una transi-
ción justa con enfoque territorial (Ministerio del Medio Ambiente 
de Chile, 2024). 

Por otro lado, si bien la evidencia científica y la tecnología estatal 
ha permitido mejorar la comprensión y diagnóstico de la pobre-
za, junto con la desigualdad y sus causas, y existen avances en la 
garantía jurídica de derechos, persisten todavía significativas bre-
chas, por lo que es necesario proyectar acciones y políticas más 
ambiciosas (Cordero et al., 2017).

Faltan todavía políticas integrales capaces de incorporar de  
manera más completa y holística las dinámicas de injusticia te-
rritorial, que permitan tomar decisiones robustas, informadas por 
evidencia, que aborden de manera sistémica las causas de estas 
injusticias y propongan caminos efectivos y logrables de transfor-
mación justa en los territorios.

20 Para revisar más, ver: E. Contreras, et al., “Políticas de vivienda 
y planificación territorial en Chile”, Revista de Planificación Urbana, 
19, 80–99 (2015); E. Contreras y M. Seguel, “Planeación territorial 
y segregación socioespacial”, Estudios Territoriales, 22, 101–120 
(2022); R. Hidalgo, V. Alvarado y D. Santana, “Los expulsados de la 
metrópoli: expolio y esquilmo en la locación de la vivienda social en 
la ciudad neoliberal”, Estudios Socioterritoriales, 20, 41–55 (2016).
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 TABLA 9 

DESAFÍOS Y OPORTUNIDADES DE  
JUSTICIA E INNOVACIÓN TERRITORIAL

Desafíos

 Incorporar criterios y principios de 
justicia territorial y sustentabilidad 
en políticas de desarrollo.

 Impulsar desarrollo de territorios 
aislados o rezagados con enfoque que 
priorice calidad de vida y desarrollo 
humano sostenible y resiliente.

 Superar las diferencias 
históricas y estructurales entre 
oportunidades y capacidades en 
territorios urbanos y rurales.

 Garantizar acceso equitativo 
a bienes y servicios para todos 
los habitantes, independiente 
de su ubicación.

Oportunidades

 Promover capacidades y 
conocimientos para la transformación 
e innovación territorial.

 Aprovechar los avances en 
información geoespacial, sistemas 
interoperables de datos y evidencia 
científica para desarrollar 
herramientas de diagnóstico 
y planificación que permitan 
decisiones territoriales más justas, 
transparentes y orientadas al 
bienestar multidimensional.

 Fortalecer sistemas integrados  
de información territorial 
para decisiones más justas 
y basadas en evidencia. 

El resto de este foco ahondará en posibles acciones y lineamien-
tos para enfrentar estos desafíos, centrándose en dos aspectos o 
líneas de acción: 

Por un lado, garantizar que todos los ciudadanos, sin importar su 
localización geográfica, dispongan de oportunidades semejantes 
de acceso a los bienes y servicios públicos para acceder al pro-
greso de sus habitantes, según sus expectativas y realidades. 

Y por el otro, promover un desarrollo equitativo y sostenible de to-
dos los territorios en atención a su propia diversidad, sobre la base 
de sus vocaciones propias y participación decisiva de sus habitan-
tes, y avanzando hacia la desaparición de las zonas de sacrificio.

 RECOMENDACIÓN Nº34 

REDUCCIÓN DE INEQUIDADES 
TERRITORIALES ESTRUCTURALES 

Una primera línea de acción para avanzar en materia de justicia y 
equidad territorial es trabajar activamente en reconocer, reducir 
y prevenir las desigualdades estructurales, asegurando el acceso 
igualitario a derechos fundamentales, y a los bienes, servicios, in-
fraestructuras y condiciones del entorno que los hacen posibles.
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en su conjunto, capacidades y condiciones que promuevan un de-
sarrollo inclusivo, justo y sostenible, que mejore la calidad de vida 
de sus habitantes, respetando y valorando su diversidad cultural, 
social y ambiental.

02.
Objetivos y acciones específicas 
para reducir inequidades

	 Asegurar derechos fundamentales en todos los territorios:  
garantizar el acceso equitativo a servicios básicos como 
educación, salud, vivienda, conectividad digital e infraestructu-
ra, priorizando las zonas con mayores rezagos.

	 Reducir brechas de acceso y conectividad: implementar me-
didas que aseguren la movilidad, comunicación y conectividad 
física y digital entre territorios, facilitando la integración y el 
acceso a mercados, recursos y servicios.

	 Abordar déficit estructural de vivienda: aprovechar las nuevas 
tecnologías en construcción y arquitectura para asegurar que 
todos los habitantes y comunidades tengan acceso a viviendas 
no sólo asequibles, también dignas, saludables, sostenibles, y 
social y ambientalmente integradas en sus territorios.

	 Fortalecer las capacidades institucionales locales: desar-
rollar capacidades en los gobiernos locales y regionales para 
gestionar de manera eficiente los recursos, diseñar políticas 
contextualizadas y garantizar una gobernanza participativa.

	 Focalización y bienestar: desarrollar indicadores multidimen-
sionales de bienestar territorial, para focalizar la inversión 
pública, y establecer mecanismos de redistribución solidaria 
de ingresos por explotación de recursos naturales localizados.

 RECOMENDACIÓN Nº35 

PROMOCIÓN DEL DESARROLLO TERRITORIAL 
DIVERSO, SOSTENIBLE Y EQUITATIVO 

En adición a asegurar derechos básicos a todas las personas, la jus-
ticia territorial impone que se puedan generar a nivel del territorio  
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fondo nacional para reparar pasivos ambientales y sociales en 
territorios afectados por actividades extractivas o productivas 
no sustentables.

 RECOMENDACIÓN Nº36 

PROMOVER CAPACIDADES Y CONOCIMIENTOS PARA 
LA TRANSFORMACIÓN E INNOVACIÓN TERRITORIAL 

Para lograr lo anterior, el acceso al conocimiento y capacidades es 
fundamental. Actualmente, el desarrollo territorial sostenible, re-
siliente y justo sufre debido a la baja valorización del conocimien-
to local y los saberes tradicionales en la planificación territorial, así 
como la desigualdad en el acceso a la educación y barreras digita-
les que limitan la generación de conocimiento regional.

Hacer frente a esta situación supone, por lo tanto, esfuerzos ex-
plícitos para socializar el conocimiento científico, promover la 
ciencia ciudadana, respetar el conocimiento local y promover la 
educación situada regional y localmente en todas las instancias 
educacionales y en todos los lugares (Urquiza & Labraña, 2022; 
Bonney et al., 2015).

  

03.
Objetivos y acciones específicas 
para la diversidad territorial

	 Reconocer y valorar la diversidad territorial: diseñar políticas 
públicas que respeten y promuevan la identidad cultural, social 
y ambiental de cada territorio, fomentando la participación acti-
va de las comunidades en la toma de decisiones.

	 Promover el desarrollo económico inclusivo y sostenible:  
impulsar estrategias económicas diferenciadas que respondan 
a las características y potencialidades de cada territorio, prio-
rizando el respeto por el medioambiente y la creación de opor-
tunidades de empleo digno, desarrollando encadenamientos 
productivos que impulsen el valor agregado y la reinversión de 
utilidades en los territorios.

	 Impulsar acciones de planificación que distribuyan equi-
tativamente los beneficios entre los actores involucrados 
en los flujos de capital económico, natural, social, cultural  
y político: estas acciones deben vincular de manera efectiva la 
oferta y la demanda de productos y servicios entre las escalas 
global, nacional, regional y local, priorizando la generación de 
valor agregado y los encadenamientos productivos por sobre 
actividades extractivas. El objetivo es garantizar que todos  
los territorios, sin excepciones, se beneficien del desarrollo 
territorial.

	 Generar políticas de redistribución de recursos entre terri-
torios: implementar políticas de discriminación positiva hacia 
territorios rezagados (infraestructura, servicios, fomento pro-
ductivo). Especialmente, implementar –por medio de estos 
recursos– fondos concursables para iniciativas comunitarias de 
bienestar local con pertinencia cultural y ambiental.

	 Prevenir y reparar zonas de sacrificio: implementar consulta 
previa, libre e informada a pueblos indígenas y comunidades 
ante proyectos que afecten sus territorios. Además, crear un 
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capturar las complejidades del territorio y articular iniciativas 
concretas que contribuyan a un futuro más equitativo, resiliente 
y sostenible para todas las comunidades.

Sin embargo, con la variedad de actores e instrumentos concre-
tos de política pública involucrados en hacer posible las iniciativas 
planteadas, se considera también, y de manera prioritaria, incor-
porar la justicia territorial como un principio transversal de política 
pública, en el mayor rango legal posible.

04.
Objetivos y acciones específicas 
para la innovación territorial

	 Impulsar una educación inclusiva y situada que respete la 
diversidad cultural y local: promover una educación inclusiva, 
accesible y diversa cultural y localmente, evitando que las bar-
reras digitales y educativas limiten la participación equitativa en 
la generación y difusión de conocimientos y en la adopción de 
innovaciones tecnológicas y culturales.

	 Socializar el conocimiento científico para facilitar su 
aplicación práctica en políticas territoriales: implementar 
centros de investigación científica y técnicas, así como planes 
y programas educacionales en todos los niveles con especia-
lización regional para el desarrollo sustentable de los territorios, 
enfocados en el desarrollo, transferencia y apropiación local de 
innovaciones culturales y tecnológicas, resguardando y dialo-
gando con las culturas y patrimonios tangibles e intangibles re-
gionales y locales. 

	 Crear nodos de investigación que vinculen la ciencia global 
con sistemas locales, promoviendo innovaciones tecnoló-
gicas y culturales: promover y consolidar la regionalización, es-
pecialización y cooperación entre las instituciones destinadas 
a la producción, enseñanza y difusión de conocimientos, favo-
reciendo la existencia de nodos de investigación e integración 
entre ciencias globales y sistemas locales.

 RECOMENDACIÓN Nº37 

INCORPORAR LA JUSTICIA TERRITORIAL COMO 
PRINCIPIO TRANSVERSAL DE POLÍTICA PÚBLICA 

El desarrollo territorial sustentable es un desafío que exige la 
colaboración de múltiples actores y sectores. Las propuestas 
indicadas en los ejes anteriores buscan fomentar esfuerzos por 
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05.
Objetivos y acciones para la justicia 
territorial como principio transversal

	 Integración de dimensiones territoriales: las políticas deben 
abordar simultáneamente aspectos espaciales, sociales, cultu-
rales, ambientales y económicos, asegurando que las solucio-
nes sean integrales y sostenibles.

	 Participación ciudadana activa y efectiva: involucrar a las co-
munidades en todas las etapas del proceso de planificación y 
toma de decisiones, con una incidencia real, efectiva y de-
mostrable en estas, fortalece la legitimidad y eficacia de las 
políticas.

	 Descentralización y autonomía local: la transferencia de com-
petencias y recursos hacia las regiones y lugares es esencial 
para promover un desarrollo más equitativo y efectivo, pero  
debe acompañarse con la igualación de competencias, capaci-
dades y recursos territoriales21. 

	 Innovación y adaptabilidad: incorporar y transferir tecnologías, 
por medio de metodologías y enfoques flexibles y territorial-
mente pertinentes de innovación permite responder a las diná-
micas cambiantes de los territorios.

21 cfr. Foco 3: Gobernanza para la planificación, gobernabilidad 
y gestión territorial integral y multiescalar. 
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VI. 
CONCLUSIÓN

Al constatar el trabajo colaborativo de esta mesa, se vuelve evi-
dente que el desarrollo territorial sustentable no es únicamente 
una meta técnica, sino un proyecto de país que demanda visión 
compartida, voluntad política y una nueva forma de relacionarnos 
con nuestros territorios, sus comunidades y liderazgos.

Los diagnósticos expuestos, como la presión sobre los ecosiste-
mas, la degradación de suelos, la vulnerabilidad climática, las des-
igualdades territoriales, la fragmentación institucional y la falta de 
articulación multiescalar, no pueden ser ignorados.

Al mismo tiempo, a través de este análisis hemos constatado que 
las soluciones existen, son alcanzables y dependen de nuestra 
capacidad de actuar con coherencia, colaboración y mirada de 
largo plazo.

Los territorios nos enseñan que desarrollo y naturaleza no son 
esferas opuestas, sino un sistema espacial único, vivo donde lo 
ambiental, lo social, lo económico y lo cultural se entrelazan. En-
tender esta interdependencia es el primer paso para transformar 
el modelo de planificación existente en uno capaz de acelerar el 
crecimiento económico, anticipar riesgos, regenerar ecosistemas, 
equilibrar usos y asegurar bienestar para las generaciones pre-
sentes y futuras. 

Restaurar suelos degradados, proteger sistemas naturales esen-
ciales, integrar infraestructura verde y azul, gestionar cuencas de 
manera colaborativa y orientar las decisiones desde una mirada 
ecosistémica, son acciones que definen un futuro territorial más 
resiliente y justo.
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Este documento también reafirma el principio rector de un Chile 
que avanza cuando los territorios participan, dialogan y deciden. 
La participación no es un trámite, es una condición de legitimi-
dad. En cada región, comunidad y paisaje existen saberes locales, 
memorias ecológicas y capacidades que complementan al cono-
cimiento científico y deben incorporarse en la toma de decisiones. 

La justicia territorial —entendida como acceso equitativo a opor-
tunidades, servicios, naturaleza y bienestar— es la base de un 
desarrollo que aspire a superar las brechas históricas que se re-
producen desde el centro hacia las regiones.

El país necesita fortalecer una gobernanza territorial que sea 
coordinada, transparente, con roles claros y escalas articuladas. 
La crisis climática y los riesgos socioambientales no respetan 
fronteras administrativas, por lo que se requiere un Estado capaz 
de integrar a municipios, gobiernos regionales, sector privado, 
sociedad civil, instituciones científicas y comunidades en torno a 
metas comunes. Las soluciones basadas en la naturaleza, la rena-
turalización, la restauración ecológica y la planificación prospecti-
va forman parte de este nuevo pacto.

Todo este trabajo nos recuerda que los territorios son más que 
paisajes, son laboratorios vivos de soluciones, motores de resi-
liencia y el espacio donde se construye lo cotidiano, pero tam-
bién donde se comparten los sueños por un mejor porvenir en 
comunidad. 

Cada cuenca, cada bosque, cada ciudad y cada suelo restaura-
do es una inversión en bienestar humano y ecológico. Y cada de-
cisión que tomemos hoy determinará cómo llega Chile al 2050: 
más fragmentado y vulnerable, o cohesionado, regenerativo y con 
equidad territorial.

Si logramos articular el conocimiento disponible, aunar volunta-
des y fortalecer capacidades locales y apostar por una estrategia 
de largo plazo, Chile puede avanzar en su gobernanza integral y 
planificación sustentable. 

No obstante, es clave la necesidad de abrir una nueva etapa de 
colaboración estratégica con el sector privado, reconociéndolo no 
sólo como un actor económico, sino como un socio imprescindible 

para la transición hacia modelos productivos más limpios, innova-
dores y territorialmente responsables. Ahí está el desafío de cons-
truir incentivos adecuados, compartir riesgos, promover estándares 
sostenibles y generar confianzas, para acelerar inversiones en res-
tauración, infraestructura verde, economía circular, bioeconomía y 
adaptación climática.

Asimismo, se vuelve indispensable avanzar en nuevas dimen-
siones, tales como soberanía y seguridad hídrica, digitalización 
territorial y brecha tecnológica, movilidad sostenible, protec-
ción de suelos agrícolas y sistemas alimentarios resilientes, 
gobernanza de datos y cartografía integrada, y mecanismos de 
financiamiento territorial innovadores que permitan ejecutar 
proyectos de alto impacto en plazos razonables.

Esta cruzada también implica fortalecer las capacidades públicas 
y privadas para diseñar y gestionar proyectos complejos, e incor-
porar criterios de riesgo climático y justicia territorial en todas las 
inversiones.

A todo nivel, es necesario articular misiones país que alineen 
ciencia, sector productivo, gobiernos locales y ciudadanía hacia 
objetivos comunes, que incluyan políticas de desarrollo con pers-
pectiva de largo plazo.

Con convicción y voluntad política a todo nivel, podemos afirmar 
que el futuro de Chile se construye desde sus territorios. Avance-
mos con generosidad, rigor y visión. Y hagamos del territorio —en 
su diversidad, belleza y complejidad— el corazón de un país que se 
preocupa para vivir, producir y prosperar en equilibrio con su en-
torno. No hay tiempo que perder para avanzar hacia un desarrollo 
territorial sustentable.
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VII. 
ANEXOS

ANEXO 1. 
Glosario de términos de la Mesa Territorios 
y suelos para construir futuro

1. Territorio: Es un sistema complejo de componentes bióticos y 
abióticos, en el que ecosistemas naturales, aquellos intervenidos 
por el ser humano y la interacción con otros seres vivos y com-
ponentes materiales, generan un hábitat, anclado en diferentes 
niveles de relaciones, que no solamente deben ser resilientes al 
cambio climático, sino que también deben ayudar a frenarlo, sien-
do capaces de revitalizar sus capacidades perdidas y así regene-
rar la armonía de los distintos ecosistemas.

Referente espacial concreto sobre el cual se producen hechos eco-
nómicos, sociales, ambientales, culturales y políticos. No se debe 
entender como un simple soporte físico de las actividades huma-
nas, sino que, por el contrario, es una construcción social e históri-
ca derivada de las relaciones sociales específicas que en él se dan.

2. Territorios vulnerables: los que se encuentran rezagados res-
pecto al desarrollo promedio de un país o región, poco conside-
rado por las políticas públicas y que mediante una intervención 
externa podrían progresar. Esta definición apunta a reconocer una 
deficiencia en el sistema normal de distribución de recursos, que 
no alcanza a registrar necesidades que debieran ser atendidas.

Territorios donde la población y/o el ecosistema se encuentra en 
situación de riesgo integral, es decir, se enfrentan a problemas en 
diversos ámbitos: sociales, económicos, ambientales, entre otros. 
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sensible del territorio, así como la comprensión evolutiva del pai-
saje como modo de preservar los valores culturales e identitarios 
que estaban en riesgo.

La geografía plantea que “el paisaje como forma y rostro te-
rrestres, el lugar configurado, aparece ya como unidad de inte-
gración entre el territorio y su imagen. Es decir, entre el terreno 
funcional y su experiencia. La mirada del hombre puede volver 
paisaje lo que naturalmente o artificialmente era sólo territorio. 
Esa mirada reorganiza el espacio desde el conocimiento de lo 
configurado y establece con él una relación cultural (Martínez de 
Pisón y Nogué, 2009)”. Bajo la perspectiva de la interacción en-
tre cultura y medio, el paisaje se concibe simultáneamente como 
idea y como artefacto. 

En el ámbito chileno, la introducción del concepto de paisaje se 
ha vinculado tradicionalmente a una mirada sensible, de carácter 
perceptivo e interpretativo, sobre el territorio. Este concepto es 
el que domina en la legislación y la política pública chilena, ade-
más de la academia, y en las últimas décadas la mirada territorial 
ha incorporado múltiples dimensiones que en otras latitudes se 
han ido asignando al concepto de paisaje. Efectivamente, la di-
mensión sensible y cultural, así como la comprensión evolutiva de 
la tierra del país, se han estudiado en Chile desde el concepto de 
territorio y el paisaje se ha utilizado más como definición de nicho, 
limitando su rol al estudio de la dimensión sensible del territorio.

Sin embargo, el paisaje se ha incorporado recientemente en la po-
lítica pública chilena a partir de la figura de gestión del Paisaje de 
conservación, en la que se plantea una gobernanza territorial que 
haga énfasis en la protección ambiental y cultural del paisaje. 

El Paisaje de conservación es un “área que posee un patrimonio 
natural y valores culturales y paisajísticos asociados de especial 
interés regional o local para su conservación y que, en el marco de 
un acuerdo promovido por uno o más municipios, es gestionado a 
través de un acuerdo de adhesión voluntaria entre los miembros 
de la comunidad local (Ley 21.600, 2023)”. Por lo tanto, consti-
tuye un modelo de gobernanza comunal e intercomunal para la 
protección y gestión de estas áreas. La figura busca integrar la 
conservación de la biodiversidad con el desarrollo sostenible y la 
participación comunitaria por medio de la incorporación de una 

3. Vulnerabilidad: puede entenderse en dos dimensiones, los “ac-
tivos” y las “oportunidades”. Los “activos” se refieren al conjunto de 
recursos acumulados a lo largo del tiempo, de diversos tipos, sobre 
los que se tiene control y cuya tenencia y utilización permite evitar 
el deterioro de las condiciones de vida o disminuir los riesgos ante 
la ocurrencia de un evento inesperado o de resultados inciertos. 

4. Oportunidades: se refieren a un flujo de eventos y sucesos 
asociados a mejoras que la sociedad le ofrece a la población y a 
los ecosistemas. Corresponden a una ventana disponible que 
ayuda a aumentar o mejorar el stock de activos. 

5. Territorios resilientes: son territorios que evalúan, planean y 
actúan para preparar y responder a todo tipo de obstáculos, ya sean 
repentinos o lentos de origen, esperados o inesperados. Se carac-
terizan por ser adaptables, flexibles y capaces de lidiar con el cam-
bio y la incertidumbre, sin cambiar a estados estables alternativos.

Son territorios que conocen sus riesgos, los reducen y si estos 
se manifiestan en desastres o falencias, resisten el impacto re-
cuperándose de manera rápida, segura y eficiente. Se adaptan a 
los cambios y aprenden de estas situaciones para incrementar su 
seguridad frente a acontecimientos futuros que puedan afectar 
la continuidad de los negocios territoriales y la sostenibilidad del 
sistema territorial.  

6. Territorios sostenibles: gestionados a través de un enfoque 
sistémico que considera las necesidades de múltiples sectores y 
actores, sobre la base en una economía verde que revierte la de-
gradación de los ecosistemas, de las cuencas y los suelos,  ase-
gurando también el sustento y medios de vida para la población. 

7. Paisaje: el concepto de paisaje ha tenido una introducción re-
ciente en la política pública chilena. Su desarrollo en varios países 
europeos y Estados Unidos, aunque también en Nueva Zelanda o 
Japón, ha ido vinculada a un intento de superar la visión producti-
vista con la que se había desarrollado la planificación del territorio 
hasta finales del siglo XX. 

La rápida transformación del entorno como producto de la ac-
tividad humana condujo a advertir la pérdida de paisajes y, en 
consecuencia, a reivindicar la incorporación de la dimensión 
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determinan la susceptibilidad de una comunidad o territorio al 
daño, condicionando así también las adaptaciones factibles (vul-
nerabilidad como contexto).

Desde la adopción del Quinto Informe de Evaluación del IPCC 
(IPCC 2014) y del Marco de Sendai para la reducción del riesgo de 
desastre, la segunda interpretación de la vulnerabilidad ha esta-
do recibiendo la mayor importancia dentro de la investigación y la 
práctica, llevando a prestar más atención a cómo los riesgos y la 
vulnerabilidad se relacionan con otras condiciones estructurales 
como la pobreza (Hallegatte et al., 2018), género (Pearse, 2017), 
raza (Weber & Hilfinger, 2012), pertenencia a comunidades indíge-
nas (Whyte 2017) o edad (Oven et al., 2019). 

Al mismo tiempo, también sacó a la luz que la adaptación y la 
respuesta a estos fenómenos siempre ocurren en el contexto de 
múltiples “exposiciones” (Young et al., 2009) y de contextos so-
cioeconómicos específicos (Montana, Díaz & Hurlbert, 2016). La 
capacidad de implementar adaptaciones efectivas depende de la 
disponibilidad y el acceso a los capitales humanos, sociales, insti-
tucionales, económicos, físicos y ambientales, que a menudo es-
tán distribuidos de manera desigual (Hurlbert 2018; IPCC 2019), 
mientras que las opciones de adaptación frecuentemente sacan 
a la luz recursos preexistentes. asimetrías de poder que pueden 
favorecer los intereses de grupos específicos en detrimento de 
otros (O’Brien, 2009).  

Si bien la investigación sobre la vulnerabilidad sigue siendo muy 
destacada, últimamente la atención de la comunidad internacio-
nal ha ido desplazándose gradualmente de la noción de vulne-
rabilidad a la de resiliencia como un enfoque para la adaptación 
climática (Ford et al., 2018) y también para la reducción del riesgo 
de desastres (REF). El concepto de resiliencia ha ganado populari-
dad en el discurso científico desde la mitad del siglo XX (Meerow & 
Newell, 2015), abarcando una variedad de dominios científicos, in-
cluyendo la ingeniería, la psicología, la teoría de la organización, la 
ecología y, últimamente, las ciencias sociales (Olsson et al., 2015; 
Xue et al., 2018; Urquiza et al., 2021). 

En términos generales, la resiliencia –que deriva del latín resilio o 
“rebotar”– describe la capacidad de una entidad (a menudo en-
tendida como un sistema) de recuperar su estado y funcionalidad 

gobernanza basada en las comunidades locales. La nueva Ley 
21.600 (2023) que crea el Servicio de Biodiversidad y Áreas Pro-
tegidas (SBAP) de Chile, cuyo servicio se acaba de implementar y 
que contiene reglamentos que todavía se encuentran en elabora-
ción, incorpora el concepto bajo esta perspectiva.

En resumen, la definición operativa de paisaje que se emplea en 
este documento abarca no sólo los aspectos visuales y estéticos 
del entorno, sino también su valor ecológico, cultural y social y re-
conoce la doble naturaleza del concepto –como realidad física y 
como constructo cultural– para poder incidir de modo holístico en 
su evolución. Considera la condición evolutiva de la transforma-
ción territorial, planteando el paisaje como construcción a futuro 
y no como fijación de un pasado en el presente. Entiende que su 
transformación debe estar regida por una gobernanza colectiva 
que establezca sus valores y los proteja. 

El uso del término paisaje y su diferenciación frente al de territorio 
debería, por tanto, reunir una serie de condiciones para su aplica-
ción. En primer lugar, debe aplicarse bajo la perspectiva evolutiva 
de la forma física del espacio geográfico. En segundo lugar, debe 
incorporar la dimensión cultural y sensible de esta forma, lo cual 
implica incidir en el origen cultural de las acciones y miradas sobre 
ella y comprender su doble naturaleza (como estructura organiza-
tiva y como faz o resultado aparente). En tercer lugar, debe incor-
porar la gobernanza como modo de incidir en la transformación 
cultural del paisaje.

8. Vulnerabilidad y resiliencia: El concepto de vulnerabilidad 
empezó a emplearse en trabajos seminales dentro del campo de 
los desastres naturales a partir de los ‘70 y ‘80 (Hewitt & Burton 
1971; Hewitt 1983) y se ha vuelto gradualmente un concepto cen-
tral en la investigación y práctica dentro de estos campos, así 
como en relación con el riesgo climático y la adaptación (Adger 
2006; Smit y Wandel 2006). Para principios de los 2.000, espe-
cialmente dentro de la literatura de cambio climático, empezaron 
a diferenciarse dos interpretaciones de vulnerabilidad, una como 
“punto final” y la otra como “punto de partida” del análisis (Fues-
sel, 2005; O’Brien et al., 2004). Mientras que la primera connota-
ción representa los impactos netos de estos fenómenos teniendo 
en cuenta las adaptaciones factibles (vulnerabilidad como resul-
tado), la segunda identifica las condiciones preexistentes que 
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de toma de decisiones y organización social (Barnes et al., 2017; 
DeCaro et al., 2017), incluidas formas más pluralistas y participati-
vas de generar, validar y discutir el conocimiento.

De esta forma, la vulnerabilidad y la resiliencia pueden verse como 
perspectivas complementarias que, si bien nunca deben confun-
dirse, tienden a relacionarse fuertemente en la práctica (Urquiza 
et al., 2021). En particular, el trabajo realizado en Chile por el CR2 
en esta materia ha ido condensándose en la forma de un marco 
analítico que distingue diferentes dimensiones y atributos de resi-
liencia, siendo adaptable a múltiples tipos de sistemas complejos 
(y de esta forma, a los territorios). En particular, estos esfuerzos 
distinguen entre dos aproximaciones analíticas complementarias 
a la resiliencia: la primera la examina en términos ‘expresivos’ –en 
función de sus consecuencias en términos de reducción de im-
pactos potenciales– y la segunda en términos ‘predictivos’,a partir 
de determinantes y proxys usualmente asociadas a ella (Urquiza & 
Billi, 2018; Valencia et al., 2021; Urquiza et al., 2021).

Desde la perspectiva expresiva, la resiliencia se expresa en la ca-
pacidad de un sistema de acomodar los efectos de eventuales 
sucesos, recuperarse tras el mismo, así como de adaptarse y pre-
pararse frente a posibles impactos futuros (Valencia et al., 2021). 
En este sentido, puede considerarse fuertemente asociada a las 
distintas etapas de la Gestión de riesgo de desastres, y justamen-
te puede indicarse que un sistema ha sido resiliente cuando logra 
pasar de manera positiva a lo largo de estas distintas etapas.

Paralelamente, desde una perspectiva predictiva, la literatura en-
fatiza aspectos relacionados especialmente con tres dimensiones: 

a) Flexibilidad, asociada con la suficiencia, diversidad y redundan-
cia de los procesos y recursos del sistema (Folke et al., 2005, Ols-
son et al., 2004). 

b) La propensión del mismo a aprender de impactos pasados, 
incorporando diversos tipos de conocimientos formales e infor-
males, además de conductas y tecnologías adaptativas (Nykvist, 
2012; Olsson et al., 2006; Saterfiel et al., 2013). 

c) Su capacidad de autoorganización y autotransformación, in-
cluida la existencia de formas locales y policéntricas de acción 

anteriores, es decir, “rebotar” a su equilibrio, después de una per-
turbación, así como el grado de perturbación que puede soportar 
antes de que se pierda esta capacidad. Empero, particularmente 
en el campo de los estudios socioecológicos, esta noción se ha 
ido ampliando paulatinamente hasta incorporar la existencia de 
más de un equilibrio y la capacidad del sistema para pasar de un 
régimen de estabilidad a otro, reorganizando su contexto ante los 
cambios (Gotts, 2007; Adger et al., 2011, Chapin, Folke y Kofinas 
2009, Clarvis y Allan 2014). También exige comprender que la re-
siliencia en la medida que sea consciente, implicará que cada cui-
dadano/a entenderá bajo qué condiciones habita y de qué forma 
puede también ser responsable de mitigar riesgos de desastres 
(Contreras y Pérez, 2026).

De esta forma, esta comprensión emergente de la resiliencia 
combina cambio y estabilidad, adaptabilidad y transformabilidad 
(Folke, 2016; Walker et al., 2004; Urquiza et al., 2021). Asimismo, 
esta literatura ha tendido a enfatizar, por un lado, la capacidad de 
autoorganización de los sistemas socioecológicos (Folke et al., 
2005, Norberg y Cumming 2008, Urquiza y Cadenas 2015) y, por 
el otro, la capacidad multi interacciones de nivel, entre sistemas 
socioecológicos que operan a diferentes escalas, donde la más 
pequeñas y las más rápidas a menudo se enmarcan como una 
fuente de aprendizaje y experimentación, y las más grandes y len-
tas como presagios de memoria y estabilidad (Gunderson et al., 
2017, Liu 2017; Allen et al., 2014, Gunderson y Holling 2002).

En consecuencia, con respecto al desarrollo tradicional de los es-
tudios de adaptación, los enfoques de resiliencia –y en particular 
aquellos inspirados en estudios socioecológicos– tienden a po-
ner un mayor énfasis en la búsqueda de enfoques ascendentes, 
auto organizados, a nivel de sistema y con mirada socioecológica. 
Como intervenciones fundamentadas, contrarrestan la tendencia 
de una parte de la literatura más amplia sobre adaptación a privi-
legiar soluciones de arriba hacia abajo, diseñadas externamente y 
orientadas tecnológicamente. 

En cualquier caso, la literatura sobre resiliencia también es profun-
damente consciente del carácter inevitablemente político y ético 
de la teoría y la práctica de la resiliencia (Barnes et al., 2017; Chaffin 
et al., 2014; DeCaro et al., 2017; Hahn & Nykvist, 2017), lo que ha 
motivado la búsqueda de formas más distribuidas y responsables 
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colectiva y de arreglos de gobernanza y coordinación capaces de 
combinar una explotación eficiente de los potenciales del siste-
ma con una exploración continua de configuraciones alternativas 
del sistema (Chaffin, Gosnell & Cosens, 2014; Duit & Galaz, 2008; 
Engle, 2011; Folke, 2006). 

Durante los últimos años, el equipo de investigación ha avanzado 
en precisar estas dimensiones en la forma de índices (Billi et al., 
2021) y atributos (Billi et al., 2023) que pueden servir como proxy 
para definir cómo ciertas acciones concretas están logrando 
avanzar hacia la construcción de sistemas, poblaciones o territo-
rios más resilientes.

Estas dos perspectivas se encuentran en la práctica muy interre-
lacionadas, y hacen posible desde un punto de vista del esfuerzo 
de adaptación respectivamente evaluar el grado en que un sis-
tema ha sido capaz (en virtud de su resiliencia, y de las acciones 
tomadas en el pasado) de responder a impactos del presente o 
pasado (perspectiva expresiva) y estimar el posible aumento de 
resiliencia que podría generar una acción o medida concreta ante 
riesgos futuros (perspectiva predictiva).

ANEXO 2. 
Taxonomía y conceptos claves  
para matriz de  intervención 
y escalas territoriales

1. Taxonomías cognitivas

Para planificar una política de desarrollo territorial que sea cul-
tural y políticamente  sostenible y resiliente a los cambios socia-
les y al transcurrir del tiempo, hay dos pilares esenciales que se 
deben tener en cuenta: la fortaleza y la adaptabilidad. Toman-
do prestado el dictum de Darwin que interrelaciona la fuerza y 
la capacidad de adaptación para el éxito de la evolución de un 
territorio, también debemos mantener en mente que, si ese éxito 
va a ser inclusivo de la especie humana, la franja de fluctuación 
del carácter de dicho territorio es bastante estrecha. O puesto al 
revés, que la franja de confort de la especie humana dentro de la 
cual es capaz de interactuar con el territorio es también bastan-
te estrecha. 

Podemos deducir que la adaptabilidad de un territorio no antró-
pico es prácticamente ilimitada, ya que la materia no se destruye, 
sólo se transforma. Pero la adaptabilidad de un territorio antrópi-
co no lo es, ya que el “material humano vivo” que en él habita es 
extraordinariamente frágil.

Uno de los objetivos de establecer taxonomías “generativas o cog-
nitivas” (usando la terminología de Noam Chomsky) es aportar una 
matriz mental que proporcione puentes conceptuales razonados, 
razonables y racionales, para la planificación de dicho desarrollo 
territorial. La creación de una nomenclatura, ordenada de manera 
escalar, intenta facilitar la contextualización profunda en torno a 
los paradigmas y las problemáticas que hoy en día nos incumben. 
El espíritu de dichas taxonomías es “conectar”, es decir ayudar a 
que las palabras pasen a ser términos y los términos trasciendan 
a conceptos. En semiótica esto se plantearía como la necesidad 
de que los significantes adquieran significados y que estos estén 
interrelacionados. 

Policy  Paper | Mesa Territorios y suelos para construir futuro172 173ANEXOS



2. Taxonomía espacial:

2.1. Entornos prístinos: independizados de la acción humana.

	 Entornos primarios
	 Entornos regenerados o naturalizados: ecoparques, parques 
nacionales, reservas de la biósfera.

2.2. Entornos residuales: también conocidos como el tercer pai-
saje.

	 Entornos en estado de abandono o desuso
	 Entornos en estado de transición o tránsito

2.3. Entornos administrados: entornos antrópicos o paisajes 
antrópicos.

	 Entornos urbanos, ciudad, megalópolis, conurbación
	 Entornos suburbanos, residenciales, comunidades cerradas, to-
mas, favelas

	 Entornos rurales productivos, aglomerados rurales, pueblos, 
aldeas, reducciones, población diseminada, fundos, parcelas, 
plantaciones agrícolas, ganaderas, de pesca, minería, etcétera.

Simultáneamente, es importante entender que toda taxonomía 
constituye una disciplina incompleta y fragmentaria, lo que se 
traduce en que, aunque tenga ambiciones holísticas, siempre 
debe permanecer abierta.

1.1. A modo de glosario para la taxonomía: 

	 Espacio: un continuo tridimensional, originalmente ilimitado, 
que puede ser cuatridimensional si incluye el parámetro del 
tiempo.

	 Entorno: “lo que rodea”, acepción que expresa un espacio aco-
tado en base a su perímetro o borde.

	 Territorio: en alusión directa a la relación entre un espacio y la 
tierra sobre la que se localiza, inclusive de su comportamiento o 
fenomenología atmosférica, biológica, hídrica y geológica.

	 Lugar (en contraposición a espacio): un entorno ‘anclado’ en 
un sitio concreto. Este término suele tener transliteración tanto 
física como psíquica: genius loci.

	 Paisaje: en alusión a una composición tridimensional en el es-
pacio. Esta palabra es pre antrópica, aunque ahora se utiliza 
el término paisaje cultural en alusión a la huella humana sob-
re dicho paisaje. Su uso ha quedado asociado coloquialmente, 
a raíz del siglo XIX, a lo pictórico, a algo que se ve, y en alguna 
medida al movimiento romántico y al naturalismo. 

	 Ecosistema: definición de un lugar en base a su comportamien-
to biológico característico. Bioma, ecorregión o biorregión.

	 Asentamiento: término abiertamente antrópico en alusión di-
recta a la presencia del ser humano en el lugar, el entorno, el 
territorio y el paisaje.

	 Hábitat: término inclusivo de todos los anteriores.
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nacional, está basado, en gran medida, en el hecho de que la es-
tructura regionalista sigue un bottom up process, el cual la hace 
altamente participativa e identitaria en lugar de representativa. 

Los paisajes residuales son repositorios de espacios en transición 
y movilidad constante. Su volumen, consecuencia colateral de las 
crecientes dinámicas de movilidad social, va en aumento, y mere-
ce la pena identificar su repercusión en la formulación de paisajes 
resilientes.

3. Marcos críticos relacionados 
con los paisajes resilientes

(Regionalismo crítico, ruralismo, territorialismo, situacionismo, 
simbioceno, antropoceno, tercer paisaje)

3.1 Dos términos que son ineludibles: desde el ángulo de la ad-
ministración y gobernanza de los paisajes, que crean visiones de 
futuro radicalmente opuestas, resultando estos en una taxonomía 
tan simple como compleja: la esfera pública y la esfera privada. 
Todo territorio de la nación estado de Chile pertenece a una u otra 
esfera. Ambas necesitan contextualizarse con la visión de futuro 
de los paisajes resilientes. 

Es un hecho que los intereses públicos y los intereses privados 
entran frecuentemente en conflicto y que el concepto mismo de 
resiliencia tiene que contextualizarse con relación a esta dicoto-
mía. Puesto de otra manera, se hace ineludible abordar la legiti-
midad de la propiedad territorial (o el territorio como propiedad) 
y a cualificar la ética detrás de las segregaciones parcelarias que 
caracterizan los paisajes chilenos. ¿Es posible enunciar una polí-
tica a futuro, un policy paper, que sea propositivo sin afrontar la 
distinción, la compatibilidad y la incompatibilidad, entre territorio 
privado y territorio público? ¿Podemos trabajar sin adentrarnos en 
las regulaciones que sirven para administrar el entorno privado, el 
entorno público y, especialmente, el trasvase de territorios públi-
cos a privados y viceversa?

Los entornos urbanos o urbanizados también tienen que conver-
tirse en paisajes resilientes, ya que el comportamiento de dichos 
paisajes trasciende más allá de sus bordes.

En nuestra época, todos los paisajes se ocurren entre ellos, están 
interrelacionados, es decir se afectan entre sí.

Los entornos suburbanos tienen un crecimiento exponencial. Son 
también los más insostenibles tanto a nivel medioambiental como 
a nivel cultural. Una política profunda sobre paisajes resilientes 
tiene que contemplar la retroadaptación de dichos entornos.

El posible aporte cultural de la regionalización para la elaboración 
de paisajes resilientes, como alternativa al aporte de la gobernanza  

Policy  Paper | Mesa Territorios y suelos para construir futuro176 177ANEXOS



ANEXO 3. 
Principales retos que deben abordarse para 
ordenar, planificar, diseñar y gestionar territorios 
descentralizados, resilientes y sustentables

 TABLA 10  
RETOS DE PLANIFICACIÓN

ORDENAMIENTO-
PLANIFICACIÓN 
TERRITORIAL

DISEÑO  
TERRITORIAL

GOBERNANZA  
TERRITORIAL

Regiones globalizadas 
y teleconectadas.

Redes de enclaves de 
territorios productivos y 
naturales  teleacoplados: 
ciudades globales y sus 
hinterlands regionales 
y subregionales.

Consejo para inversiones 
y desarrollo de territorios 
y ciudades asociadas 
a la globalización.

Regionalización territorial 
nacional sobre la base 
de paisajes naturales 
y culturales. 

Macro, meso y micro 
regiones basadas 
en la naturaleza, 
desarrollo económico 
y patrimonio cultural.

Gobernanza territorial en 
relación a objetivos de 
desarrollo sustentable 
multiescalar y participativo.

Desarrollo territorial basado 
en la naturaleza: manejo 
integrado de cuencas 
ambientales, sistema 
nacional, regional y local 
de áreas protegidas y 
de conservación de la 
naturaleza y la cultura; 
urbanización de cuencas, 
ciudades esponja. 

Redes de regiones, 
subregiones y unidades 
locales de gestión y 
planificación basadas  
en la naturaleza; 
cuencas, biomas y 
unidades naturales de 
conservación y protección.

Evaluación ambiental 
estratégica para el 
desarrollo sustentable de 
los territorios regionales 
y subregionales.

Ministerio de ordenamiento 
y desarrollo territorial y 
urbano sustentable.

Políticas, planes y 
programas de desarrollo 
territorial sustentable.

Organismos deliberativos 
y decisorios de 
carácter territorial. 

ORDENAMIENTO-
PLANIFICACIÓN 
TERRITORIAL

DISEÑO  
TERRITORIAL

GOBERNANZA  
TERRITORIAL

Territorios urbanos y 
rurales resilientes para 
enfrentar las crisis hídrica, 
climática y de pérdida 
de biodiversidad.

Redes de sistemas 
territoriales para 
la conservación 
de la naturaleza y 
enfrentamiento de 
crisis ambientales. 

Consejos nacional y 
regional para el desarrollo 
sustentable de los 
territorios regionales, 
subregionales y locales.

Sistemas y redes de 
desarrollo sustentable de 
asentamientos poblados 
rurales y urbanos.

Diseño de sistemas 
regionales, subregionales 
y locales para el desarrollo 
territorial sustentable.

Consejos multiescalares 
para el desarrollo 
territorial sustentable.

Desafíos, oportunidades 
y restricciones para 
el desarrollo socio-
económico territorial 
sustentable.

Sistemas regionales y 
locales de vocaciones 
y limitaciones para el 
desarrollo endógeno 
y espacialmente 
integrado de las regiones, 
subregiones y lugares.

Plataformas de actores 
para el desarrollo 
socioeconómico 
territorial sustentable 
de las regiones, 
subregiones y lugares.

Redes espacio-territoriales 
multiescalares para 
el desarrollo socio-
económico-cultural 
de los territorios.

Redes (nodos, trazos 
y vínculos) para el 
desarrollo integrado, 
cohesionado y multiescalar 
de los territorios.

Sistemas de gobernanza 
territorial multiactores 
coproductivos.

Sistemas macro 
y meso regionales 
de conocimientos 
científicos y endógenos 
locales e innovación.

Redes regionales y 
locales de producción 
de conocimiento 
integrado, prospectivo, 
relevante, innovativo  y 
socialmente necesarios 
para el desarrollo 
territorial sustentable.

Desarrollo de nodos 
socialmente integrados de 
generación e innovación de 
conocimientos territoriales.

Instalación y 
fortalecimiento de 
organismos e instituciones 
de coproducción de 
conocimientos científicos 
y locales para el desarrollo 
multiescalar y sustentable 
de los territorios.

Creación y fortalecimiento 
de los consejos regionales 
de ciencia, tecnología 
e innovación. 
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ANEXO 4. 
La experiencia comparada  
de Colombia

Durante el proceso de diálogo que se realizó en la mesa de Territo-
rios y suelos para construir futuro, fue clave compartir la visión y 
conocimiento de expertos, como la del senador colombiano Guido 
Echeverri Piedrahita22, que aportó información para realizar el si-
guiente comparativo y el estudio de casos de su país.

22 Guido Echeverri Piedrahita es parte de las comisiones de Ordenamiento 
Territorial y Comisión Constitucional VI del Senado de la República de 
Colombia y en su exposición abordó el desarrollo territorial sostenible.

 TABLA 11  
COMPARATIVO DE LA NORMATIVIDAD SOBRE  
ÁREAS METROPOLITANAS: CHILE Y COLOMBIA

Normatividad 
en Chile

Normatividad 
en Colombia

Caso de 
estudio 

Área Metropolitana 
de Santiago
Santiago, como capital, es un 
ejemplo de área metropolitana 
que ha implementado diversas 
estrategias de planificación 
y desarrollo urbano bajo las 
normativas mencionadas.

Área Metropolitana 
del Valle de Aburrá
Este es un ejemplo destacado 
en Colombia, donde se han 
implementado proyectos 
de movilidad sostenible y 
gestión ambiental que son 
referentes a nivel nacional.

Marco 
Legal

En Chile, la gestión de las 
áreas metropolitanas está 
regulada principalmente por 
la Ley General de Urbanismo 
y Construcciones y la Política 
Nacional de Desarrollo Urbano. 
Estas normativas establecen 
las directrices y los principios 
para la planificación urbana 
y territorial, incluyendo las 
áreas metropolitanas.

En Colombia, la regulación de 
las áreas metropolitanas se 
rige por la Ley 1.625 (2013), 
conocida como la Ley de 
Áreas Metropolitanas. Esta 
ley las define como entidades 
administrativas con personería 
jurídica propia, autonomía 
administrativa y financiera, 
y capacidad para coordinar 
políticas públicas entre los 
municipios que las componen.

Planificación 
y gestión

La planificación y gestión 
de las áreas metropolitanas 
en Chile es responsabilidad 
del Ministerio de Vivienda 
y Urbanismo (MINVU), en 
colaboración con los gobiernos 
regionales y municipalidades. 
Estos organismos 
trabajan conjuntamente 
para desarrollar planes 
reguladores intercomunales y 
metropolitanos que orienten 
el desarrollo de las ciudades 
de manera coordinada.

La gestión de las áreas 
metropolitanas en Colombia 
está a cargo del Departamento 
Nacional de Planeación 
(DNP) y las mismas áreas 
metropolitanas, que 
actúan como entidades 
administrativas. Estas áreas 
tienen la responsabilidad de 
formular y ejecutar planes 
de desarrollo metropolitano, 
promoviendo la integración 
y el desarrollo sostenible.

1. Cuadros comparativos
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 TABLA 13 

NORMATIVIDAD SOBRE ÁREAS  
METROPOLITANAS EN CHILE Y COLOMBIA

Pros

 Enfoque Integral: la Ley General 
de Urbanismo y Construcciones y la 
Política Nacional de Desarrollo Urbano 
proporcionan un marco integral para 
la planificación urbana y territorial.

 Coordinación Multinivel: involucra a 
los ministerios, gobiernos regionales 
y municipalidades, promoviendo la 
coordinación y colaboración entre 
diferentes niveles de gobierno.

 Flexibilidad en la aplicación: la 
normativa permite la adaptación 
a las particularidades de 
cada región metropolitana, 
facilitando la implementación 
de políticas específicas.

Contras

 Falta de autonomía: las áreas 
metropolitanas en Chile no tienen 
personería jurídica propia, lo que 
puede limitar su capacidad de 
gestión y toma de decisiones.

 Dependencia de gobiernos 
centrales: la coordinación y 
planificación dependen en gran 
medida de los gobiernos central y 
regional, lo que puede ralentizar la 
implementación de proyectos.

 Escasa claridad en competencias: 
la distribución de responsabilidades 
entre las diferentes entidades no 
siempre es clara, lo que puede 
generar conflictos y redundancias.

 TABLA 12  
COMPARACIÓN DE LA NORMATIVIDAD

Similitudes

 Ambos países tienen leyes 
específicas que regulan las áreas 
metropolitanas, enfocadas en la 
planificación y el desarrollo sostenible.

 La gestión de las áreas 
metropolitanas involucra a múltiples 
niveles de gobierno, desde el 
nacional hasta el municipal.

Diferencias

 En Chile, la normativa se centra más 
en directrices y principios generales, 
mientras que en Colombia, las áreas 
metropolitanas tienen personería 
jurídica propia y mayor autonomía.

 La estructura de planificación 
y gestión en Colombia incluye 
entidades administrativas dedicadas 
exclusivamente a la coordinación 
metropolitana, lo cual no es tan 
explícito en la normativa chilena.
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La normatividad en ambos países muestra un compromiso con 
el desarrollo urbano sostenible y la coordinación intermunicipal. 
Mientras en Chile ofrece un enfoque integral y coordinado, pero 
carece de la autonomía que podrían tener las áreas metropolitanas 
para una gestión más ágil y flexible, en Colombia proporciona una 
mayor autonomía y claridad en la gestión metropolitana, aunque 
enfrenta desafíos de complejidad administrativa y desigualdades 
regionales. La elección de un modelo sobre el otro depende de las 
prioridades específicas de desarrollo y gobernanza de cada país. 

No obstante, hay que manifestar que el desarrollo de los territo-
rios debería lograrse con la participación principal por quienes lo 
habitan, son quienes conocen mejor su territorio, sus necesida-
des, sus potencialidades, su propia cultura y formas de habitarlo, 
tal vez podría plantearse un modelo de gobernanza sistémico y 
multiescalar para el desarrollo del territorio, unas políticas ma-
cro con lineamientos a nivel país, otra con políticas meso trans-
versales, aplicables a zonas diferenciadas y, por último, políticas 
microdescentralizadas desarrolladas por los habitantes de cada 
territorio, teniendo en cuenta lo urbano y lo rural. Esto permitiría 
proponer una definición del significado de “territorio”, un sistema 
diferenciado de indicadores para medir el desempeño de los te-
rritorios y  un sistema de medición de desempeño diferente para 
poder establecer la redistribución del presupuesto nacional, con 
el objetivo que sea más equitativo y real con las necesidades, no 
solamente basado en el PIB regional o en indicadores como can-
tidad de habitantes por región, lo cual viene favoreciendo a unos 
y desfavoreciendo a otros. 

 TABLA 14  
NORMATIVIDAD EN COLOMBIA

Pros

 Autonomía y Personería 
Jurídica: las áreas metropolitanas 
tienen personería jurídica propia, 
lo que les otorga mayor autonomía 
administrativa y financiera.

 Entidades dedicadas:  
la existencia de entidades 
administrativas exclusivas para 
la coordinación metropolitana 
facilita la planificación y ejecución 
de políticas públicas.

 Marco Legal Específico:  
la Ley 1625 de 2013 proporciona 
un marco legal claro y específico, 
promoviendo la integración 
y el desarrollo sostenible de 
las áreas metropolitanas.

Contras

 Desigualdades regionales:  
la capacidad de gestión 
y recursos puede variar 
significativamente entre diferentes 
áreas metropolitanas, creando 
desigualdades en el desarrollo.

 Complejidad administrativa: 
la autonomía y personería jurídica 
pueden aumentar la complejidad 
administrativa y la burocracia, 
dificultando la coordinación eficiente.

 Riesgo de fragmentación: 
la autonomía de las áreas 
metropolitanas puede llevar 
a una falta de cohesión en 
las políticas nacionales, 
dificultando la implementación 
de estrategias a gran escala.
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los ciudadanos de los municipios involucrados tienen la oportu-
nidad de aprobar o rechazar la creación del área metropolitana. 
Si la consulta es aprobada, se expide un decreto que formaliza la 
creación del área metropolitana.

Las áreas metropolitanas en Colombia están estructuradas de 
manera que puedan cumplir eficientemente con sus funciones. La 
Junta Metropolitana, compuesta por los alcaldes de los munici-
pios miembros y representantes del gobierno departamental, es 
el máximo órgano de dirección y decisión. El director ejecutivo se 
encarga de la administración y ejecución de los planes y proyec-
tos, mientras que el Consejo Metropolitano de Planeación actúa 
como un órgano consultivo, incluyendo representantes de dife-
rentes sectores de la sociedad.

Uno de los ejemplos más destacados de áreas metropolitanas en 
Colombia es el Área Metropolitana del Valle de Aburrá. Ubicada en 
el departamento de Antioquia y compuesta por diez municipios 
con Medellín como ciudad principal, esta área metropolitana se ha 
destacado por su enfoque innovador en la planificación y gestión 
urbana. Su historia comienza con su creación mediante el Decre-
to 233 de 1980, cuando se decidió enfrentar de manera conjunta 
los desafíos del rápido crecimiento urbano y la necesidad de coor-
dinar el desarrollo de los municipios que integran el valle. Desde 
entonces, ha evolucionado hasta convertirse en un modelo de go-
bernanza metropolitana en Colombia, implementando políticas y 
proyectos que han mejorado la calidad de vida de sus habitantes.

El Área Metropolitana del Valle de Aburrá cuenta con una estruc-
tura organizativa robusta. La Junta Metropolitana, presidida por 
el alcalde de Medellín, está formada por los alcaldes de los muni-
cipios miembros. El director ejecutivo es responsable de la admi-
nistración y gestión de los proyectos y programas, mientras que 
las comisiones técnicas especializadas en áreas como transporte, 
medioambiente, desarrollo urbano y social apoyan la implementa-
ción de diversas iniciativas.

Entre las funciones principales del Área Metropolitana del Valle de 
Aburrá se encuentran programar y coordinar el desarrollo armó-
nico, integrado y sustentable de los municipios que la conforman. 
Esto incluye recoger elementos relacionados con el desarrollo hu-
mano integral, el ordenamiento y planeación territorial, el desarrollo  

2. Caso de Estudio: Áreas 
metropolitanas en Colombia

Constitución de Áreas Metropolitanas en Colombia 
y el Caso del Área Metropolitana del Valle de 
Aburrá, Medellín, Antioquia, Colombia

El crecimiento urbano y la expansión de las ciudades han impul-
sado la creación de áreas metropolitanas como respuesta a los 
desafíos y oportunidades que surgen en estos contextos. En Co-
lombia, la constitución de áreas metropolitanas se ha convertido 
en una estrategia clave para promover el desarrollo territorial in-
tegrado, mejorando la coordinación entre municipios y fomentan-
do la participación de las comunidades locales en la gestión de 
su entorno. Este capítulo analiza la constitución de áreas metro-
politanas en Colombia y se enfoca en el caso específico del Área 
Metropolitana del Valle de Aburrá.

En Colombia, las áreas metropolitanas se rigen por la Ley 1625 
de 2013, que define su creación, organización y funcionamiento. 
Esta ley establece que un área metropolitana es una entidad ad-
ministrativa que agrupa a varios municipios con el fin de planificar 
y gestionar de manera conjunta temas de interés común como el 
transporte, el medioambiente, el desarrollo urbano y la prestación 
de servicios públicos. 

Entre los principales objetivos de las áreas metropolitanas se en-
cuentran promover el desarrollo integral y equilibrado de los mu-
nicipios que la conforman, mejorar la eficiencia en la prestación 
de servicios públicos, fomentar la coordinación y cooperación en-
tre los municipios miembros, y facilitar la participación ciudadana 
en la toma de decisiones.

El proceso de constitución de un área metropolitana en Colombia 
implica varias etapas. Todo comienza con la solicitud de creación, 
donde uno o más municipios interesados presentan una peti-
ción ante el gobierno departamental. A continuación, se realiza 
un estudio de viabilidad que incluye análisis socioeconómicos, 
demográficos y territoriales. Este estudio es fundamental para 
determinar la factibilidad de la nueva área metropolitana. Si el 
estudio es favorable, se procede a una consulta popular, donde 

Policy  Paper | Mesa Territorios y suelos para construir futuro186 187ANEXOS



económico y la gestión social. Además, lidera la construcción de 
infraestructura metropolitana de espacios públicos y equipa-
mientos de carácter social, la vivienda y su entorno. Es también la 
autoridad y articuladora de la calidad ambiental y el desarrollo sos-
tenible, abarcando asuntos del cuidado y protección, la gestión, la 
vigilancia y el control ambiental y de gestión del riesgo.

Otra función esencial es ser el ente articulador del transporte pú-
blico metropolitano como autoridad de movilidad, fomentando 
este transporte y otras alternativas de movilidad, el ordenamiento 
logístico, la seguridad vial y la conectividad regional. Asimismo, se 
encarga de la seguridad y convivencia gracias a las capacidades 
técnicas y tecnológicas del territorio.

Entre los principales proyectos e iniciativas del Área Metropoli-
tana del Valle de Aburrá se encuentran importantes obras de in-
fraestructura y programas ambientales. El Metro de Medellín, uno 
de los sistemas de transporte masivo más avanzados de Colom-
bia, ha mejorado significativamente la movilidad en la región. Los 
Corredores Verdes son otra iniciativa destacada, orientada a crear 
espacios públicos sostenibles y mejorar la calidad del aire. En el 
ámbito ambiental, el Programa de Gestión Ambiental Metropolita-
na (PGAM) se centra en la protección de los recursos naturales 
y la gestión de residuos, mientras que el Plan de Ordenamiento 
Territorial (POT) incluye estrategias para el desarrollo sostenible y 
la mitigación del impacto ambiental.

La participación comunitaria es un pilar fundamental en el Área 
Metropolitana del Valle de Aburrá. A través de la Planeación Local 
y el Presupuesto Participativo, los ciudadanos pueden participar 
activamente en la toma de decisiones sobre el uso de recursos 
públicos. Las Mesas Ambientales y los Consejos de Participación 
Ciudadana ofrecen espacios donde las comunidades pueden dis-
cutir y proponer soluciones a problemas locales. Estos esfuerzos 
han contribuido significativamente a fortalecer el tejido social y 
promover la cohesión y colaboración entre diferentes grupos y 
sectores de la sociedad.

El éxito del Área Metropolitana del Valle de Aburrá también se 
debe a varios factores socioculturales. La región tiene una tra-
dición de movilización social que ha facilitado la participación 
comunitaria. Además, la diversidad cultural de la región ha sido 

un factor clave, aportando perspectivas y conocimientos únicos 
al proceso de desarrollo territorial. Los programas de educación 
y capacitación implementados han mejorado las habilidades y el 
conocimiento de los ciudadanos en temas de gestión pública y 
participación, contribuyendo a su empoderamiento.

Los resultados del Área Metropolitana del Valle de Aburrá son no-
tables. Los proyectos de infraestructura, salud y educación han 
mejorado significativamente la calidad de vida de los habitantes. 
Las iniciativas de gestión ambiental han resultado en una me-
jor conservación de los recursos naturales y una reducción de 
la contaminación. La participación comunitaria ha fortalecido el 
tejido social, promoviendo la cohesión y colaboración entre di-
ferentes grupos y sectores de la sociedad. Las lecciones apren-
didas incluyen la importancia del empoderamiento comunitario, 
la inclusión y diversidad en los procesos de toma de decisiones, 
y la colaboración multisectorial para el éxito de los proyectos de 
desarrollo territorial.

En conclusión, la constitución de áreas metropolitanas en Colom-
bia ha demostrado ser una estrategia eficaz para abordar los de-
safíos del crecimiento urbano y fomentar el desarrollo territorial 
integrado. El caso del Área Metropolitana del Valle de Aburrá re-
salta la importancia de la participación comunitaria y la conside-
ración de factores socioculturales en el éxito de estas iniciativas. 
Fomentar la educación y concienciación sobre la participación co-
munitaria, respetar y valorar los conocimientos culturales locales, 
y promover la colaboración equitativa son recomendaciones clave 
para replicar este éxito en otras regiones.

No obstante, este enfoque no está exento de desafíos. Las des-
igualdades regionales podrían agudizarse si las áreas más desa-
rrolladas tienen una ventaja competitiva, atrayendo más recursos 
y talento. Además, existe el riesgo de corrupción a nivel local si no 
se establecen mecanismos adecuados de supervisión y control. 
La complejidad administrativa también puede aumentar, con es-
tructuras más burocráticas y costos operativos más altos.

Para Colombia, el éxito de la descentralización depende no sólo 
de un marco normativo claro, sino también de un financiamien-
to adecuado. Es crucial definir las competencias y responsabili-
dades de cada nivel de gobierno para evitar conflictos, así como 
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establecer mecanismos de transparencia y rendición de cuentas 
para asegurar la participación ciudadana en la toma de decisiones 
locales. La asignación justa y suficiente de recursos financieros 
es esencial para evitar profundizar las desigualdades regionales y 
garantizar un desarrollo territorial equitativo y sostenible.
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