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Resumen

Espacialmente, los puertos y las ciudades se han separado y las estructuras portuarias han crecido y
evolucionado para satisfacer la demanda de las fuerzas tecnologicas y globalizadoras de los ultimos
decenios. Esta divergencia se ha visto exacerbada por los cambios en las prioridades sociales en el uso

del espacio costero urbano, las que han agudizado la tensa relacién entre el puerto y la ciudad.

En consonancia con las tendencias mundiales, el crecimiento econémico exterior de Chile ha detonado
una transformacién importante en la industria del transporte maritimo y la forma en que se organizan y
administran los puertos. En especifico, la generalizacién de la carga de contenedores, acompafiada por el

creciente tamafio de los buques ha llevado a la necesidad de modernizar el sistema portuario nacional.

Al respecto, el Puerto de San Antonio emprende una nueva etapa evolutiva que lo llevara a albergar la
infraestructura portuaria mas grande del pafs; el largamente esperado Puerto de Gran Escala. Si bien su
impacto en la ciudad todavia es incierto, ya se anticipan eventuales consecuencias derivadas de la

implantacién de este proyecto en el sistema urbano.

La autenticidad de la presente tesis radica en la condensaciéon y el analisis de aspectos territoriales,
normativos e institucionales que revisten la relacién ciudad-puerto. En la busqueda de una explicacién
del presente y futuro de la ciudad-puerto de San Antonio, la presente investigaciéon analiza las
proyecciones de crecimiento, discierne quién estd a cargo de qué en el borde costero, evidencia cuan
efectiva es la politica portuaria nacional y esboza lineamientos normativos e institucionales en lo que

concierne a la relacién ciudad-puerto.
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Capitulo 1| Aspectos introductorios y formalizacion del tema

Introduccion

La presente investigacién se enmarca en los estudios relacionados con ciudades portuarias y pretende
analizar la planificacion, gestién y gobernanza aplicable a estas, en el contexto nacional y en particular

para la ciudad de San Antonio, en la Region de Valparaiso.

La inquietud por abordar esta tematica obedece al escenario actual de la ciudad puerto de San Antonio y
sus proyecciones de desarrollo, contemplando el proyecto del PGE. Es en sentido que la justificacién de
la investigacién se relaciona principalmente con el contexto de las ciudades portuarias a nivel nacional,
donde Chile siendo un pafs con un vasto borde costero y un nimero considerable de puertos con areas
urbanas que superan los 40.000 habitantes; tiene una deuda historica con dichos territorios, producto de

la relacion conflictiva que existe entre las ciudades y sus puertos.

Al respecto, la literatura muestra que cada dia la relacion puerto-ciudad estd cada vez mas debilitada,
donde el vinculo de reciprocidad funcional entre los puertos y sus ciudades anfitrionas se pone en tela de
juicio. Asi, el debate discute una amplia seleccion de factores que afectan la relacion entre el puerto y la
ciudad, que han ido desvaneciendo la relacién directa que existié en algin momento. Tal como lo sefialan,
Hall y Jacobs (2012) los puertos estan cada vez mas desconectados de las ciudades en términos espaciales,

institucionales y econémicos.

Desde el punto de vista espacial, acontecimientos como la intensificacién de la actividad portuaria-
industrial y la contenedorizacion, en combinacién con el crecimiento urbano, la falta de terrenos disponibles
y las limitaciones ambientales han llevado a que las instalaciones portuatias se excluyan del contexto
urbano (Hoyle, 1989; Jacobs y Hall, 2007).

Igualmente, desde una perspectiva institucional, la desconcentracién del control del gobierno local sobre
la gestién del puerto en un contexto de tensiéon permanente por la confluencia de un gran nimero de
actores sobre la gobernanza portuaria ha conducido a un mayor debilitamiento de las relaciones entre el
puerto y la ciudad (Hall y Jacobs, 2012).

Desde la perspectiva econémica, la relacioén entre los puertos y las ciudades se vio afectada por la menor
dependencia de los puertos del mercado laboral urbano, asi como por la menor dependencia de las
ciudades de los puertos para el crecimiento econémico local (Hall y Jacobs, 2012). Estos desarrollos han
erosionado la estrecha relacién entre puertos y ciudades, incluso han sido descritas como dos identidades

separadas.

El caso chileno no se encuentra ajeno a estas tendencias mundiales, especialmente, si se considera que el
territorio nacional posee 4.000 kilémetros de costa, donde existe un nimero considerable de ciudades
portuarias (Hidalgo, 2016). En ese contexto, el borde costero estd asumiendo cada vez mas un rol
fundamental a nivel nacional, por los usos que estd incorporando y las proyecciones internacionales que

puede alcanzar en el proceso de integraciéon con el Mercosur y el desarrollo de la economia chilena

(Gubbins, 2013).



En Chile, los puertos situados en areas urbanas consolidadas son al menos trece, los que se caracterizan
por desempefiar un rol urbano estratégico tanto por su posicién geopolitica como por las interacciones
que establecen con las respectivas ciudades a nivel de servicios urbanos y tetritoriales (Hidalgo, 2016).
Entre estos, el que destaca por sus mayores transformaciones en la ultima década ha sido el Puerto de

San Antonio.

La expansion portuaria que ha experimentado la ciudad de San Antonio en la dltima década no es menor.
Esta situacién ha generado una serie de conflictos asociados a contaminacién, congestién e intereses
multiples por el uso del suelo urbano. Se debe agregar que el desarrollo portuario no ha contribuido de
forma significativa en la economia y en la calidad de vida de su poblacién; lo que se refleja en las altas

tasas de desempleo y su posicion en el indice de calidad de vida urbana a nivel nacional.

A rafz de lo anterior, lo interesante de estudiar el caso de una ciudad portuaria radica en la complejidad
del fenémeno, principalmente por la amplitud real de la materia, la cual necesita ser comprendida desde
conceptos geograficos, otros asociados a derecho administrativo, aspectos relativos a la competencia

institucional, gestién gubernamental y planificacion territorial.

Ahora bien, para abordar la investigacién se procedera a determinar y analizar el comportamiento de la
mancha urbana de San Antonio a partir del afio 1970 a la fecha, con las respectivas tasas de crecimiento
de la superficie urbana en la tltima década. Sumado a esto, se determinaran las proyecciones de expansion

y la direccion del crecimiento de la mancha urbana.

Adicionalmente, se revisard el marco normativo y estratégico aplicable a la ciudad portuaria de San
Antonio, donde se revisara el estado actual de la Zonificacién de Uso del Borde Costero y se analizard la
situacion actual del Plan Regulador Comunal de San Antonio y el PRI Satélite Borde Costero Sur, y las
proyecciones de desarrollo en el marco del Proyecto del Puerto de Gran Escala. Asimismo, se revisara el
Plan Regional de Ordenamiento Territorial; con el propésito de dar cuenta si dicho instrumento establece

un marco orientador efectivo para abordar las eventuales implicancias del PGE en el territotio.

Del mismo modo, se analizard la institucionalidad aplicable a las ciudades portuarias nacionales,
enfatizando el andlisis en el marco institucional aplicable al borde costero y la evaluacion del sistema
portuario vigente. Para esto, se abordara en el caso del borde costero, los organismos con competencia
en dicho territorio y las funciones que cumple cada organismo en el desarrollo de este espacio.
Analogamente, en el caso del sistema portuario se revisard la Ley de Puertos, y las implicancias de esta

ley en las ciudades portuarias.

Finalmente, se propondran lineamientos generales en materia institucional y normativa tanto para el
sistema portuario como la ciudad-puerto, con el objeto de proponer cursos de accién que estén
orientados a reducir las habituales interferencias entre la actividad portuaria y el funcionamiento de las
ciudades. De esta forma, se busca a través de estos lineamientos que los conflictos se transformen en
potencialidades, promoviendo un esfuerzo orientado para hacer mas eficiente el funcionamiento de cada
puerto y las actividades del resto de la ciudad, con miras al mejoramiento de la calidad de vida en dichos

territorios y su area de influencia.



Antecedentes del problema

El Puerto de San Antonio, junto con el de Valparaiso, constituyen una de las principales instalaciones
portuarias de servicio publico de la macrozona central de Chile. El Puerto especificamente se emplaza en
el litoral sur de la Regién de Valparaiso, al norte de la desembocadura del Rio Maipo, en una bahia natural,
en una zona del borde costero protegida de los vientos del norte. Es un puerto multipropésito que opera

practicamente todos sus sitios de atraque a través de contratos de concesion bajo la modalidad mono-

operador, la Unica excepcién es el Sitio N° 9 que es administrado directamente por EPSA (PLADECO,
2015).

Figura 1| Contexto Puerto de San Antonio
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El Puerto de San Antonio comenz6 como un terminal granelero, pero posteriormente incorporo la
transferencia de carga general y de contenedores. De esta manera, en 1995 logrd constituirse en el Puerto
N°1 de Chile, al incrementar fuertemente el movimiento de contenedores. Actualmente, cuenta con una
superficie total de 271 hectareas, de las cuales 189 hectareas corresponden a areas maritimas, y 82
hectareas a areas terrestres (Mar de Chile, 2005).

Sibien el Puerto de San Antonio es un puerto publico, opera por medio del otorgamiento de concesiones.
Actualmente, el puerto esta dividido en 9 sitios de atraque, controlado por cuatro terminales, tres de los
cuales son concesionados: San Antonio Terminal Internacional (STI), Puerto Central (PCE), Puerto
Panul y el Sitio N°9 a cargo de EPSA (Figura 2).



Fiiura 2| Puerto de San Antonio y distribucion de sitios de atraiue
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En primer lugar, San Antonio Terminal International (STI) es el terminal portuario mas moderno y
eficiente de Sudamérica, que se ha especializado en carga de contenedores, opera desde 1998 la concesién
del frente de atraque Molo Sur del Puerto de San Antonio (sitios del 1 al 3). En segundo lugar, el Terminal
Puerto Central (PCE), filial de Puerto Lirquén, se adjudic en el 2011 la concesién del frente de atraque
Costanera Espigon del Puerto de San Antonio (sitios 4 al 7), el que hasta antes de esa fecha era
administrado por EPSA. En tercer lugar, el terminal Panul desde 1998 opera la concesion del Terminal
Norte o sitio 8 del Puerto de San Antonio, siendo el mayor operador de graneles sélidos de dicho puerto.
Por dltimo, el terminal Sitio N°9 opera bajo un esquema multi-operador y es administrado por EPSA,
especializado en la transferencia de graneles liquidos (PLADECO, 2015).

Entre los afios 2007 y 2012, San Antonio transfirié en promedio 13,5 [MMton], las cuales corresponden
a un 29,7% del total nacional y un 60,5% de la macrozona central, dentro del sistema portuario estatal.
Al igual que en Valparaiso, en este puerto predomina la transferencia de contenedores (56%). Sin
embargo, las diferencias con el Puerto de Valparafso estin dadas por el hecho de que San Antonio
moviliza mayoritariamente carga de importaciéon (57% del total), moviliza carga de cabotaje (15%) y
transfiere graneles (34%) (PNDP, 2013).

Cabe sefialar que la capacidad instalada nominal de San Antonio, en el afio 2012, fue de 18,5
[MMton/afio]. Y la proyeccién de demanda indica que al afio 2030 se duplicaria la carga transferida en
2012, superando las 39 [MMton]. En cuanto a esto, es importante destacar que ya desde el afio 2014 la
capacidad nominal en este puerto dejé de ser suficiente (PNDP, 2013).

Dado este escenario, como solucion a largo plazo se definié la construccion del PGE, que implicarfa un

costo de inversion de US$ 3.380 millones por parte del Estado y se desarrollara a través de concesiones



a privados. Se espera que la iniciativa ingrese a una consulta obligatoria ante el Tribunal de la Libre
Competencia y durante el transcurso del presente afio al Sistema de Evaluacién Ambiental (SEIA),
mientras en paralelo se desarrollan los estudios de ingenieria de detalles de las obras de abrigo, dragados
y obras complementarias a cargo de la empresa espafola Sener Ingenierfa y Sistemas Chile. De acuerdo
con el cronograma oficial, la construccién de las obras de abrigo comenzaria hacia el afio 2020 y
finalizarfan el segundo semestre del 2024, mientras que el Terminal 1 iniciarfa sus obras durante el
segundo semestre de 2023 y estaria terminado el primer semestre de 2026 (INew Process Consultores, 2018).

El proyecto en concreto considera un molo de abrigo, una darsena y nuevas explanadas, que dotaran a
los nuevos frentes de atraque con el espacio necesario para una operacion eficiente. El disefio ademads
contempla la ejecucion de dos grandes terminales de 1.730 metros de atraque, capaces de mover 6

millones de TEU’s (casi todo lo que mueve hoy Chile), 95 hectareas ganadas al agua y una escollera de

casi 4 km (INew Process Consultores, 2018).

Figura 3| Trazado Proyecto Puerto de Gran Escala
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Planteamiento del problema

Las ciudades portuarias, en las dltimas décadas, han sido calificadas como lugares de conflictos, dada la
complejidad que significa armonizar las distintas actividades que coexisten. En ese sentido, todo el
territorio de la ciudad portuaria se vuelve complejo, dado que en él se encuentran cristalizados los desafios
de la competencia y complementariedad —tanto urbana como portuaria— en la busqueda de espacios
restringidos limitados (AIVP, 2018). De esta forma, comprender en su totalidad el territorio de la ciudad
portuaria implica reconocer la existencia de circuitos de retroalimentacién positivos y negativos entre la
actividad portuaria y la economia urbana en general; donde estas interacciones trascienden las fronteras
administrativas y los usos de suelo (Van den Berghe et al., 2018). Lo anterior requiere segin Storper
(1997) de la implementacién de un enfoque relacional, que permita poner el foco en cémo el desatrollo
de las ciudades portuarias se constituye a través de practicas dindmicas y procesos relacionales de actores

a través de escalas territoriales y a lo largo de diferentes estructuras institucionalizadas.

Con respecto a eso, cabe seflalar que mientras muchos puertos de contenedores se han mudado del centro
de la ciudad, la mayoria de los principales puertos del mundo por tonelaje (tanto de contenedores como
de carga general) permanecen ubicados en las ciudades —al menos en la aglomeracién urbana mas amplia
si no en el centro de la ciudad— situaciéon que exacerba los desafios asociados a la competencia por el
mismo espacio fisico (Hall y Jacobs, 2012). En ese contexto, es sabido que la expansion portuaria puede
causar nuevos conflictos con las politicas de la ciudad, donde la cuestiéon clave que surge de esto es el
papel de las politicas publicas y la planificacion urbana en relacién con la mitigacién de eventuales

impactos del puerto en la ciudad.

El contexto nacional no se encuentra ajeno a estas tendencias mundiales. Como sefiala Texidé (2014) la
evolucion de los sistemas de carga y descarga han ido aumentando las velocidades, modificando los
volimenes y estableciendo nuevos formatos, lo que, en definitiva, fue desvinculado a la actividad
portuaria de la ciudad. Respecto a eso, los puertos necesitan adaptarse a las exigencias de los nuevos
buques, de los desarrollos industriales-portuarios, del movimiento de grandes volumenes de mercancias
y materias primas. Y las ciudades también lo hacen, pues experimentan fuertes crecimientos de poblacién,
que cada vez demanda mas servicios y productos de consumo, se hacen mas complejas, y ven aparecer

otras grandes infraestructuras de transportes y de servicios.

Al respecto, el comercio exterior de Chile estd determinado por sus puertos y, por lo tanto, los cambios
producidos en las ultimas décadas por el aumento de la contenedorizacion han llevado a la necesidad de
modernizar el sistema portuario, particularmente siguiendo la reciente expansién del Canal de Panama
(Trujillo et al., 2018). En funcién de esto, el MTT ha trabajado desde hace algunos afios en el PNDP,
donde uno los principales ejes de este plan —de acuerdo con su impacto econémico— es la construccion
del PGE, para abordar el crecimiento esperado del comercio y la capacidad limitada de los puertos que

salen para atenderlo en la proxima década.

En cuanto a la localizacion del Puerto de Gran Escala, San Antonio se impuso sobre Valparaiso, por
ventajas en temas logisticos, capacidad para inducir competencia, capacidad agregada, base de costos
(economias de escala) y el area de respaldo. Igualmente, San Antonio destaca por sus aparentemente

mejores enlaces intermodales, su mayor espacio y su capacidad para poner en marcha al menos dos



terminales portuarios competidores y, por lo tanto, producir un costo de servicios probablemente mas
bajo (Tryjillo et al., 2016).

El caso de la ciudad portuaria de San Antonio es particularmente interesante de analizar, puesto que la
expansion en las ultimas décadas de la capacidad portuatia ha beneficiado el crecimiento econémico del
pais; pero no ha mejorado el crecimiento econémico ni la calidad de vida de la ciudad de San Antonio.
Esto se refleja, por ejemplo, en que segun la encuesta CASEN en 2015 San Antonio tenfa un 17,9% de
pobreza multidimensional, mas alto que Valparaiso. Ademas, la Provincia de San Antonio cert6 el 2017
con la tasa de desempleo mas alta de la regién, con un 7,6%, seguida por Valparafso, con un 7,1%. Con
estos antecedentes, llama profundamente la atencion, que lo principales puertos de Chile, San Antonio y
Valparaiso, sean las ciudades donde hay mayor nivel de cesantia; cuando deberfa ocurrir en alguna medida

lo contrario; que la actividad portuaria impactara positivamente en las ciudades.

Y eso no es todo, el estudio Ports Policy Review of Chile realizado en el afio 2016 por el International Transport
Forum (ITF) revela que el impacto del trafico y la contaminacién son los temas mas importantes cuando
se trata de expansion de la actividad portuaria inserta en el radio urbano. Esto principalmente, porque la
conectividad logistica se realiza principalmente por infraestructura de conectividad vial interportuaria
(autopista), puesto que el transporte ferroviario representa menos del 10% del total del transporte

terrestre de mercancias.

En ese contexto, algunos puertos no tienen acceso ferroviario porque no hay ferrocarriles operativos,
por lo tanto, no hay conexiones. Como muestra la distribucién modal (Figura 4), la patticipacién del
ferrocarril en el acceso portuario es baja, especialmente en los puertos del sur y centro como Valparaiso,
San Antonio y San Vicente (ITF, 2016).

Figura 4| Distribucién modal ferrocarril y carreteras
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Segun senald en el afio 2013 la SECTRA, la complejidad de esto radica en que los camiones requieren
cruzar parte o la totalidad de la ciudad, haciendo uso de la vialidad que esta provee para llegar al puerto.

Al mismo tiempo, todos los camiones convergen a un punto comun que es el acceso al puerto, pasando



por destinos intermedios relacionados con los servicios de apoyo a la actividad portuaria. Y, dependiendo
de la operacion al interior del puerto, los camiones requeriran o no de estacionamiento fuera del recinto

portuatrio.

En cuanto a la informacién sobre la congestion del trafico en ciudades portuarias, en relacién con los
camiones que van y vienen del puerto. E1 PNDP (2013) contiene cifras sobre el nimero de movimientos
de camiones por dia en la ciudad que estin relacionados con el puerto. Estos ascendieron a 2.288
movimientos de camiones por dia en San Antonio (Figura 5), con cifras mas bajas en los puertos mads
pequenios de Chile. Estos movimientos de camiones afectan directamente al trafico urbano, ya que los

puertos estan situados en ciudades, muy cerca del centro urbano.

Figura 5| Movimiento de camiones relacionados con los puertos por dia en ciudades portuarias
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Lo alarmante de esta situacion, es lo que se proyecta con el PGE, donde se pasaria de 4.500 camiones
diarios en la actualidad, al movimiento de 24.000 camiones diarios y s6lo se habilitarfa una tercera via en
el acceso al puerto, lo que se considera insuficiente dadas las exigencias funcionales del Terminal
Portuario (Diario El Lider San Antonio, 2018).

Respecto a los impactos ambientales, el estudio del ITF (2016) sefiala que la informacién es escasa. Esto
principalmente, porque no hay obligacién en Chile de que los puertos informen publicamente sobre los
impactos ambientales, por lo que se sabe muy poco al respecto. Segtin un analisis realizado por el mismo
organismo para el afio 2015, la contaminacién atmosférica local de los buques en los puertos chilenos
asciende a 20.800 toneladas de emisiones de 6xidos de nitrégeno (NOx), 15.700 toneladas de emisiones
de 6xidos de azufre (Sox) y alrededor de 2.000 toneladas de particulas. Donde, los puertos de Chile con
mayores emisiones navieras son San Antonio, Quintero y Valparaiso, las emisiones navieras en los
puertos estan generalmente relacionadas con la intensidad de la actividad portuatia, en particular de los

portacontenedores.

A esto se afladen los temas ambientales que implica la construccién y operacion de puertos y terminales.

Segun la guia “Environmental, Health, and Safety guidelines for ports, harbors, and terminals” del IFC, estos se



asocian a la alteracién del habitat terrestre y acudtico, la resiliencia al cambio climatico, calidad del agua,

emisiones atmosféricas, gestion de residuos, entre otros.

Respecto a la alteracion del hédbitat terrestre y acuatico, la expansion de las instalaciones portuarias
existentes implica la recuperacién, limpieza y pavimentacion (o compactacioén) de terrenos para zonas de
carga-descarga, dreas de almacenamiento de carga liquida-granel y contenedores. A su vez, la alteracién
de las lineas costeras para la construccién de rompeolas, astilleros, sitios de atraque y la transformacioén
del lecho marino a fin de establecer cuencas de embarcaciones y de los canales de navegaciones a través
del dragado. Lo anterior puede resultar en la alteracién de los hébitats terrestres, de agua dulce, salada y

marinos; con impactos en la flora y fauna y en la biodiversidad relacionada (IFC, 2017).

En el caso del PGE, los aspectos mas preocupantes tienen relaciéon con que se cubriria uno de los ojos
de mar de la playa de Llolleo y la expansion del puerto podtia tener un impacto significativo en la dinamica
del estuario —este caso del Rio Maipo—, lo que puede ser problematico debido a la sensibilidad de estos
ambientes complejos; generando cambios en la hidrodindmica del estuario, lo cual puede desencadenar

mecanismos de retroalimentacién que alterarfan la morfologfa de este (Prumm, 2016).

Otro punto es el relacionado con el indice de calidad de vida urbana de San Antonio, donde en el presente
aflo ocup6 la posicién N°67 a nivel nacional, en el rango inferior 1 (CChC-IEUT, 2018). Y a lo antetior
se agrega que en las proximas décadas podtia eventualmente ocurrir un crecimiento urbano importante.
Asi, por ejemplo, desde la Camara de Comercio Regional proyectan que la ciudad de San Antonio

duplicaria su poblacion al afio 2026.

Conforme a los antecedentes presentados y en el escenario proyectual del PGE, surge la siguiente

pregunta de investigacion:

:En qué estado se encuentra la institucionalidad y el marco normativo que regula la
¢tn q y q g
relacion ciudad-puerto ante los eventuales impactos urbanos y territoriales derivados del
proyecto de ampliacion del Puerto de San Antonio?



Hipdtesis

La tesis trabaja sobre la hipdtesis de que las condiciones que ofrece la institucionalidad y el marco
normativo vigentes y proyectados, para abordar la relacién ciudad-puerto en el marco de la construccion
del PGE son todavia insuficientes. Esto principalmente, por las proporciones del proyecto, su

localizaciéon en la ciudad y la superposicién de instituciones con competencia en el territorio.

A lo anterior se agrega que en Chile no existen casos exitosos de ciudades puerto, donde efectivamente
exista una relaciéon armoniosa entre el puerto y la ciudad. Por consiguiente, esta situacioén deja en evidencia
que los conflictos de las ciudades portuarias no han sido resueltos en el pasado ni en la actualidad, lo que,
en definitiva, hace suponer que eventualmente el PGE agudizarfa los problemas existentes en la relacién

ciudad-puerto.
Objetivo General

Analizar la institucionalidad y el marco normativo que regula la relacion ciudad-puerto en el contexto del

desarrollo del Puerto de Gran Escala de San Antonio.
Objetivos Especificos

Describir y analizar el proceso de expansién urbana de la ciudad de San Antonio en el contexto de un

area urbana funcional.

Analizar el marco normativo y estratégico vigente y proyectado con incidencia en materia de

ordenamiento territorial y planificacién urbana.

Analizar la estructura institucional vigente con incidencia en la relacién ciudad-puerto a escala urbana y

territorial.

Proponer lineamientos generales en materia institucional y normativa para mitigar eventuales impactos

urbanos y territoriales.
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Capitulo 2 | Marco teérico

Definicion y evolucion de Ia interfaz ciudad-puerto

Las ciudades portuarias han experimentado enormes cambios a lo largo de la historia. Casi todas las
ciudades costeras han tenido un puerto en algin momento del pasado, y cada uno de esos puertos tiene
una ciudad. En este sentido, los puertos han sido considerados como motores de desarrollo econémico
para las ciudades y regiones donde estan ubicados (Xiao y Lam, 2017). Como bien menciona Daamen
(2013), uno de los activos portuarios mas estratégicos es la denominada "interfaz ciudad-puerto™: zonas
costeras en las que se cruzan la geografia del puerto y su ciudad. Este concepto de la interfaz ciudad-
puerto fue introducido por Hayuth en 1982, territorio que se conocié como "una zona de conflicto y
cooperacién", ya que los usos de suelo existentes en el puerto se comparan cada vez mas con funciones
urbanas alternativas. Tan pronto como esta iltima demostré ser no soélo social y ambientalmente deseable,
sino también extremadamente gratificante en términos econémicos y politicos, las actividades portuatias
tendieron a ser desplazadas de las partes mas antiguas del puerto (Daamen, 2013). En ese sentido, Hayuth
(1982) se aproximo6 a la interfaz ciudad-puerto desde un punto de vista espacial y funcional, y por lo tanto
pensada como una 'linea de demarcacién' geografica entre terrenos de propiedad del puerto y las zonas
urbanas, o, dicho de otra forma, como una 'zona de transicién' entre puertos tetrrestres y usos de suelo

urbano.

Tras el cambio de milenio, se concluy6 que el motivo de las iniciativas de desatrollo frente al mar podtia
ser mas probable en el ambito de la planificaciéon urbana y el consumismo posmoderno que en un proceso
de migracién en curso alimentado por el progreso en la tecnologia maritima (Notcliffe et al., 1996).
Cuando el enorme potencial de los proyectos de desarrollo frente al mar para las ciudades portuarias se
hizo evidente en términos econémicos, arquitecténicos y en términos politicos, las presiones sobre los
sitios frente al mar dentro de las ciudades con funciones de puerto todavia en funcionamiento

comenzaron a desarrollarse (Daamen, 2013).

A efectos practicos, Hoyle y Pinder (1992) se refieren a las perspectivas de planificacion, que tienen que
incorporar las preocupaciones como el grado en que un puerto y una ciudad se afectan entre s en
términos de usos de suelo, en un contexto de transporte urbano, y en relacion con las oportunidades de
empleo —cuestiones que a menudo dan lugar a una gran cantidad de un controvertido debate en el nivel
local y regional— que reconoce que la politica también se ha convertido en un factor cada vez mas
importante en las relaciones ciudad-puerto (Daamen, 2007). La revision sugiere, que el empuje y tirdn de
fuerzas que conducen la interfaz ciudad-puerto mas alla del viejo nicleo urbano ha llegado a una nueva
fase. El area que actualmente representa el limite entre la ciudad y el puerto es la frontera de un debate
considerable entre todos los interesados en el destino de los puertos y las ciudades portuarias (Daamen,
2013).

Pues bien, queda en evidencia que histéricamente, los puertos han sido un importante factor de ubicacion
para las ciudades, lo que permite el comercio internacional y la inversiéon y facilita los procesos de
urbanizacién. Sin embargo, la relacién tradicionalmente fuerte entre puertos y ciudades portuarias se ha
debilitado gradualmente debido a las externalidades negativas emergentes de los puertos (Zhao et al.,
2017). Existe evidencia, que demuestra que los diferentes patrones del uso de suelo entre las actividades
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econdmicas del puerto y la ciudad tienen como resultado un aumento considerable de la segregacion
geografica (Hoyle, 2001, 1989). Con los avances recientes en la tecnologia del transporte, el papel de los
puertos en el desarrollo econémico local se ha alterado. Esta observacién estda mejor descrita por
Norcliffe et al. (1996), quienes sostuvieron la opinion de que, hasta mucho después de la Segunda Guerra
Mundial, los puertos crearon ciudades y los grandes puertos crearon grandes ciudades, desde entonces,
sin embargo, la relacién se ha vuelto mas compleja. Segun Xiao y Lam (2017), la contenedorizacion y los
procesos automatizados han hecho que el movimiento de carga sea mucho mds intensivo en capital,

disminuyendo asi los beneficios de empleo locales de tener un puerto (Xiao y Lam, 2017).

Muchos autores coinciden, que, si bien la contribucién econémica de un puerto parece disminuir, los
costos sociales y ambientales se han exacerbado. Estos problemas incluyen la congestion del trafico y la
contaminacién derivada de las actividades portuarias en dreas adyacentes a los puertos, y la creciente
competencia por el uso de suelo entre el puerto y el desarrollo urbano. En general, estos factores llevan
a cuestionarse si los puertos y sus ciudades anfitrionas deberfan desarrollarse juntos como espacios

funcionales y econémicos integrados (Xiao y Lam, 2017).

Al respecto, existe evidencia que el patrén espacial de los puertos y las ciudades portuarias ha cambiado
con el tiempo y claramente ha sido diferente dependiendo del contexto geografico (Zhao et al., 2017).
Para esto, se han desarrollado numerosos modelos teéricos para interpretar esta transformacién. Por
ejemplo, Hoyle (1989) y Norcliffe et al. (1996) presentan una evolucion de la interfaz puerto-ciudad, en
la que se enfatiza la separacién espacial entre el puerto y la ciudad en términos de cambios en el uso de
suelo, sin discutir los enlaces entre la ciudad y el puerto: el puerto se aleja geograficamente la ciudad,
mientras que, al mismo tiempo, la superposicién geografica entre el puerto y la ciudad en términos de

uso de suelo disminuye (Wiegmans y Louw, 2011).

Hoyle (1989) desarrollé el modelo de evolucién de la ciudad portuaria, dividiendo la historia de la
transformacion de la ciudad portuaria occidental en cinco etapas: (1) ciudad portuaria primitiva, (2) ciudad
portuaria en expansion, (3) ciudad portuaria industrial moderna, (4) el retiro del frente costero, y (5) la
reurbanizacién del frente costero. Lee et al., (2008) afiadieron la "ciudad portuaria general" como una
sexta etapa en el modelo de Hoyle basado en la creciente preocupacién ambiental por el transporte
intermodal (Ver Fig. 6). Este modelo, pone énfasis en los vinculos espaciales y funcionales cambiantes y
debilitadores entre el puerto y la ciudad, donde segun Hoyle "econémica y geograficamente, el puerto y
las ciudades se han separado” (Wiegmans y Low, 2011).

12



Figura 6| Transformacion de puertos y ciudades portuarias en diferentes etapas.
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Fuente | Hoyle, 1989; Lee et al., 2008.

Conforme a lo anterior, se desprende que la tendencia principal es la creciente disociaciéon de los puertos

y las ciudades portuarias en las dltimas décadas (Hoyle, 1989 y Lee et al., 2008), lo que también se ha

verificado en muchos estudios influyentes. Hay una serie de razones subyacentes para esto. Segun Hoyle

(1989), los puertos y las ciudades estan estrechamente relacionados entre si en sus aspectos espaciales y

funcionales, particularmente en las primeras etapas de su desarrollo. Mas tarde, el avance de las

tecnologfas portuarias generd la necesidad de expandir las 4reas portuarias, lo que acelerd su separacién

de las areas urbanas. Esto enfatiz6 la reurbanizacion de areas portuarias en frentes de agua (Hoyle, 2001).

A rafz de esta transformacion, Hoyle (2001) sostiene que las industrias relacionadas con los puertos se

han alejado de las areas portuarias debido a las preocupaciones ambientales y la concentracion laboral. A

pesar de esta migracion, la competencia por el espacio disponible y el acceso al agua continda entre las

actividades portuarias y otras funciones urbanas, como vivienda, comercio y recreacion (Figura 6).
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Figura 7| Factores que intervienen en el desarrollo de la zona de interfaz ciudad-puerto
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Fuente | Elaboracién propia en base a Zhao (2017)

Si bien los puertos y las ciudades tienen impactos tanto positivos como negativos en su interaccién, no
hay suficientes estudios exhaustivos sobre cémo estas interacciones entran en juego, y cuales son los
impactos correspondientes. Los estudios existentes a menudo analizan el sistema portuario y el sistema
urbano por separado, con poca investigaciéon que intente integrar los dos sistemas. Es necesatio
comprender mejor el desarrollo sostenible de la ciudad portuaria en relacién con los cambios

reglamentarios y de politica (Xiao y Lam, 2017).
Gobernanza Portuaria

El desarrollo del puerto y la evolucién de la interfaz ciudad-puerto ha sido el centro de la atencién
cientifica durante décadas (Witte et al., 2017). A raiz de eso el debate actual esta centrado en el futuro
desarrollo espacial e institucional de las ciudades portuarias. De acuerdo con esto, los puertos y las
ciudades pueden competir por el suelo o encontrar una forma de cooperar. En el caso de la competencia,
el puerto y la ciudad pueden considerarse sistemas espaciales, econémicos y organizacionales bastante
aislados y conflictivos, en los que las actividades portuarias estain mas dirigidas a la economia global,
mientras que las actividades econémicas de la ciudad estan mas relacionadas con el entorno y las regiones
adyacentes (Kuipers et al,, 2015). En el caso de la cooperacién, la interfaz ciudad-puerto puede
considerarse una ubicacién fructifera para los ecosistemas de innovacion, donde puede tener lugar una

cooperacion exitosa entre el puerto y la ciudad (Atzema et al., 2009).

Como bien menciona Monios (2018) entre los planificadores urbanos y los politicos, se entiende que las
zonas costeras ofrecen amplias oportunidades para crear entornos de vida y de trabajo atractivos que le
dan a la ciudad una ventaja sobre sus competidores. Por lo tanto, es bien sabido que la interfaz puerto-

ciudad se convierte en el lugar donde la lucha entre una variedad de fuerzas portuarias se desarrolla y
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toma forma fisica. Cuales de estas fuerzas se vuelven dominantes, y en qué medida obstruyen o respaldan

las soluciones en las que todos compiten, son cuestiones importantes de gobernanza (Monios, 2018).

Para trabajar en esos conflictos, publicaciones recientes han argumentado que las fuerzas que actian tanto
en los puertos como en las ciudades deberfan percibirse como instituciones (Jacobs y Hall, 2007). Estas
instituciones consisten tanto en reglas formales (por ejemplo, constituciones, leyes y derechos de
propiedad) como en reglas informales (por ejemplo, costumbres, tradiciones o cédigos de conducta) que
dan forma a las acciones de individuos, organizaciones, grupos u otros actores (Daamen, 2013). Las
teorfas del institucionalismo se basan en el argumento socioldgico de que no se puede asumir que estos
actores actden libremente en funcion de sus capacidades dadas o adquiridas (Giddens, 1984). Mas bien,
se puede entender que su comportamiento estd influenciado por las "reglas del juego" en un tiempo y
lugar en particular. Para los tedricos institucionales, estas reglas se entienden como restricciones y
facilitadores de la accién (inter) humana con proposito. En otras palabras, pueden ser opresivos y
generativos en esfuerzos humanos colectivos, como los procesos de gobernanza que apuntan a 'dirigir' el
desarrollo y la calidad de nuestro entorno construido (Healey, 1997/20006).

El institucionalismo sociolégico se ha introducido recientemente en la investigacion de la gobernanza
portuaria. Por ejemplo, Ng y Pallis (2010) han utilizado los conceptos y herramientas del institucionalismo
para analizar el impacto de las estructuras formales de gobierno en las relaciones e inversiones portuarias
locales, y Jacobs (2007) las ha utilizado para evaluar la forma en que las instituciones afectan las estrategias
competitivas de y entre las autoridades portuatias. Siguiendo los argumentos de destacados académicos
en este campo (Olivier y Slack, 2000), conciben el puerto de hoy, y por lo tanto la interfaz ciudad-puerto,
como un lugar con una comunidad pluralista de actores. Esto significa que una autoridad portuaria se
percibe como uno de los muchos actores con una variedad de intereses en la trayectoria de desarrollo del

puerto, incluidas sus areas cercanas a la ciudad.

Segtun Stoker (1998), la gobernanza se trata de redes auténomas de autogobierno de instituciones y
actores extraidos del gobierno, pero también mas alld. La existencia de diversos y numerosos actores en
los sectores publico y privado y entre ellos es un caracter tipico de la gobernanza en general y de la
gobernanza portuaria en particular. Verhoeven (2010) identifica tres categorfas de partes interesadas
portuarias que afectan el proceso de toma de decisiones de las autoridades portuarias: (1) los actores del
mercado, tales como operadores, operadores de terminales y operadores logisticos, (2) Gobierno y (3)
grupos de interés social. En su discusion sobre el papel y la importancia de la gobernanza portuaria
regional, Lam et al. (2013) amplia el alcance de las partes interesadas del puerto para incluir a los
responsables de la formulacion de politicas en diferentes niveles geograficos, los agentes del mercado y

los grupos comunitarios en la regién portuaria.

El argumento de Brooks (2016) revela la existencia de dos categorias basicas de principales actores
gubernamentales en la gobernanza portuaria: (1) la organizaciéon gubernamental que puede imponer leyes
y regulaciones relevantes sobre puertos, y (2) la organizacién portuaria estructurada alrededor del puerto
principal funciones tales como operaciones portuarias, planificacién de infraestructura, estrategias e
innovaciones, etc. Teniendo en cuenta que las organizaciones portuarias pueden tomar diferentes formas

legales: entidad publica, entidad privada o mixta (Brooks y Cullinane, 2000).
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Segiin Daamen (2013), dentro de un marco institucionalista, el proceso de gobernabilidad se entiende
como la variedad de actividades realizadas por los actores involucrados en los cambios espaciales en curso
dentro de la interfaz ciudad-puerto actual. Esto implica que las actividades y las autoridades portuarias se
consideran parte integrante de todo el trabajo de gobernanza centrado en estas areas complejas. Tales
actividades influyen en los cambios espaciales reales que se realizan alli; aunque no los determinan
completamente. En la practica, mucho depende de la capacidad de la autoridad portuaria para imponer
sus decisiones de desarrollo espacial a los demas actores involucrados en el proceso de gobernabilidad
portuaria (Daamen, 2013). Las instituciones moldean esa capacidad, pero también se entiende que las
actividades de gobierno realizadas conforman las instituciones. Esta "dialéctica" entre instituciones y
actores, es decir, entre una situaciéon de gobernanza y las actividades de desarrollo espacial que tienen

lugar alli, se muestra en la Figura 8.

Figura 8| Procesos de gobernanza dentro de la dialéctica entre actores e instituciones
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Fuente | Elaboracion propia en base a Daamen, 2013

Dualidad del sistema portuario chileno

La economia de Chile depende en gran medida del comercio maritimo. Las exportaciones de Chile
representan el 38% del PIB (por encima del promedio de la OECD del 27%), y alrededor del 95% de su
comercio exterior se maneja a través de los puertos (ITF, 2015). Una de las especificidades del sistema

portuario chileno es la coexistencia de puertos publicos y privados (ITF, 2016).

Por un lado, los puertos publicos son empresas publicas creadas por la Ley N°19.542 de 1997, en
sustitucion de la empresa estatal Emporchi. Son administrados por una direccién designada por la SEP,
que es la agencia gubernamental que supervisa a las empresas estatales chilenas. La misma ley establece
que el Estado, representado por el MTT, propondra planes estratégicos del sistema portuario estatal y
mejorara la eficiencia y competitividad de los puertos publicos (ITF, 2016).

Por otro, los puertos privados no estan regulados por la misma ley, sino por el DFL 340 sobre
concesiones maritimas. Las principales diferencias con los puertos puiblicos consisten en que estan
legalmente autorizados a rechazar clientes, pueden utilizar la discriminacion de precios en sus tarifas y no

estan sujetos a las salvaguardias estructurales y de comportamiento establecidas por el Tribunal de Libre
Competencia (ITF, 2016).

16



En total, hay 92 puertos en Chile, sin embargo, este nimero varia entre 50 y mas de un centenar. Aquella
incertidumbre sobre este nimero proviene principalmente de los puertos privados, ya que los nuevos
puertos privados pueden aparecer de un aflo para otro; y también depende en estricto rigor de la
definicién de un puerto (ITF, 2016).

El nimero de puertos publicos se ha mantenido estable desde 1997, mientras que el numero de puertos
privados ha aumentado gradualmente en los ultimos afios. LLa mayorfa de los puertos publicos y los
puertos privados de uso puiblico son multipropésito. En particular, los puertos privados de uso privado
tienden a ser mas especializados. Los puertos piblicos manejaron el 32% del volumen total de puertos
en 2015, comparado con el 38% de los puertos privados para uso publico y el 27% de los puertos privados
para uso privado; el 3% restante es manejado por las llamadas terminales de conectividad en el sur de
Chile y en areas insulares. Los puertos publicos son generalmente los mas concurridos, esto puede

deducirse de un andlisis de las escalas mensuales de los buques en los puertos chilenos (ITF, 2016).

Respecto a la gobernanza portuatia, esta se encuentra influenciada por un gran numero de actores. Al
respecto, mas de 30 organizaciones se ocupan del sistema portuario. Las principales entidades

susceptibles de generar o influir en las politicas portuarias son cinco ministerios.

El MTT, mas especificamente la Division de Desarrollo Logistico dentro de la Subsecretaria de
Transporte, tiene la misién de desarrollar una visioén integral de los modos de transporte de mercancias

para mejorar la competitividad del comercio exterior (ITTF, 2016).

El MOP juega un papel central en la provisién de infraestructura portuaria a través de la Direccién de
Obras Portuarias. Su objetivo es desatrollar proyectos de infraestructura, ya sea directamente o a través
de terceros. Este mandato ha abarcado las obras costeras, la infraestructura para mejorar la conectividad
en tierra y las calas de pesca. En cuanto a los proyectos de infraestructura portuaria, actia como un

o6rgano técnico que revisa los proyectos (ITF, 2016).

El Ministerio de Defensa tiene a su cargo la regulaciéon de la navegacion en aguas bajo jurisdiccion
nacional, a través de la Armada de Chile y su Direccion General de Territorio Maritimo y Marina Mercante.
Su principal objetivo es garantizar la seguridad en el territorio marftimo. El otorgamiento de concesiones
matftimas y de acuicultura estd a cargo de la Subsecretarfa de las Fuerzas Armadas del Ministerio de

Defensa.

El Ministerio de Bienes Nacionales es el encargado de administrar el patrimonio fiscal de Chile y
supervisar los bienes nacionales de uso publico. Este ministerio puede vender terrenos u otorgar
concesiones a entidades privadas, asi como otorgar concesiones gratuitas para apoyar proyectos
industriales o productivos, por ejemplo, autoridades portuarias para desarrollar un puerto seco.
Desempefia un papel en la administracion de las zonas costeras porque tiene control sobre terrenos
fiscales situados a mas de 80 metros del mar territorial, excepto cuando estos terrenos son de propiedad

ptivada (ITF, 2016).

Ademas de los ministerios, el SEP es el organismo de coordinacién de las empresas publicas, incluidas
las diez autoridades portuarias publicas. El SEP sirve al estado como un organismo técnico para

supervisar a las empresas estatales. Su mandato incluye la facultad de designar a los directores de estas
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empresas, asi como la validacién de las declaraciones fundamentales de las empresas. En relacion con su
mision y area de negocio, le corresponde revisar e informar sobre los planes estratégicos de las empresas;
revisar e informar sobre los proyectos de presupuestos anuales y las solicitudes presupuestarias para la

modificacién de las empresas, antes de su presentacion al Ministerio de Hacienda (ITF, 2016).

Las diez empresas portuarias estatales, denominadas puertos publicos, son empresas publicas con
patrimonio propio (Figura 9). Funcionan bajo la regulacion de empresas privadas. Siguiendo el modelo
de arrendador, se encargan de la administracién y regulacion del puerto, asi como de la atribucién de
concesiones a operadores privados en las terminales. E influyen en las politicas a través de la redaccién

de un plan maestro que presenta sus proyectos futuros (ITF, 2016).

Figura 9| Puertos Publicos en Chile
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Definicion de drea urbana funcional

En los dltimos 25 afios, Chile ha triplicado su PIB per capita, ha experimentado un aumento del 50% de
la poblacién y se ha convertido en un pafs muy urbanizado. En 2010, aproximadamente 15,2 millones de
personas vivian en zonas urbanas, lo que representa alrededor del 89% de su poblaciéon. A su vez, la
poblaciéon urbana crecié a una tasa anual del 1,38% entre 2000 y 2010, por encima de la tasa de
crecimiento de la poblacién nacional del 1,04% durante el mismo perfodo. La poblacién urbana sigue
creciendo mas rapidamente que la poblacion total, y se prevé que constituya mas del 90% de la poblacién
para 2025 (OECD, 2013).

Estas tendencias econémicas, demograficas y espaciales tienen un impacto significativo en las ciudades.
En ese sentido, el crecimiento econémico conduce a un mayor consumo de bienes y servicios urbanos,
especialmente de vivienda, que a su vez exige cada vez mas terrenos residenciales con servicios, asf como
carreteras y autopistas, lo que supone una mayor presion sobre la infraestructura y la prestaciéon de
servicios (OECD, 2013).

Respecto a la definicion de la extension geografica de las zonas urbanas esta siempre ha sido problematica,
y no existe un enfoque cominmente acordado. Cada pais tiene su propia metodologia para determinar
qué zonas se consideran urbanas —Ila designacién puede referirse a ciudades, pueblos, aldeas,

conurbaciones o localidades

y diferentes enfoques se basan en criterios diferentes (OECD, 2013).

Asi, por ejemplo, un enfoque econdémico se basa generalmente en unidades administrativas y define las
zonas urbanas utilizando un umbral para las tasas de poblacion econémicamente activa. Un enfoque
geografico consideraria la densidad como el principal indicador urbano. Recientemente, la OECD
elabor6 una nueva metodologia para la definicién de las areas urbanas funcionales (FUA’s), que ofrece
una mejora sobre definiciones basadas en limites administrativos o indicadores fisicos, asi como en su

propia definicién anterior de zonas predominantemente urbanas (OECD, 2012c¢).

El area funcional no es un concepto nuevo; de hecho, a lo largo de la historia ha adquirido varios
significados distintos. Pero se utiliza generalmente para referirse a las unidades territoriales que estan

espacialmente integradas por las actividades socioecondmicas de la poblacién (Sykora y Mulicek, 2009).

La definicién de FUA tiene un enfoque que traza un mapa del comportamiento de los hogares y de la
actividad comercial para establecer los limites del territorio urbano. Esta definicion tiene en cuenta las
relaciones entre empresas y trabajadores que se extienden mas alld de la unidad administrativa y abarcan
areas adyacentes; por ejemplo, muchos trabajadores cruzan las fronteras administrativas cuando van a
trabajar (OECD, 2013).

Respecto a eso, el mecanismo mas importante de la integracion espacial de las actividades humanas es la
relacién diaria repetitiva entre los hogares y los puestos de trabajo a través del desplazamiento al lugar de
trabajo; donde un papel clave lo desempefian los lugares centrales que concentran los puestos de trabajo
y atraen a los trabajadores del FUA (Sykora y Mulicek, 2009). De esta forma, en palabras de Sykora y
Mulicek (2009) las FUA’s representan en realidad las areas centrales urbanizadas e intensamente
integradas de la microrregion compleja, es decir, lugares donde la mayorfa de las actividades sociales estan

integradas espacialmente (Figura 10).
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Asf pues, las FUA’s son unidades tetritoriales caracterizadas por la complejidad funcional interna y la
integridad de la organizacion social en el espacio. La complejidad e integridad de esta unidad socio-
espacial viene dada por la presencia y los vinculos mutuos entre los lugares de residencia y los lugares de
trabajo y servicios. Las FUA’s son sistemas de asentamiento organizados internamente alrededor de
nucleos urbanos. Su principio organizativo espacial clave es la centralidad, que suele adoptar la forma de

un unico nodo fuerte y territorios circundantes vinculados funcionalmente a ese nodo (Sykora y Mulicek,

2009).

Figura 10| Esquema de Area Urbana Funcional (FUA) y Micro Region Compleja (CMR).
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Volviendo a los desplazamientos por motivos laborales, la OECD (2013) sefiala que las empresas suelen
establecer vinculos en la cadena de valor para los insumos y servicios intermedios con las zonas urbanas
adyacentes. Asi, la intensidad y frecuencia de estas relaciones determinan la funcionalidad de un area
urbana. De ahi que, para que estas relaciones funcionen adecuadamente, los gobiernos locales a menudo
coordinan las politicas de provision de infraestructura, bienes y servicios publicos, haciendo que el

concepto funcional sea aun mas relevante (OECD, 2013).

La OECD, en cooperacion con la Comisiéon Europea, desarrollaron una definiciéon relativamente simple
y armonizada de zonas urbanas funcionales para permitir una comparacion significativa del rendimiento
socioeconémico y medioambiental de las zonas urbanas en todos los paises de la OECD (OECD, 2012¢).
Segin esta definicién, un drea urbana es una unidad econémica funcional caractetizada por "nucleos
urbanos" y "zonas del interior" densamente habitadas, cuyo mercado laboral esta muy integrado con los
nucleos (OECD, 2013).
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Capitulo 3 | Metodologia

Los estudios acerca de ciudades portuarias en Chile presentan un déficit a nivel de complejidad en su
abordaje, si bien se han desarrollado investigaciones, estas se han hecho en otros contextos; con enfoques
que se aproximan mas temas administrativos, juridicos o econémicos. Es por ello, que la presente
investigacion se configura como una comprension exploratoria del marco institucional y normativo

imbricado en las interacciones ciudad-puerto.

Como se ha mencionado a lo largo de este este documento, la construccion del Puerto de Gran Escala
—dada sus proporciones— claramente marcard un antes y un después en la ciudad de San Antonio;
principalmente por las implicancias que traera para la ciudad en temas logisticos, viales y
medioambientales. En consecuencia, analizar el marco normativo e institucional vigente para abordar
escenarios prospectivos ante los eventuales impactos del PGE en la ciudad, requieren de un estudio de

tipo exploratorio-descriptivo.

Debido a la complejidad que suscita el fendmeno de investigacién a estudiar, es que se requiere un
constructo de observacién que asuma la complejidad de la relacion ciudad-puerto desde un matco
comprensivo multidimensional que comprenda tantos conceptos geograficos como de derecho
administrativo, incluyendo nociones de competencia institucional, gestion gubernamental y planificacién
territorial. Por lo que es de suma pertinencia, realizar una descripcién detallada de cada uno de estos
componentes para comprender las condiciones actuales que abordan el complejo sistema de la ciudad

portuatia.

Adicionalmente, es necesario puntualizar que el analisis realizado para dar respuesta a la pregunta de
investigacion, comprobar la hipotesis y cumplit con los objetivos planteados, tuvo un caracter
interpretativo basandose en documentos de fuentes primarias y secundarias; y el criterio que tiene el
investigador respecto al tema de estudio y el procesamiento de la informacion; lo que afiade un

componente cualitativo al enfoque de la tesis.
Disefio metodologico

Para poder llevar a buen término la investigacion propuesta, el disefio metodologico se considera del tipo
no experimental debido al interés por comprender y describir el objeto de estudio en su contexto natural,
sin aplicar ningtn tipo de intervencién, para posteriormente poder analizatlo. Cabe acotar que dentro de
los distintos tipos de disefio no experimentales disponibles, se acudira al uso de uno longitudinal que
permita recabar datos e informacion relativa al estado de un conjunto definido de leyes, politicas, planes,
normativas y regulaciones asociadas al caso de estudio de la ciudad-puerto de San Antonio. Lo anterior
implica la obtencién de antecedentes, el analisis y la extraccién de lo mas relevante que permita un

adecuado conocimiento del tema.
Seleccion de muestra

La presente investigacién abarca dos unidades o muestras. La primera corresponde al marco institucional
y normativo, aplicable a la ciudad-puerto de San Antonio, y la segunda al territorio en su escala regional,

provincial y comunal.
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Sistematizacion de fuentes

En primer lugar, el trabajo se centr6 en la obtencién de material referente al proceso de crecimiento de
la mancha urbana de San Antonio. En este proceso destaca el aporte del departamento de informacion
geografica SIG de la IMSA, que puso a disposicién de esta investigacion fotografias aéreas, ademas de

una serie de coberturas vectoriales de la comuna.

Se debe agregar que se realiz6 la busqueda de material bibliografico especializado, donde se procedié a
buscar fuentes primarias y secundarias compuestas por informes técnicos, informes de entidades publicas
mediante Ley de Transparencia, estudios cientificos y proyectos de investigacién y prensa digital. En
relacion con el caso de estudio, se recopilaron antecedentes que reflejan las diferentes visiones y revisiones
criticas desde organismo, autoridades politicas y académicos en los dltimos afos; de tal forma de
identificar el contexto de la realidad de las ciudades puertos en los ultimos afios y establecer un hilo

conductor de la investigacion.

La informacién recopilada proviene principalmente de revistas especializadas, articulos, memorias de
titulo e informes técnicos, atingentes a la tematica de este estudio. Dicha informacion fue sistematizada
mediante codificacion, que consiste en agrupar la informacion en categorias que concentran las ideas,
conceptos o temas similares descubiertos por el investigador (Fernandez, 2006). Estas se agruparon en

tres areas principales: desarrollo urbano, borde costero y sistema portuatio.

Una vez agrupadas, se procedi6 a integrar la informaciéon mediante la relacion de categorfas obtenidas en
el paso anterior, entre si y con los fundamentos tedricos de la investigacion, para de esta forma elaborar

una explicacion integrada del fenémeno de estudio (Fernandez, 2000).
Estrategias para dar cumplimiento a los objetivos
A continuacion, se describe la estrategia especifica a utilizar en cada objetivo para su realizacion:

O1: Describir y analizar el proceso de expansion urbana de la ciudad de San Antonio en el

contexto de un Area Urbana Funcional.

Para determinar el comportamiento de la mancha urbana de la ciudad de San Antonio, en primer lugar,
se procedio a digitalizar las cartas histéricas disponibles, el vuelo SAF90, y la imagen Landsat/Copetnicus
de los afios 2010 y 2018. Posteriormente, se les asigné un sistema de coordenadas geograficas, mediante
un proceso de georreferenciacién efectuado con Arcmap 10.3, en ello se utilizé la proyeccion Universal
Transverse Mercator (UTM)y como datum el WGS 1984 19S.

Luego, se realizé un poligono de tipo vectorial para cada una de las manchas urbanas detectadas en las
imagenes, mediante digitalizaciéon con el Arcmap 10.3. Tras ello, se procedi6 a calcular la superficie en
hectareas de la mancha urbana de cada afio por medio de la extensioén Caleulate Geometry, disponible en el
mismo ArcMap 10.3. Para analizar el comportamiento de la mancha urbana de San Antonio se calculé la
tasa de crecimiento histdrica por petiodo (diferencia de la supetficie en hectareas entre cada periodo/afios
del periodo) con el fin evidenciar la evolucién en hectareas de la mancha urbana por periodo (se utilizé
el limite urbano como margen de cada poligono). Finalmente se procedio a generar cartografias de sintesis

para cada uno de los afios (1970, 1990, 2010 y 2018), con el propésito de contribuir a la comprension del
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analisis posterior. El andlisis anterior se complementé con informes técnicos de la OECD, de consultoras
y la Encuesta Origen Destino. Ademas, se utilizé prensa nacional para identificar noticias relacionadas a

las dinamicas urbanas de San Antonio y las proyecciones asociadas al PGE.

0O2: Analizar el marco normativo y estratégico vigente y proyectado con incidencia en materia

de ordenamiento territorial y planificaciéon urbana.

Se realiz6 el andlisis en base a fuentes primarias y secundarias. En especifico, se revisaron articulos
cientificos, informes técnicos de consultoras y fuentes oficiales como la PNUBC, PRI SBCS, el PRC
IMSA, PLADECO IMSA y el borrador del PROT de la Regién de Valparaiso; este ultimo documento se

solicit6 por Ley de Transparencia, ya que no se encuentra vigente.

O2: Analizar la estructura institucional vigente con incidencia en la relacién ciudad-puerto a

escala urbana y territorial.

Se efectto el andlisis en bases a fuentes primarias y secundarias. En particular, se revisaron articulos
cientificos, memorias de titulo, fuentes oficiales como el PNDP y la PNUBC. La parte sustancial del
analisis se generé a partir del informe “Port Policy Review of Chile” del International Transport Forum.

O4: Proponer lineamientos generales en materia institucional y normativa para mitigar

eventuales impactos urbanos y territoriales.

El dltimo objetivo se estructuré a partir del andlisis de fuentes primarias. Especificamente, se revisaron
los informes técnicos “Logistica y Puertos: Una Plataforma estratégica de desarrollo para Chile” de la
CNDI y el informe “Port Policy Review of Chile” del International Transport Forum.

Finalmente, se presenta una sintesis de la metodologia identificando el alcance, las técnicas de analisis y

las fuentes a utilizar en cada uno de los objetivos trazados:

Figura 11| Sintesis metodologia

1. Andlisis del desarrollo urbano e Técnicas de Andlisis

2. Andlisis de la ciudad como drea urbana funcional _ Codificacion de informacién
3. Andlisis del proceso de expansién urbana . Integracién de informacién

Fuentes primarias y secundarias: OCDE, PLADECO, informes técnicos, memoria de titulo y prensa

Técnicas de Andlisis

1. Andlisis de la normativa e instrumentos aplicables al borde costero _SIG
2. Andlisis de los instrumentos normativos aplicables al territorio intercomunal - Codificacion de informacion
3. Andlisis de los instrumentos estratégicos aplicables al territorio regional - Integracién de informacion

Fuentes primarias y secundarias: articulo, informes técnicos, PRI SBCS, PRC, PROT Region de Valparaiso

Técnicas de Andlisis
1. Andlisis de la institucionalidad a cargo del borde costero.

2. Andlisis de la Politica Portuaria chilena. e S macicy

- Integracion de informacién

Fuentes primarias y secundarias: articulo, documentos oficiales, informes técnicos, memoria de titulo

Técnicas de Analisis
1. Propuesta de lineamientos en materia institucional
2. Propuesta de lineamiento en materia normativa

EXPLORATORIO-DESCRIPTIVO

- Codificacion de informacion
- Integracion de informacion

Fuentes primarias y secundarias: articulos, informes técnicos International Transport Forum y CNID

Fuente | Elaboracién propia en base a Narvaez (2018)
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Capitulo 4 | Expansion utbana de San Antonio y su relacion con el rol de
Area Urbana Funcional

Desarrollo urbano de San Antonio

La provincia de San Antonio estd conformada por seis comunas, San Antonio, capital de la Provincia,
Cartagena, El Tabo, El Quisco, Algarrobo y Santo Domingo. La superficie provincial alcanza a 1.511
km? en la que se localizan 168.046 habitantes segun el Censo del 2017. Por su parte, la Comuna de San
Antonio tiene una superficie de 40.238 ha y una poblacién aproximada de 91.350 habitantes segtn los
resultados del Censo 2017.

En la actualidad, la ciudad de San Antonio esta experimentando una serie de cambios en sus dinamicas
urbanas y légicas territoriales, que obedecen principalmente al fuerte desarrollo del sistema portuario; el
cual estd incorporando nuevas empresas en el sector. Como consecuencia, la comuna presenta una alta
diversificacion de servicios asociados a la logistica de la actividad portuaria; como el transporte, bodegaje,
servicios financieros y administrativos (PLADECO, 2015).

Ahora bien, frente a la expansion del Puerto de San Antonio a través del PGE, se detonarfan una serie
de cambios, asociados a un eventual crecimiento demografico y una diversificacion de la base econémica.
Esto se apoya con las proyecciones de la Camara de Comercio Regional que estima que el nimero de
habitantes se duplicaria al afio 2026 (Diario El Lider San Antonio, 2018). Desde un angulo critico, es
evidente que esta proyeccién resulta alarmante, si se considera que quedan sélo ocho afios para planificar
una ciudad a la altura de las circunstancias; la cual requiere la dotacién de nueva infraestructura, servicios

y equipamientos.

Como es presumible, actualmente se estan desarrollando algunas obras puiblicas que responderian a estos
escenarios tendenciales y al crecimiento demografico proyectado. Por ejemplo, se inicié hace algunos
meses la reconstruccién del Hospital Claudio Vicufia que estarfa listo en el afio 2020. Igualmente, durante
el afio 2017 comenz6 a operar el Muelle Costanera, que da trabajo a unas 700 personas, las que
aumentarfan a mds de mil cuando se encuentre plenamente operativo. A lo anterior se suman nuevos
consultorios, el Museo Municipal, la Biblioteca Municipal y la Plaza de Armas de San Antonio (El
Mercurio Valparaiso, 2018).
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Otros proyectos importantes que todavia estan a la espera son el Regadio de Cuncumén, adjudicado por
la Direcciéon de Obras Hidraulicas del MOP que permitird llevar agua del Rio Maipo a mas de 1.420 ha
de terrenos y generar unos 1.500 empleos (El Mercurio Valparaiso, 2018). En el ambito privado estd a
punto de inaugurarse el Centro Comercial Costanera, donde se estima que generara unos 700 empleos.
En lo que concierne a temas de infraestructura vial, ya se encuentra proyectada la construccién de un
nuevo Puente Lo Gallardo dentro de las obras de "reposicién" de la Catretera de la Fruta; y una serie de

mejoras en la Autopista del Sol (El Mercurio Valparaiso, 2018).

Si bien el desarrollo de estas obras publicas y privadas es un avance importante para la ciudad de San
Antonio, por el hecho de proveer a la comunidad de una mejor infraestructura, equipamientos y servicios;
ademas de la generacién de nuevos empleos. Se requieren esfuerzos mayores en cuanto a la armonizacién
de la relacién puerto-ciudad en las distintas escalas del territorio, ya que es muy probable que estis
tendencias de desatrollo y los eventuales impactos del PGE agudicen lo conflictos actuales que presenta

la ciudad si no existe una planificacién propositiva y estratégica frente a este escenario inminente.
Centro de Ia ciudad de San Antonio como drea urbana funcional

De acuerdo con el estudio de la OECD Urban Policy Reviews del afio 2013, la ciudad de San Antonio se
caracteriza por ser un area funcional de tamafio pequefio, situacién que podria eventualmente cambiar a
una de tamafio grande con las nuevas dinamicas que detonaria la construccién del PGE. Desde el punto
de vista de su configuracién, esta definicion de area urbana funcional responde principalmente al rol que

cumple San Antonio tanto a nivel comunal como provincial.

Al respecto, San Antonio ya el afio 2012 concentraba mas del 78 % de la actividad econémica y més del
75 % de la poblacién urbana de la Provincia, esto debido a que el resto de las comunas, lo constituyen
balnearios costeros que en su gran mayoria presentan un rol de centros habitacionales de temporada
(Castro, 2012).

En relaciéon con esto, el estudio de “Andlisis de tendencias de San Antonio” realizado por MINVU-
Habiterra Consultores S.A (2007), hace notar esta condicion de area urbana funcional, al ser San Antonio
el centro priorizado y jerarquico en el desarrollo del subsistema litoral sur de la Regién de Valparaiso.
Segun dicho estudio, esta condicion de San Antonio genera relaciones funcionales centripetas o de
convergencia de los subsistemas del litoral central de la region y promueve las relaciones interurbanas del

litoral; por medio de la oferta de servicios comerciales y financieros.

Lo anterior se refuerza con los viajes atraidos por macrozona y la atraccién que ejerce Antonio dentro de
una unidad territorial mayor. Respecto a esto y conforme a los resultados de la Encuesta Origen Destino
del afio 2017, el estudio “Actualizacion Diagnéstico S.T.U de San Antonio”, realizado por TRASA
Ingenierfa (2017), muestra que el total de viajes se concentra principalmente en los sectores de Barrancas,
Norte, Centro Norte y Llolleo Oriente (Figura 12). Andlogamente, respecto al nimero de viajes atraidos
por motivos laborales por macrozona, son realizados principalmente al sector de Barrancas con 15.369
viajes, al norte con 10.801, a Llolleo Oriente con 9.233, al puerto con 7.326 y al Centro Norte con 6.762;
que representan el nicleo urbano o nodo fuerte —como es definido en el esquema de Area Urbana
Funcional— de San Antonio. (TRASA Ingenierfa, 2017).
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Figura 12 | Viajes atraidos por macrozona segun proposito agregado, modo: todos, periodo: todo el dia
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Fuente | TRASA Ingenieria (2017)

Procesos de expansion urbana en San Antonio

Desde el punto de vista geomorfolégico, en la actualidad los sectores potenciales de expansién urbana
de San Antonio son su planicie y la meseta superior, especificamente hacia el oriente. Los sectores como
Pelancura, San Antonio alto en limite con Cartagena, Placilla y sectores altos de Llolleo y Lo Gallardo-
San Juan son lo que actualmente se estan desarrollando y eventualmente serfan los focos de nuevas zonas
residenciales; que dependerdan en gran medida de la posibilidad de dotacién de servicios sanitarios; que

hoy representan el principal obsticulo para el crecimiento de la ciudad (PLADECO, 2015).

Respecto a las actividades tanto del puerto como del terciario portuario, la meseta alta y la planicie de
borde constituyen sin duda los territorios de expansion. Las diferentes demandas sobre estos territorios
se estan realizando desde una perspectiva logistica; la cual considera cadenas econémicas y operativas,
dada su directa vinculacién vial a través de la variante de acceso al puerto desde la Ruta 78 (PLADECO,
2015).

Conforme al desarrollo urbano y las dinamicas urbanas generadas por el puerto y el terciario portuario,
en los dltimos aflos San Antonio ha experimentado un crecimiento importante hacia las areas de
expansion definidas en el PRC del 2006. En ese sentido, de acuerdo con el comportamiento morfolégico
de la mancha urbana analizada, correspondiente a los periodos de 1970, 1990, 2010 y 2018 (Figura 14),
se evidencia una expansién residencial hacia las zonas altas de la ciudad, tanto para el sector de Llolleo,
el sector centro y la zona norte; esta Gltima ya presenta una conurbacién con la comuna de Cartagena. A

las zonas anteriores se agrega, la expansion hacia el sector de San Juan en la parte suroriente al interior
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del limite urbano y una expansion considerable del terciario portuario en el sector de Aguas Buenas y a

un costado del acceso al puerto con terrenos destinados al acopio de contenedores.

Segun el analisis de superficie realizado, la tasa de crecimiento histérica es la siguiente:

Tabla 1| Tasa de crecimiento histérica por periodo

Periodo Hectareas/afo
1970-1990 33,99
1990-2010 21,50
2010-2018 28,52

Fuente| Elaboracién propia

Del comportamiento de la mancha urbana de San Antonio entre 1970 y 2018 es posible sefialar que el
crecimiento de la ciudad esta dado por dos factores que se encuentran correlacionados. El primero
corresponde a la evoluciéon demografica de la ciudad, que si bien ha sido sostenida en las dltimas décadas;
en los dltimo cinco afios ha experimentado un crecimiento importante que es evidente en el territorio. El
segundo factor se asocia al crecimiento de las actividades portuarias. En ese sentido, Saavedra (2006)
seflala que efectivamente existe una correlaciéon positiva del total del suelo urbano utilizado por las

actividades del terciario portuario y su influencia en la morfologia urbana.

Figura 13 | Poblacién histérica total comunal y proyecciéon 2026 Camara de Comercio Regional

200.000
6.700
150.000
100.000
e
93.350
.// 87.205
50.000 66.820 77.020
54.370

0

1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030

Fuente | INE, IMSA y Camara de Comercio Regional

Estos antecedentes evidencian que San Antonio es una comuna que depende en gran medida de la
situacién del empleo. Es por ello, que esta correlacion positiva se verfa agudizada con la construccion del
PGE y en cierta medida generarfa un interés importante por invertir en San Antonio; situacién que
diversificaria la economia actual de la ciudad. En ese sentido, el desarrollo de estas obras conduciria a una
mayor empleabilidad y principalmente aumentarfa el interés por residir en la comuna y acceder a nueva
vivienda; dindmica que implicatfa el desarrollo de nuevos terrenos con fines residenciales correctamente

servidos y equipados.
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Figura 14 | Evolucion de la mancha urbana periodos 1970, 1990, 2010 y 2018

Fuente | Elaboracién propia a partir de digitalizacion de fotografias adquiridas de Planos de Desarrollo
Urbano, Memoria de Titulo 2011: Biblioteca Municipal San Antonio
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Figura 15| Esquema de sintesis Capitulo 4
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Capitulo 5| Normativa e instrumentos aplicables al Borde Costero y
proyecciones de desarrollo segun los IPT

T

En la presente seccion se describira el marco normativo y regulatorio que aborda la relacién ciudad-
puerto. Con relacioén a esto, en una primera parte se abordara la normativa y los instrumentos que regulan

el uso de las zonas costeras en el contexto nacional; especificamente la ZUBC y los IPT.

En una segunda parte, se profundizard y detallard la situacién actual de los IPT que aplican tanto a la
Provincia como a la comuna de San Antonio; especificamente el PRI, el PRC y el PROT. El foco estara
puesto en los escenarios prospectivos que hace cada uno de estos instrumentos y de qué manera se prevé

el desarrollo y el ordenamiento del tertitorio.
Normativa e instrumentos aplicables al Borde Costero

En materia de regulacién y planificacién de las zonas costeras, existen normas legales que regulan el uso,
los IPT y la ZUBC en el marco de la PNUBC. En cuanto a los IPT, estos son aquellos contenidos en la
legislacion urbanistica, que contiene la LGUC. Estos en especifico, son el PRDU, el PRI o PRM en el

caso metropolitano, el PRC, los planes y planos seccionales y el limite urbano (Cordero, 2011).

Tabla 2| Regulaciones fisico-espaciales y socioeconémicas vigentes

Nivel de la Instrumentos y vision fisico- Enfoque socioeconémico con gestion e
regulacién espacial del territorio inversion territorial
Nacional Politica Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU)
Regional Plan Regional de Desarrollo Urbano | Estrategia de Desarrollo Regional (EDR)
(PRDU)
Interregional o | Plan Regulador Intercomunal (PRI) o | No existe
Metropolitano Metropolitano (PRM)
Comunal Plan Regulador Comunal (PRC) Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO)
Local Plan Seccional (PS) No existe
Limite urbano

Fuente | Insulza (2014)
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De acuerdo con Cordero (2011) estos instrumentos tienen diversos ambitos de aplicacion. Asi, por
ejemplo, el PRDU comprende la totalidad de la region, ya sea suelo urbano o rural. Los PRI y PRM
abarcan dos o mas comunas, y también comprenden el suelo urbano y rural. El PRC, en cambio,
comprende solo el suelo urbano, mientras que los planes y planos seccionales se extienden sélo a una
parte del suelo urbano. De esta forma, estan los IPT que regulan todo el territorio de un determinado
ambito (PRDU, PRI y PRM) y los IPT que se limitan a todo o parte del suelo urbano (PRC, planos y

planes seccionales).

A suvez, como lo hace notar Cordero (2011) los IPT comprenden tanto las disposiciones de la legislacién
urbanistica como las normas legales sectoriales que inciden en el territorio. En funcién de esto, dichos
instrumentos deben conciliar las disposiciones y establecer a qué régimen se encontrara sometido el uso
del suelo regulado (Cordero, 2011).

En efecto, en materia de borde costero convergen tanto las normas sobre concesiones maritimas como
las normas urbanisticas; en este caso los IPT. En el caso particular que no exista un IPT, se debe aplicar
el régimen del suelo rural, segin lo dispuesto en el articulo 55 de la LGUC; y en el caso contrario, el uso
del borde costero a través de una concesién maritima deberd someterse a lo dispuesto en dicho

instrumento (Cordero, 2011).

De acuerdo con Cordero (2011) cuando se trata de los PRC, los planes y planos seccionales, se esta en el
ambito del suelo urbano. En este caso se aplica lo dispuesto en el articulo 57 de la LGUC, el cual dispone
que “el uso del suelo urbano en las areas urbanas se regira por lo dispuesto en los Planes Reguladores, y
las construcciones que se levanten en los terrenos seran concordantes con dicho propésito”. De esta
forma, si la zona costera se encuentra emplazada en un espacio o suelo que ha sido calificado de urbano,

todos los usos que se realicen en dicho ambito deben someterse a estos instrumentos.

Analogamente, Cordero (2011) agrega que, tratandose del borde costero, el articulo 64 LGUC dispone
expresamente que “en las areas urbanas, los bienes nacionales de uso publico que correspondan a terrenos
de playa o riberas de mar, de rios y de lagos navegables, se usaran en concordancia con los dispuesto en
el PRCy su Ordenanza Local. Las concesiones que la Direccién del Litoral otorgare sobre ellos requeriran

el informe previo favorable de la Direccion de Obras Municipales respectivas”.
Zonlificacion de Usos del Borde Costero

Referente a la ZUBC, dicho instrumento estd vinculado en Chile a la PNUBC, aprobada por Decreto
supremo N°475, de 14 de diciembre de 1994, del Ministetio de Defensa Nacional. La ZUBC en si, es un
instrumento abocado a la gestion del territorio costero y cuyos resultados son la asignacion participativa
de usos preferentes en el borde costero. Como tal, la ZUBC es una herramienta complementaria a la
planificacion y gestion territorial, ya que se integra con la EDR —de la cual se desprende—, de los
instrumentos de planificacién territorial (PRC, PRI, etcétera); asi como de la planificacién sectorial
vinculada a dicho espacio (SUBDERE, 2011).

En Chile y para el caso del borde costero, la PNUBC “propone para el litoral chileno cinco usos

preferentes que corresponden a una macro zonificaciéon nacional de usos relevantes para (1) puertos, (2)
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astilleros y construccion de naves, (3) regularizaciéon asentamientos humanos y caletas de pescadores, (4)

recreacién y esparcimiento; e (5) industrias, actividades econémicas y de desarrollo (SUBDERE, 2011).

Para llevar a cabo el proceso de ZUBC se crea una CNUBC que le corresponde “proponer una
zonificacién de los diversos espacios que conforman el Borde Costero del Litoral de la Republica,
teniendo en consideracion los lineamientos basicos contenidos en la zonificacion preliminar elaborada
por el Ministerio de Defensa Nacional, Subsecretaria de Marina”. Cabe sefialar que la CNUBC se

desconcentra territorialmente en CRUBC, que son creadas por resoluciéon de los Intendentes (Cordero,

2011).

La CNUBC se encuentra compuesta por representantes de diferentes organismos publicos relevantes,
entre los cuales se consideran no solamente aquellos relativos al territorio maritimo, sino también ciertas

autoridades sectoriales (Figura 16).

Figura 16 | Integrantes de la Comisién Nacional de Usos del Borde Costero

1. Ministerio de Defensa Nacional, quien la preside

2. Subsecretario para las Fuerzas Armadas.

3. Representante de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y

Administrativo.

4. Representante de la Subsecretaria de Pesca.

5. Representate del Ministerio de Desarrollo Social.

INTEGRANTES DE LA CNUBC 6. Representante del Ministerio de Obras Publicas.

(ART. 32, D.S 475, 1994, 7 Representante del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

MINISTERIO DE DEFENSA) 8. Representante del Ministerio de Transportes y

Telecomunicaciones.

9. Representante del Ministerio de Bienes Nacionales.

10. Representante de la Armada de Chile.

11. Representante del Servicio Nacional de Turismo.

12. Representante del Ministerio del Medio Ambiente.

Fuente | Elaboracién propia en base a Ministerio de Defensa Nacional
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Las atribuciones de la CNUBC, conforme a la PNUBC, son fundamentalmente consultivas, tal como se
lee en el articulo 2° del D.S. 475, sintetizado en la Figura 17 (Andrade et al., 2008).

Figura 17| Funciones basicas de la CNUBC
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proponer ajustes de la
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Fuente| Andrade et al. (2008)

Es importante destacar que la ZUBC se inicia con una propuesta realizada por la CRUBC, la que es
sometida a un periodo de informacién publica. Los antecedentes se envian posteriormente a la CNUBC,
la que elabora un informe que se remitird al presidente del Republica para dictar el correspondiente
decreto supremo. Conforme a dicho procedimiento, sélo once zonas costeras del pais han sido objeto de
zonificacién, siendo declaradas de uso preferente (portuario o turistico); reservadas para determinados

usos o calificadas como zonas protegidas (Cordero, 2011).

Si bien, la atribucién de aprobar propuestas de zonificacién del borde costero podria considerarse una
forma importante de planificacién territorial costera. Sélo se trata de propuestas de zonificacion a las
cuales los organismos gestores del borde costero resuelven facultativamente acogerse, sin tener un efecto
vinculante directo para todos los usuarios del borde costero. Por consiguiente, corresponden a propuestas
de planificacién sectorial, que eventualmente pueden ser aplicadas por los organismos encargados de
regular y controlar las actividades productivas de pesca y acuicultura, de turismo y de asentamientos
urbanos en el litoral mismo; pero que no se insertan en un contexto general de ordenamiento de los

espacios terrestres maritimos (Andrade et al., 2008).
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En ese sentido, dicho con palabras de Cordero (2011), si bien constituye un aspecto positivo la utilizacién
de la ZUBC como instrumentos de planificacion, para las actividades que se van a desarrollar en el borde

costero, esta regulacion plantea aspectos bastante complejos (Figura 18).

Figura 18 | Aspectos complejos de la ZUBC

Institucionalidad descansa en normas administrativas de caracter interno, es decir,
reglamento presidencial auténomo, instructivos presidenciales, oficios del gabinete
presidencial y resoluciones. En definitiva, no existe ninglin texto legal que le dé
sustento directo.

COMPLEJIDADES Organos que se crean (CNUBC y CRUBC) son entidades de naturaleza estrictamente

asesora, pues no disponen de potestades publicas que hayan sido atribuidas por ley.

ZUBC

La ZUBC adquiere el caracter de plan indicativo y no vinculante. En efecto, a través de
este instrumento se establece una instancia de coordinacién entre los érganos que se
encuentran bajo la dependencia o supervigilancia del presidente de la Republica;
limitando el ejercicio de sus potestades discrecionales.

Fuente | Elaboracion propia en base a Cordero (2011)

En esa misma linea, Andrade et al. (2008) sefialan que el esfuerzo de ordenamiento realizado por la
CNUBC tiene un alcance limitado para efectos de la regulacién de todas las actividades que tienen
impacto en la zona costera, dado su nulo efecto vinculante y su escasa extension territorial, al referirse

exclusivamente al borde costero, situacion que tiene alcance solo a una parte de la zona costera.

Asimismo, Andrade et al. (2008) advierten que el establecimiento de una PNUBC por medio de decreto
supremo, si bien resulta importante como primera iniciativa para regular el espacio costero, es limitada
desde el punto de vista de su estabilidad legal, ya que podria quedar sometida a vaivenes politicos de

gobiernos de turno mas que a la voluntad politica expresada a través del poder legislativo.

A su vez, la existencia de los IPT —considerando su contenido, efectos y fuerza vinculante— desplaza
de forma inmediata a esta forma de zonificacion, la cual no se explica sino como un instrumento pata
racionalizar el ejercicio de potestades publicas que estan radicada en el presidente de la Republica. Por tal
razén, el valor que tienen es limitado y su eficacia es secundaria frente a otros instrumentos de

planificacion (Cordero, 2011).
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Instrumentos aplicables al territorio

A continuacion, se describiran los IPT que tienen incidencia tanto en la Provincia como en la comuna de

San Antonio tanto a nivel normativo como estratégico.

En primer lugar, a nivel normativo se relevara las proyecciones de desarrollo que tiene tanto el PRI
Satélite Borde Costero Sur como el PRC de San Antonio, ambos del afio 2006. Donde se pondra énfasis
en el analisis de tanto de las zonas de extension urbana como las de expansion industrial o productivas.
Y, en segundo lugar, se esquematizaran los escenarios prospectivos que plantea el PROT de Valparaiso,
el cual a pesar de que no se encuentra vigente, representa un punto de partida importante para orientar

el desarrollo de la ciudad puerto de San Antonio con el PGE.
PRI Satélite Borde Costero Sur

El PRI-SBCS comprende el territorio de las comunas de Algarrobo, El Quisco, El Tabo, Cartagena y San
Antonio; donde en una segunda etapa se debetfa incorporar el tetrritorio de la comuna de Santo Domingo.
Este instrumento normativo regula y orienta el proceso de desarrollo fisico del territorio en la provincia
de San Antonio (PRI-SBCS, 2006). Para los efectos de orientar el proceso de desarrollo urbano, el
territorio el PRI-SBCS define una estructura territorial y macro areas, para efectos de orientar el proceso
de desarrollo urbano. Estas macro areas se encuentran divididas en area urbana, area de extensién urbana,
area rural y drea de proteccion (PRI-BCS, 2000).

En ese contexto, los puntos que mas destacan en la orientacion del proceso de desarrollo urbano son la
macro area de extension urbana, donde se identifica las subareas de caracteristicas residenciales (ZEU),
la productiva intercomunal que son la zona portuaria (ZP) y la zona de extensién urbana productiva
intercomunal (ZEU7) (Figura 19) (PRI-BCS, 2000).

Las zonas denominadas como ZEU7, destinadas para actividades productivas cuentan actualmente con
instalaciones agroindustriales. En particular, la zona de Malvilla —perteneciente a la comuna de San
Antonio— es asignada como una de estas zonas productivas, donde se localizan actividades de bodegajes
y planteles avicolas, fuera del limite urbano, lo que, a pesar de producir algunos conflictos, estos son de

orden menor con relacion a las presiones en San Antonio (Sur Plan Ltda., 2015).

La localizacion de estas actividades es propiciada dada las caracteristicas del lugar, tales como una menor
densidad de poblacién, ademas de la dispersion que presentan las actividades mencionadas, alejadas de
lo urbano; por lo que actualmente no se identifica como una zona con una presioén industrial relevante.
No obstante, se debe considerar que en un futuro con las proyecciones del terciario portuario producto
de la construcciéon del PGE, podrian agudizarse estas presiones, principalmente sobre la poblacién, en
virtud de la expansion urbana proyectada, dada la localizacién de la ZEU7; que esta destinada a acoger el
emplazamiento de industrias, equipamientos e infraestructura productiva en el entorno (Sur Plan Ltda.,

2015).
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ZONIFICACION PRI SBCS

- Zonas de extension urbana intercomuna

Zonas urbanas actuales

- Zonas de extensién urbana productiva
intercomuna

e ‘ Ciudad

Fuente | Elaboracion propia en base a MINVU-Habiterra Consultores S.A (2007)

Respecto a las zonas de extensién urbana, de acuerdo con el estudio realizado por MINVU-Habiterra
Consultores S.A (2007), en un contexto interurbano, se contabilizan cerca de 11.863 hectireas de
extension propuestas en las comunas que integran el area de planificacién intercomunal del SBCS. Dicha
oferta de suelo se incrementa a un total de 13.300 hectdreas aproximadamente con el aporte de cerca de

1.500 hectareas de oferta de suelo en San Antonio en sus areas de expansion.

De acuerdo con una proyecciéon a un escenario planificado para el afio 2027, San Antonio tendria una
oferta de suclo en zonas de extensién urbana de 2.187 hectireas (Tabla 3) (MINVU-Habiterra
Consultores S.A, 2007); cifra bastante similar a la que existe actualmente segin lo analizado en el capitulo

antetior.

Tabla 3| Proyeccién afio 2027

Comunas Zonas Urbanas Vigentes | Zonas de extension urbana
Algarrobo 1.877 2.196
El Quisco 1.769 1.291
El Tabo 2.213 5.098
Cartagena 1.378 1.050
San Antonio 2.699 2.187

Fuente| MINVU-Habiterra Consultores S.A (2007)
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Plan Regulador Comunal de San Antonio

El Plan Regulador Comunal (PRC) vigente fue publicado en el afio 20006, dicho instrumento regula un
total de 1.450 ha aproximadamente con fines de desarrollo urbano, e incrementa en un 117% la oferta de
suelo para crecimiento en extension, con fines de facilitar la accién del mercado. Dicho instrumento
cuenta con una propuesta de desarrollo diversificado en areas de extensién hacia el oriente, con el
proposito de potenciar el mercado de suelo frente a las competitividades de la provincia. En lo que
concierne alos usos, se definen en funcién de su rol portuario- industrial, residencial y comercial y servicio
y turistico (Sur Plan Ltda., 2015).

No obstante, uno de los principales obstaculos para consolidar este crecimiento en extension, radica en
bl bl
que los agentes privados estiman una escasez relativa de terrenos aptos, producto de la geomorfologia
del territorio; v la deficiente infraestructura vial que merma la conectividad entre los distintos sectores.
Y

Como plantea el “Diagnostico Comunal” para la modificacién del PRC realizado por Sur Plan Ltda.:

“el sintoma de la obsolescencia del PRC, se explica producto de un proceso de formulacién que se extendio
por 10 afios, previos a 2006, y que no presenta condiciones para un desarrollo urbano sustentable asociado

a las potencialidades y restricciones del sistema comunal y su contexto”.

Ahora bien, en cuanto a las dos zonas de extension urbana del PRC de San Antonio, estas se localizan a

un costado del nuevo acceso al puerto y la otra en el sector de Lo Gallardo-San Juan.

Figura 20| Zonas de extensién urbana y zona industrial, PRC 2006

SIMBOLOGIA SEGUN PRC 2006

- ZEU: Zona extensién urbana

- Z11: Zona industrial

Fuente | Elaboracién propia en base a PRC 2006

Respecto a las zonas industriales, una de las areas definidas para emplazar estas actividades es en el sector
de Aguas Buenas, que acoge una actividad incipiente de caracter industrial asociado al transporte, para

lograr una pronta consolidacion del 4rea considerando la accesibilidad expedita que permite la Autopista
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del Sol. Cabe destacar, que se dejo fuera una parte del area urbana del PRC, incorporandolo al area
normada por el PRI-SBCS, luego de un consenso con los sectores industriales interesados (PRI-BCS,
2000). Asi, en el sector de Aguas Buenas para el territorio comunal se establece una zonificaciéon con usos

industriales y de bodegaje inofensivos y molestos (PRC, 20006).

Respecto a la otra zona industrial definida por el PRC, es la que se emplaza a un costado del nuevo acceso
al puerto, que se caracteriza por ser un area de logistica y almacenaje de contenedores, conocida como

como antepuerto (Pezoa, 2017).

De acuerdo con el PLADECO (2015) se prevé que San Antonio enfrente un importante proceso de
crecimiento demografico y de diversificacion de su base econémica en los proximos 20 afios, lo que hace
necesario establecer y definir un proyecto urbano para San Antonio enmarcado en un instrumento
normativo que permita tener una ciudad arménica y sustentable. Lo anterior, implica una actualizacion
urgente del PRC; que, pese a que ya presenta varias modificaciones, sélo han tenido relacién con la

expansion portuaria en el borde costero sur de la comuna.
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PROT de Ia Region de Valparaiso

Como bien sefia Cordero (2011) el PROT esta estrechamente unido al concepto de ordenacién del
territorio y representa la aspiracion de avanzar en forma decisiva a un nivel de planificaciéon que sea la
expresion espacial de la politica econdémica, social, cultural y ambiental, siguiendo el modelo europeo,

especificamente, el que se encuentra en la Carta Europea de Ordenacion del Territorio de 1983.

El PROT es entendido, por tanto, como un método que posibilita la espacializaciéon de los objetivos
econdmicos, sociales, culturales y ecolégicos de la sociedad, contenidos tanto en la ERD como en las
distintas orientaciones estratégicas de cardcter nacional complementarias y potenciadoras de la ERD
(PROT Region de Valparaiso, 2014-2024).

Si bien, el PROT de la Regién de Valparaiso, tiene caracter de documento borrador y no se encuentra
vigente, debido a que no ha sido aprobada por el Consejo Regional de Valparaiso ni por las instancias

pertinentes; posee propuestas importantes relacionadas al tema de investigacion.

Asi, dicho documento se estructura en funciéon de las orientaciones y procedimientos metodologicos
establecidos en la Guia Plan Regional de Ordenamiento Territorial SUBDERE 2011) y en las Guifas de
Analisis y Zonificacion de los Componentes de Analisis Rural, Urbano, Borde Costero, Cuencas
Hidrograficas y Riesgos Naturales. Aquel marco metodolégico direcciona entre otros aspectos, el
levantamiento critico y selectivo de informacién base de cardcter multisectorial, referidos a los ambitos
econdmico, sociocultural y ambiental de todos los componentes de analisis territorial. En términos
generales, el diagndstico que se realiza en dicho instrumento derivé en la construcciéon del Modelo de
Ocupacién Actual del Territorio, asi como también la elaboraciéon y definiciéon de los Escenarios

Prospectivos, para un horizonte temporal de 10 afios (PROT Region de Valparaiso, 2014-2024).

De esta manera, el PROT realiza un analisis de variables en un escenario tendencial, uno deseado y otro
posible, donde se relevan trece variables territoriales enmarcada en los ejes de crecimiento econémico,
equidad social, sustentabilidad territorial y sustentabilidad medioambiental. Estas trece variables, son
descritas en el contexto de cada uno de los escenarios propuestos, con objeto de modelar su

comportamiento de acuerdo con los principales lineamientos estratégicos de cada uno de los escenarios.

En virtud de la presente investigacion, se sistematizaron los ejes de crecimiento econémico,
sustentabilidad territorial y sustentabilidad medioambiental para los tres escenarios. Y se abordan
principalmente las variables que son pertinentes con el crecimiento urbano de San Antonio y con la
expansion del puerto. Asi, por ejemplo, en los distintos escenarios destacan las variables a nivel regional
relacionados con turismo; transporte y puertos; el corredor bioceanico; el borde costero; los sistemas de
asentamientos humanos y las areas industriales; cada una de consolidadas en menor o mayor medida

dependiendo del escenario tendencial, deseado o posible (Figura 21).
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Figura 22| Esquema de sintesis Capitulo 5
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Capitulo 6 | Institucionalidad a cargo del Borde Costero y analisis de la
Politica Portuaria Nacional

La presente seccion se enfoca principalmente en la estructura institucional vigente a cargo de la relacion

ciudad-puerto. Para esto se abordard, en primer lugar, el marco institucional a cargo del borde costero;
puesto que gran parte de las dindmicas en las ciudades portuarias tienen lugar en dicho territorio. Y, en

segundo lugar, se analizara y describira el sistema portuario nacional vigente.
Andlisis de la institucionalidad a catgo del Borde Costero

Legalmente el Borde Costero del litoral ha sido definido por el Reglamento sobre Concesiones Maritimas
como “Franja del territorio que comprende los terrenos de playa fiscales situados en el litoral, la playa,
las bahias, los golfos, estrechos y canales interiores y el mar territorial de la Republica que se encuentran
sujetos al control, fiscalizacion y supervigilancia del Ministerio de Defensa Nacional, Subsecretaria Marina”
(PNUBC, 1994).

Respecto del concepto de Borde Costero del litoral entregado tanto por el Decreto Supremo N°475,
como por Reglamento sobre Concesiones Maritimas; cabe hacer el alcance que se restringe a los bienes
nacionales situados en el borde mar. Estos bienes nacionales segin lo define el Cédigo Civil chileno en
su art. 589 “son aquellos cuyo dominio pertenece a toda la nacién”. Se distinguen entre ellos “bienes
nacionales de uso publico” y “bienes del Estado” (Alvarez, 2001).

Dicho lo anterior, el Borde costero es un espacio donde se interrelacionan las cuatro grandes categorias
de bienes nacionales de uso publico que es posible distinguir: (1) el dominio publico terrestre (calles,
plazas, puentes y caminos), (2) el dominio publico maritimo (mar adyacente, sus playas y plataforma
continental), (3) el dominio publico fluvial (todos los rios y lagos de propiedad nacional; y el dominio
publico aéreo que esta constituido por el espacio geografico atmosférico que se superpone al territorio
matftimo-terrestre nacional. Esta ademas es un 4rea que se caracteriza por los distintos usos y recursos
presentes en ella, lo que hace que confluyan en ella tantas instituciones como usos y recursos existan.
Esto tltimo la ha transformado en una zona especialmente complicada en su administracién. (Alvarez,
2001).
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En relacién con los organismos competentes para materializar el ordenamiento y gestion, las diferentes
normas consideradas establecen una serie de entidades publicas con atribuciones de mayor o menor
relevancia para ello. Asi pues, son mdltiples los ministerios y organismos subordinados que tienen

competencia para regular o administrar el territorio costero desde su labor sectorial (Andrade et al., 2008).

Asi, por ejemplo, ocurre con la Subsecretaria de Marina dependiente del Ministerio de Defensa Nacional,
para efectos de las concesiones maritimas; con la Subsecretaria de Pesca, dependiente del Ministerio de
Economia, Fomento y Reconstruccién, para efectos de la gestion y control de las actividades pesqueras
y acuicolas; o con las Municipalidades, sujetas a la fiscalizacién de las Secretarfas Regionales Ministeriales
del MINVU, en lo que se refiere a la planificacion urbana de areas costeras (Andrade et al., 2008).En
resumen, los organismos con competencia para la regulacion y gestién del borde costero se muestran a

continuacion en la Figura 23:

Figura 23| Organismos con competencia para la regulacion y gestiéon del borde costero

ORGANISMOS CON COMPETENCIA PARA LA REGULACION Y GESTION DEL BORDE COSTERO

- La Direccion General del Territorio Maritimo y de Marina Mercante (DIRECTEMAR), y la autoridad maritima
dependiente de ella y también de la Armada de Chile.

- La Armada de Chile.

- La Subsecretaria de Pesca, dependiendo del Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion.

- El Servicio Nacional de Pesca.

- La Direccién de Obras Portuaria, dependiente del Ministerio de Obras Publicas.

- El Ministerio de Bienes Nacionales.

- Las Municipalidades.

- La Subsecretaria de Marina, dependiente del Ministerio de Defensa Nacional.

- La Comisién Nacional de Uso del Borde Costero.

Fuente | Andrade et al., 2008

43



En el ejercicio de sus funciones mas relevantes, estos organismos se relacionan entre si en la forma que

se muestra en la Figura 24 segin Andrade et al. (2008).
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Andlisis de Ia Politica Portuatia chilena

La institucionalidad portuaria de Chile ha estado determinada por la forma en que se relacionan entre si
los distintos organismos que componen el quehacer maritimo portuario. Estos entes son los duefios de
la infraestructura portuaria; la autoridad que regula las operaciones que se realizan en el puerto; la
autoridad encargada del ingreso y salida de mercancias del pafs; la autoridad maritima, que ejerce la
autoridad del Estado en aguas jurisdiccionales velando por la seguridad y el cuidado del medio ambiente

marino, los agentes, los servicios publicos y los duefios de la carga.

Es importante destacar que Chile no tiene una politica portuaria estratégica explicita. Eso significa que el
gobierno no tiene una visiéon explicita del rol de los puertos para Chile, sus principales desafios,
oportunidades y principales vias de reforma. De manera que los planes e iniciativas tienden a estar
fragmentados entre varios actores publicos, mientras que no existe una vision global del sistema portuatio,

como parte de una cadena de suministro mas amplia (ITF, 2016).

Si bien no hay una vision explicita, existen varias orientaciones de politica con respecto al transporte
maritimo, los puertos y el transporte interior, que podrian considerarse la estrategia portuaria implicita de
Chile (ITF, 2016). Los principales documentos gubernamentales sobre politica portuatia incluyen el
Programa de Gobierno 2014-2018, la Politica Nacional de Transporte 2013 y el PNDP 2013.

El PNDP fue el primer intento de disefiar una politica integral para el desarrollo portuario en el horizonte
2030. El plan se basé en el trabajo realizado por la Comisién Asesora en Materias Maritimas Portuarias
(CAMMP) en 2008, que formulé recomendaciones para proponer una politica portuaria estratégica en
Chile. Tras esta Comision, en 2009 se cred el Programa Maritimo Portuario a cargo de la Subsecretaria
de Transportes, como primer intento de planificar el sistema portuario publico a largo plazo. En 2010,
este programa cambié de nombre para convertirse en el Programa de Desarrollo Logistico (PDL) porque
inclufa otros modos de transporte y tenia como objetivo disefiar y planificar todos los modos de
transporte de mercancias. Fue el primer intento de planificar el transporte de mercancias como una
cadena logistica completa, a través de la mejora de la infraestructura ferroviaria, la identificaciéon de nuevas
necesidades viales, la formalizacién de la industria del transporte por carretera y el apoyo a concesiones
portuarias. En 2013, el Programa de Desarrollo Logfstico se convirtié en una Division y publicé el PNDP
(ITF, 20106).

El PNDP se describe a si mismo como "un proceso de planificacion continuo y participativo, con el
objetivo de incorporar progresivamente los distintos componentes del desarrollo portuario, asi como la
visién y propuestas de los distintos actores del sistema pottuario nacional"(PNDP, 2013). Por ello, puede
considerarse mas como un primer paso de un proceso de planificaciéon que como un documento con
objetivos y plazos concretos. Esto podtia explicar por qué en 2014 el gobierno cred una nueva comision
para reflexionar sobre la planificaciéon del sistema portuario (la Comisiéon de Innovacion para Puertos y
su Logistica) que formul6 recomendaciones de politica de cara a 2030, publicada en 2016, sobre la que el
gobierno atn no ha reaccionado (ITF, 2016).

A nivel portuario, las politicas publicas se expresan en los Planes Maestros, Calendario Referencial de
Inversiones (CRI) y Planes de Gestion Anual de las diez autoridades publicas portuarias. Estos

documentos comparten algunas orientaciones clave en linea con los objetivos de la politica nacional, que
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pasan por la necesidad de ampliar la capacidad portuaria, crear un sistema logistico holistico y mejorar las

relaciones entre los puertos y las ciudades (ITF, 2016).

La primera orientacion sugerida en el Programa de Gobierno es la necesidad de ampliar la capacidad
portuaria en los préximos 15 afios. De hecho, el gobierno esta preocupado por proporcionar suficiente
capacidad portuaria en linea con la demanda proyectada para los puertos chilenos. En ese sentido, evitar
la congestién es crucial para Chile, considerando la importancia estratégica de los puertos para la
economia nacional. Esta preocupacion es el principal impulsor del proyecto de PGE, cuyo objetivo es

adaptar el sistema portuario chileno al creciente trafico y al aumento de tamafio de los buques (ITF, 2016).

El PGE aumentari la capacidad portuaria de la Regién de Valparaiso en un horizonte de 15 afios. El
proyecto se llevara a cabo a través de una combinacién de inversiones publicas y privadas, y a través de
concesiones para futuros terminales de contenedores. Como bien menciona Zrari (2011) esta coexistencia
de un Estado fuertemente centralizado y de politicas liberales con una fuerte participacién del sector
privado es una formula recurrente en la formulacion de politicas en Chile, especialmente en el campo del

transporte.

Sumado a lo anterior, el desarrollo de una red logistica es una ambicién clave en los diferentes
documentos estratégicos de los ultimos afios. Ya en 2010, la visién del PDL era crear un sistema logistico
de clase mundial, y esta idea esta en el centro del PNDP. Este plan define la actividad portuaria no sélo
como el lugar de transferencia de la carga, sino también como "patte de la cadena de procesos que tienen
lugar desde el origen hasta el destino de la carga" (PNDP, 2013).

Esto convierte a los puertos en un elemento de una cadena mas amplia, que sirve como puerta de entrada
y salida del interior. En consecuencia, el Programa del Gobierno tiene por objeto asegurar el espacio
costero para una mayor expansion portuaria, y reforzar la planificacién territorial para fortalecer la red de
transporte actual. Se trata de promover la consolidacién de un sector caracterizado por la atomizacion, la
alta informalidad y la baja utilizacién de la capacidad; donde claramente serfa beneficioso pasar a un

modelo de empresas logisticas que ofrezcan servicios integrados (ITF, 2016).

Adicionalmente, la mejora de las relaciones ciudad-puerto aparecié como una orientaciéon bastante nueva.
En 1997, 1a Ley de Reforma Portuaria creé la obligacién de establecer Consejos de Coordinacion Ciudad
Puerto, demostrando as{ el deseo del gobierno central de estimular relaciones mas armoniosas entre el
puerto y la ciudad. Esto responde principalmente, a que los diez puertos publicos estan situados en las
proximidades de ciudades de mas de 40.000 habitantes, y los especialistas son cada vez mas conscientes
de las externalidades negativas de los puertos. A pesar de estas orientaciones, las politicas portuarias
medioambientales estin en su mayor parte ausentes en las principales orientaciones de la politica portuaria,
aunque la necesidad de mejorar la calidad de los combustibles y reducir las emisiones se mencionan
brevemente en el PNDP (ITF, 2016).

Estas orientaciones de politica se basan en las reformas de las ultimas décadas que introdujeron una
mayor competencia en los puertos y entre ellos, y estimularon las operaciones e inversiones privadas. La
mayor parte de esto se logro a través de la Ley de Reforma Portuaria de 1997, pero es el resultado de una
historia mas larga de reforma portuaria desde la década de 1970.
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Dualidad portuaria: puertos piiblicos versus puertos privados

Chile tienen un sistema portuario dual, con diferentes marcos para los puertos puiblicos y privados (Tabla
4). La Ley N°19.542 s6lo se aplica a los diez puertos publicos, mientras que los puertos privados estin
regulados por el DFL 340 sobre concesiones maritimas. Asimismo, diferentes ministerios estan a cargo
de ellos, el MTT para los puertos puiblicos y el Ministerio de Defensa para los puertos privados (I'TF,
2010).

Tabla 4| Resumen de las diferencias reglamentarias entre los puertos privados y publicos

Tipo de Puerto Puertos Publicos Puertos Privados
Marco Juridico Ley N°19.542 DFL 340
Propietario del terreno Estado Estado
Operador Operador de terminales privados Operador privado
Duracion maxima de la concesion Miximo 30 afios Miximo 50 afios, renovable
Ciudades Consejos de Coordinacién Ciudad No hay obligacién de

Puerto, para discusion entre puerto y comunicarse con la ciudad
ciudad
Planificacion Obligacién de publicar un Plan No hay obligacién de publicar un
Maestro plan maestro.

Fuente | Elaboracion propia en base a IFT (2016)

La proliferacién de puertos ha sido significativa en las ultima dos décadas, donde el numero de puertos
privados aument6 de 22 en 1994 a 52 en 2014, mientras que el nimero de puertos publicos se mantuvo
estable en doce —administrados por diez administraciones portuatias publica— durante ese petiodo,
segun el MTT.

La proliferacion de los puertos privados se ve facilitada por un marco juridico que deja gran parte de las
facultades discrecionales al Ministerio de Defensa. Los criterios para la adjudicacién de concesiones
maritimas no estan incluidos en la ley, por lo que la formulacién de los criterios corresponde al Ministerio
de Defensa. Los lineamientos del Ministerio aplicados pata evaluar las propuestas para la misma zona
costera incluyen cuatro criterios: seguridad nacional, valor del proyecto, creacion de empleo y relaciones
con la comunidad. Sin embargo, no esta claro como se ponderan estos indicadores. La adjudicacion de
concesiones maritimas parece estar estimulada por el hecho de que todo rechazo por parte del Ministerio

de Defensa de una propuesta de concesion debe estar justificado, a fin de proporcionar una base sélida
para denegar la solicitud (ITF, 2016).

A su vez, el desarrollo de los puertos privados tiene lugar casi independiente de la Politica Nacional de
Transporte. Puesto que, el Ministerio de Defensa consulta al MTT (y a otros ministerios interesados)
cuando recibe una solicitud de concesién maritima, pero no tiene la obligaciéon de tener en cuenta su
posicion al decidir sobre la concesion. Aunque existe un plan maestro de puertos nacionales, éste sélo
cubre los puertos publicos (ITF, 2016).
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Falta de una estrategia multimodal

Los puertos de Chile dependen mucho de los camiones para su conectividad con el interior del pais. La
participaciéon promedio del ferrocarril en la distribucién modal de los puertos chilenos es baja como se
mostro en los antecedentes del problema. Por lo general, las mayores proporciones ferroviarias se logran
en puertos seleccionados —en su mayoria privados— con una conexion ferroviaria dedicada entre la
mina y el puerto, o entre la instalacién de produccién y el puerto. Sin embargo, la mayoria de los demas
puertos, en particular los puertos de importacién, como los grandes puertos de contenedores en la

macrozona central de Chile, tienen una baja participacion del ferrocarril ITF, 2016).

Una mayor multimodalidad en el transporte portuatio interior es una cuestién critica para el sistema
portuario chileno. Con los volimenes que se proyectan para sus puertos, en particular en la zona centro
de Chile con el PGE, el transporte interior serfa esencial para evitar la congestién en las principales

ciudades portuarias y en los principales ejes viales de Chile (ITT, 2016).

Esto se reconoce en las politicas chilenas, en los planes para el PGE en el centro de Chile se menciona
un minimo de 30% de participacion ferroviaria en la transferencia modal del hinterland portuario; para ello,
serfa necesario un cambio de paradigma. Puesto que, en la actualidad, Chile carece de una estrategia
multimodal coherente para el transporte de mercancias, que se manifiesta de diversas maneras, entre ellas
la falta de inversion y de prioridad al transporte ferroviario de mercancias, una gobernanza inadecuada,
la infrautilizacion de las redes ferroviarias privadas y las subvenciones al transporte por camiéon (ITF,

2016).

A su vez, el transporte ferroviario de mercancias adolece de una falta acumulada de inversiones, tanto en
redes ferroviarias como en equipos. La falta de inversiones en redes se traduce en conexiones sin doble
via, cruces ferroviarios inadecuados y falta de conexiones a terminales portuarias. Por lo tanto, una
estrategia multimodal para Chile deberia incluir inversiones estratégicas en infraestructura ferroviaria.
Esto parece ser reconocido, considerando las discusiones en curso sobre la necesidad de inversién publica

en la conexién ferroviaria entre San Antonio y Santiago (ITF, 2016).

Es importante destacar también, que la limitada utilizacién del transporte ferroviario de mercancias
también esta relacionada con la gobernanza de EFE. A pesar de una dotacion sustancial para mejorar el
transporte ferroviario de mercancias, EFE no ha sido capaz de asegurar el interés del sector privado
necesatio para desbloquear los fondos. Esto podtia estar relacionado con la falta de espiritu empresarial
entre los ejecutivos de EFE, la limitada presion politica sobre EFE para lograr mas transporte ferroviario
de mercancias y la prioridad general que se da al ferrocarril de pasajeros en lugar del ferrocarril de
mercancias (ITF, 2016).

La limitada aceptacién y el atractivo del transporte de mercancias por ferrocatril también pueden
explicarse por las subvenciones a los camiones. Hay varios elementos en esto. El sector esta cargado de
un legado de subsidios para la renovacion de la flota desde la década de 1980. Las subvenciones actuales
consisten en subvenciones a los combustibles y en una internalizacion limitada de los efectos externos.
Los camioneros se benefician de un crédito fiscal sobre el impuesto sobre el petrdleo diésel (Ley
N°19.764 de 2001), y las empresas de transporte de mercancias que poseen o alquilan un camién de un

peso superior a 3.860 kg pueden recuperar un porcentaje del impuesto sobre el petrdleo diésel en forma
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de crédito fiscal sobre el IVA (art. 2). Este crédito fiscal es actualmente del orden del 25%, pero
excepcionalmente ha subido al 80% entre 2008 y 2009 a rafz de una huelga (ITF, 2010).

Gobernanza portuaria restringida al recinto portuario

Los puertos en Chile generalmente prestan poca atencion a lo que sucede fuera del drea portuaria. Un
indicio de ello es la limitada informacién que existe sobre los impactos econémicos y ambientales de las
actividades portuarias; ademas, la informacién disponible parece haber sido evaluada sin la participacién
del puerto. Como resultado, muchos puertos no han sido capaces de responder eficazmente a las
preocupaciones de los ciudadanos sobre los impactos de las actividades portuarias actuales o futuras.
Incluso con respecto al puerto la atencion se centra sobre todo en el interior, por ejemplo, en la utilizacién
del espacio de la terminal, en lugar de en la integracién del puerto con un sistema de transporte mas
amplio (ITF, 2016).

La falta de orientacién externa de los puertos chilenos esta relacionada con su mandato oficial. La Ley
N°19.542 (art. 6) menciona que las autoridades portuarias ejercen sus funciones dentro del area portuaria,
en el terreno y en la infraestructura que administran. Esto implica que no son responsables de lo que
ocurre fuera de la zona portuaria, por ejemplo, las conexiones por carretera. Adicionalmente, las
autoridades portuarias estan limitadas en su funcién por la falta de medios financieros, ya que una gran
parte de sus beneficios se gravan o se recuperan. Esto se traduce en la forma en que se gobiernan los
puertos (ITF, 2010).

Los indicadores oficiales de rendimiento portuario se centran en lo que ocurre dentro del puerto, por lo
que hay que tener en cuenta el rendimiento de las graas y la intensidad del espacio, pero en realidad no
miden el tiempo necesario para que la carga entre o salga del puerto, ni la conectividad con el interior del
pais. Las disposiciones de las concesiones otorgadas a los operadores de las terminales parecen referirse
predominantemente a los volimenes de carga requeridos, pero no parece haberse incluido ningtn criterio
social mas amplio, como los objetivos de reparto modal, las emisiones atmosféricas y el empleo local. La
gestion portuaria se evalia sobre la base de ciertos indicadores de rendimiento portuario, pero también

son indicadores puramente operativos portuarios internos (ITF, 2016).
Participacion limitada de la ciudad

Las ciudades portuarias en Chile generalmente se enfrentan a los impactos negativos de los puertos, sin
tener muchos de los beneficios. Por ejemplo, no existen tasas portuarias locales, a pesar de que los
ciudadanos soportan la mayorfa de las externalidades de los puertos, como el ruido, la congestion y la
contaminaciéon (ITF, 2016).

El sistema de puertos publicos en Chile delega responsabilidades a las autoridades portuarias publicas,
sin embargo, el sistema esta controlado por el Gobierno Nacional. Las ciudades no participan en los
consejos de administracion de los puertos, por lo que no tienen voz ni voto en los planes maestros.
Asimismo, no existe ningin mecanismo para que el municipio se beneficie de los beneficios generados
port los puertos. Asi, la limitada participacion de las ciudades no es especifica del sistema portuario, sino
que forma parte de un contexto mas amplio de responsabilidades muy limitadas de las ciudades y

municipios de Chile en general. Como tal, el tema estd vinculado al debate mas amplio sobre la
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descentralizacién lanzado en 2014 por la Comisién Asesora Presidencial en la Descentralizacion y
Desarrollo Regional (ITF, 2016).

No es de extrafar que exista una gran preocupacion por las relaciones entre los puertos y las ciudades de
Chile. Segin un estudio publicado en 2015, el 66% de los actores del sistema portuario (autoridades
portuarias, municipios, Intendente Regional) estiman que los puertos no se han desarrollado de manera
armoniosa con las ciudades. Sélo el 4% de los encuestados considera que la relacién entre ambos ha sido
"muy armoniosa" (Zrari y Alvarez, 2014). Parece que el tema maés conflictivo (para el 51,3% de los
encuestados) es el "entorno urbano", entendido como la competencia por los usos del espacio y del suelo
entre municipios y puertos. La "accesibilidad es también un tema de desacuerdo y, por dltimo, los
impactos medioambientales sobre la calidad del aire, el ruido y la visibilidad también son motivo de
preocupacion (ITF, 2016).

La herramienta legal para el didlogo entre los puertos y las ciudades consiste en los Consejos de
Coordinaciéon Ciudad Puerto, pero su implementacion ha sido lenta. Varias autoridades portuarias aun
no han celebrado consejos, aunque el instrumento se remonta a la Ley de Reforma Portuaria de 1997. La
Asociacién Matitima y Portuaria de Chile sefiala que los CCCP han tenido hasta ahora un funcionamiento
irregular, debido a la falta de claridad de su mision, a la ausencia de liderazgo para guiar las relaciones

entre las ciudades portuarias y a una falta general de confianza (Camport, 2015).

Asimismo, el informe “Una propuesta de institucionalizacion de los Consejos de Coordinacion Cindad Puerto”
establecidos en el articulo 50 de la Ley N°19.542, identificé la falta de institucionalizacién de los CCCP
como una de las causas de su no implementacién; argumenta que el MTT tiene que emitir un Decreto
Supremo para regular la constitucién de estos Consejos. Ademas de los CCCP, no existen politicas ni

incentivos para generar relaciones armoniosas entre las ciudades y los puertos (ITF, 2016).

En relacién con lo anterior, en su articulo los Consejos de Coordinacién Ciudad Puerto ¢Un instrumento
de Gobernanza Local?, Sabah Zrari (2016) aborda detalladamente la problematica de la gobernanza
territorial de las ciudades puerto y hace una reflexion en torno a la carencia y lentitud de implementacién
de los CCCP. A juicio de Zrari (2016) la implementacion de los CCCP ha sido desigual en el territotio y
esporadica en el tiempo; sefialando que la lentitud o carencia de implementacién de dichos consejos se
explica por las condiciones en las cuales fueron elaborados y revela las dificultades que tienen los actores
publicos involucrados en superar sus logicas e intereses institucionales, y, por ende, a construir una

gobernanza territorial.

Sumado a esto, la Ley N°19.542 aporta pocas precisiones sobre el alcance de los CCCP. Al respecto, la
ley define sélo las caracteristicas espaciales y funcionales de las interacciones entre el puerto y la ciudad
—el entorno urbano y las vias de acceso—. No obstante, tanto la accesibilidad como el entorno urbano
transcienden los limites administrativos, involucrando mas de una comuna, ademas de los diversos
actores publicos y privados que intervienen en los flujos de bienes y servicios que implica la logistica

portuaria (Zrari, 2016).

Surge, por lo tanto, la pregunta de la capacidad institucional del MTT para asumir tal tarea pues sus
competencias sobre el territorio son las que estan relacionadas con el transporte de personas y bienes,

pero no sobre la planificacién del territorio (Zrari, 2016).
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Ausencia de una politica portuaria medioambiental

El principal marco regulador de los impactos ambientales de los puertos es la Ley de Bases del Medio
Ambiente (Ley N°19.300, 1994). Las obras portuatias y la navegacion estan catalogadas como actividades
que impactan el medio ambiente (art. 10), por lo que estas actividades deben pasar por un Sistema de
Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA). Esta ley obliga a cualquier entidad responsable de la
degradacion del medio ambiente a reparar sus dafios mediante una compensacion econémica. Ademas,
la Comisién Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) publicé una guia en el afio 2000 para prevenir
la contaminacién industrial en las actividades portuarias. Finalmente, en cuanto a la regulacién
internacional, Chile ha firmado el Convenio MARPOL 73/78 para la Prevencién de la Contaminacién
por los Buques (ITF, 2016).

No obstante, aparte de estas disposiciones, Chile no tiene una politica especifica que fomente la
ecologizacion de los puertos. Las iniciativas a favor del medio ambiente difieren entre las autoridades
portuarias, donde, por ejemplo, pueden optar por firmar acuerdos de produccion limpia para ir mas alla
de los requisitos minimos, lo que se ha hecho en varios puertos (ITF, 2016). Los operadores privados de
los puertos publicos estan obligados a indemnizar al medio ambiente en caso de que la ampliacién de los
puertos cause dafios al medio ambiente. Asi, por ejemplo, los planes para el PGE en San Antonio, por

ejemplo, incluyen la creacion de un parque nacional para aves migratorias (ITF, 2016).

No obstante, poco se sabe sobre los impactos ambientales de los puertos en Chile. Los puertos no hacen
un seguimiento sistematico de estos impactos, por lo que los puertos generalmente no pueden informar
a los ciudadanos sobre el alcance de los impactos y si éstos aumentan o disminuyen. Las evaluaciones de
impacto ambiental son obligatorias en caso de desarrollo de nuevos puertos, pero no existen tales
obligaciones para los puertos existentes. Con la excepcion del puerto de Arica, ningtin puerto en Chile

monitorea sistematicamente su impacto ambiental (ITF, 2016).

También hay una notable falta de politicas verdes voluntarias por parte de los puertos. Varios puertos de
todo el mundo han implementado una plétora de instrumentos para ecologizar su puerto. Centrandose
en las emisiones del transporte maritimo, los puertos han desarrollado instrumentos para mitigar las
emisiones de los buques, el equipo de las terminales portuarias y el transporte interior de los puertos.
Estos instrumentos incluyen regulacion, incentivos, subsidios e inversiones en infraestructura. Varios de
estos instrumentos se han vuelto bastante comunes entre los puertos del mundo. Sin embargo, ninguno

de estos instrumentos ha sido aplicado en los puertos chilenos (ITF, 2016).

Esto no sélo se debe a la falta de normas y obligaciones legales en materia de medio ambiente. Aunque
la legislacion y la reglamentacion han estimulado evidentemente las politicas portuarias ecologicas en
varios paises, la mayor parte de las politicas portuarias son impulsadas por autoridades portuarias
motivadas. Este es el caso, en particular, de las autoridades portuarias, que deben ser muy sensibles a las

preocupaciones de los ciudadanos que viven en las zonas urbanas adyacentes a los puertos (ITF, 2016).
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Falta de coordinacion entre el puerto y la planificacion urbana

Algunos puertos no estan idealmente conectados a la red de transporte mas grande de Chile. Los
camiones de carga que vienen o van al puerto tienen que pasar por el centro de la ciudad,
entremezclandose con el trafico urbano regular, causando al mismo tiempo y estando sujetos a la
congestion urbana. En varios casos, la puerta de entrada al puerto simplemente estd mal integrada con la
parte de la ciudad que la rodea, lo que aumenta el riesgo de que los camiones se alineen delante de la

puerta, lo que conduce a situaciones de trafico indeseables en la ciudad (ITF, 2016).

La zonificacion junto a los puertos no siempre apoya el desarrollo industrial de los puertos. En varios
puertos de Chile, el uso del suelo junto al puerto estd dominado por el desarrollo residencial.
Considerando el espacio bastante limitado para los puertos chilenos, existe presion para usar terrenos en
las proximidades de los puertos para actividades logisticas o para uso portuario-industrial. En algunos
casos, por ejemplo, en San Antonio, este terreno ha sido recalificado, lo que en la practica ha llevado a
situaciones hibridas con actividades logisticas que coexisten incémodamente con el uso residencial
restante. Los puertos suelen tener voz en la planificacién urbana, pero no mas que cualquier otra empresa
o ciudadano. Considerando que los puertos son activos estratégicos para el desarrollo de un pais y de sus
ciudadanos, su participacion en la planificacion urbana no deberfa ser como cualquier otro actor de la
ciudad, sino mas importante. En muchos casos, las ciudades tampoco patticipan naturalmente en el
proceso de planificacién portuaria, aunque en algunos casos se consulte ampliamente a los ciudadanos

(I'TF, 2016).

Tabla 5| Principales retos del impacto portuario y su relacion con las politicas
Impactos Principales retos Enlace a la politica

Econémico -Datos limitados sobre los impactos. -La ciudad no estd involucrada en la
politica portuaria

-Datos limitados sobre los impactos
Medioambiental | -Gran exposicion a las emisiones del -Ausencia de politica
transporte maritimo

-Falta de coordinacién entre lo urbano y
Trafico -Congestion urbana lo portuario
-Planificacion

Fuente | Elaboracion propia en base a ITF (2016)
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Figura 25| Esquema de sintesis Capitulo 6
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Capitulo 7 | Lineamientos generales para mejorar la relacion ciudad-puerto

En funcién de los hallazgos de la presente investigacion, se esbozan algunos lineamientos obtenidos
principalmente de los informes técnicos “Ports Policy Review of Chile” del ITF y “Logistica y Puertos: una
Platatorma estratégica de desarrollo para Chile” de la Comisién de Innovacion para Puertos y su Logistica

del CNID. Ademis, de articulos relacionados con gestién integrada de las zonas costeras.
Actualizar los IPT

Desde el punto de vista de los IPT, deberfa ser una prioridad actualizar los planes reguladores comunales
e intercomunales de las ciudades puerto. Bajo la 16gica de que estos se entiendan como planes urbano-
portuarios dentro del contexto comunal y regional. En efecto, se deberia incorporar en estos la vision
integral del desarrollo arménico de dichos espacios y de los requerimientos que surgen frente a los
procesos de expansion econdémica y urbana. Paralelamente, los planes maestros de todos los puertos,
sean estos publicos o privados, deberfan ser integrados y asumidos por los instrumentos de planificacion

urbana; para de esta forma compatibilizar la zonificacién y normativa a la dinimica de cada puerto.

En virtud de los conflictos que se presentan principalmente en la interfaz puerto-ciudad, se deberfan
confeccionar planes seccionales para el desarrollo de los barrios portuarios, mediante la mutua
colaboracién entre las municipalidades y las Secretarias Regionales Ministeriales de Vivienda y Urbanismo,
con el propédsito de reincorporar a la trama urbana espacios, que, por lo general, se encuentran en
situacion de deterioro fisico, econémico y ambiental. Estas distintas iniciativas, deberfan orientarse en la
recuperacion, desatrollo y proteccién del patrimonio urbano y buscar revertir los procesos de detetioro
seflalados ademas de potenciar estas zonas para el desarrollo habitacional, turistico y de servicios, para lo
cual se deberfa convocar a inversionistas privados, entidades culturales, académicas y organizaciones no

gubernamentales.

Por ultimo, es necesario definir zonas sujetas a renovacion urbana, en cada ciudad-puerto y promover su
desarrollo efectivo, incorporando la rehabilitacién urbana, la reactivacién del comercio y los servicios, el
mejoramiento y vinculacién de los espacios abiertos urbanos, la recuperacion del centro histérico,

mercantil y financiero.
Promover una gestion integrada del borde costero

Pese a que existen diversos mecanismos para abordar la gestiéon del uso del borde costero. La gestion
integrada de la zona costera (GIZC) y la planificacion espacial se avalan como los instrumentos 6ptimos

para alcanzar este objetivo (Comisién Europea, 2017).

Al respecto, la gestion integrada de la zona costera (GIZC) es el enfoque mas apropiado para abordar los
complejos problemas que surgen de las presiones sobre estas areas. En efecto, la GIZC es un proceso
continuo, dindmico, multidisciplinario e iterativo. Tiene en cuenta tanto la fragilidad de los ecosistemas
costeros como la diversidad de actividades existentes con sus interacciones. Lo interesante de este es su
condicién multisectorial, ya que debe reunir a varios actores (gobierno, sociedades, cientificos, tomadores
de decisiones, intereses publicos y privados) para la proteccion y el desarrollo sostenible de los sistemas
costeros (Khelil et al., 2019)
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En ese sentido, la GIZC promueve ir mas alla de los marcos institucionales y sectoriales habituales de la
gestiébn de dreas costeras para tratar los problemas y conflictos existentes desde una perspectiva de
desarrollo sostenible. Para esto es clave la adquisicion de un nucleo de conocimiento relevante y comin,
la participacion de las partes interesadas en diversas escalas espaciales y sectoriales, la definicién de
estrategias a largo plazo, la sostenibilidad de los programas y la financiacién; asi como la conciencia

ambiental y la educacion, para llevar de buena forma el proceso de GIZC (Buono et al., 2015).

Frente al contexto nacional, serfa importante también pensar en una nueva politica de uso del borde
costero que tenga una mayor coordinacion con la planificacion territorial, como sefiala la “Comisioén de

Innovacién para Puertos y su Logistica” (CNID, 2015).
Crear condiciones de competencia equitativa para todos los modos de transporte

Como bien sefiala la Comision de Innovacion para Puertos y su Logistica (2015) es necesario avanzar
hacia una politica que supere el concepto del desarrollo ferroviario como una solucién Gnica y aislada de
los modos de transporte; por lo que es necesario que los ferrocarriles se conciban como componentes de

una solucion logistica integrada.

A su vez, la eliminacién gradual de las subvenciones al transporte por carretera nivelaria las condiciones
de competencia en lo que respecta a los modos de transporte portuario en el interior del pafs. Esto
significarfa la eliminacién gradual de los créditos fiscales para las empresas de transporte por carretera.
Una forma de hacetlo, a la vez que se aumenta el desempefio ambiental de los camiones portuarios,
podria ser vincular el crédito tributario con la condicién de desempefio ambiental y el requisito de retirar
los camiones viejos. HEstos programas de retiro de camiones han tenido mucho éxito en la reduccién de

las emisiones de los camiones en la zona portuaria y sus alrededores, por ejemplo, en los puertos de la
costa oeste de América del Norte (ITF, 2016).

Modernizar Ia gobernanza portuaria

El mandato de las autoridades portuarias deberfa ampliarse, tanto espacialmente mas alla de los limites
de las zonas portuarias como en términos de autoridad, otorgando mayores poderes a la gestién y
coordinacién, asi como a los recursos para ejercerlos. El mandato actual de administrar, explotar,
desarrollar y conservar los puertos deberia ampliarse para incluir la oferta de opciones de transporte
eficientes y sin contratiempos a los importadores y exportadores, a fin de impulsar el desarrollo
econdémico regional y hacetlo con un impacto minimo en el medio ambiente y la poblacién urbana (ITF,
2010).

Estos elementos se consideran cada vez mas esenciales para las autoridades portuarias, muchas de las
cuales van mas alla de sus funciones tradicionales y asumen funciones mas empresariales y comunitarias.
Esta ampliacion del mandato de las autoridades portuarias implicarfa una modificacién del articulo 4 de
la Ley N° 19.542 (ITF, 2016).
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Crear un marco para las politicas de puertos verdes

Resulta necesario abordar en forma prioritaria los problemas ambientales inherentes al desarrollo de
ciudades puerto, atendiendo a todas sus fuentes y formas. Para esto debe establecerse un programa de
medicion sistematica y continua del aire del puerto. El establecimiento de un programa estructural de
medicién de las emisiones atmosféricas en los puertos contribuirfa a comparar el rendimiento de los
puertos y a reducir las emisiones mediante la cuantificacién de los progresos realizados cada afio (ITF,
2010).

A su vez, el gobierno debe definir objetivos principales para el desempefio ambiental de los puertos,
incluyendo las emisiones atmosféricas. Estos objetivos deberfan aplicarse tanto a los puertos publicos
como a los privados y basarse en un analisis para determinar cuales son los impactos y riesgos ambientales
mas importantes (ITF, 2016).

Analogamente, debe desarrollarse un enfoque global para hacer frente a las emisiones atmosféricas
procedentes de la actividad portuaria. Esto significa que los puertos deben desarrollar coherentemente
instrumentos para mitigar las emisiones de los buques, los equipos de las terminales portuarias y el
transporte interior de los puertos, haciendo uso de instrumentos como la regulacién, los incentivos, las

subvenciones y las inversiones en infraestructura (ITF, 2016)

Ademas, por la complejidad que caracteriza a los diversos problemas ambientales, se deberfa desarrollar
un esfuerzo especial de coordinacién interinstitucional en la busqueda de soluciones. Adicionalmente, en
cada ciudad-puerto se deberfan desarrollar programas de proteccion ecolégica y de prevencion de riesgos
ambientales relacionados con las actividades de cabotaje, trasbordo e intercambio de mercancias en los
puertos (ITF, 2016).

Dar a Ias ciudades una participacion en los puertos

Debe reforzarse la cooperacion entre las ciudades y los puertos publicos. Esto podria traducirse en una
mayor participacion de las ciudades en la toma de decisiones de los puertos publicos y viceversa. Para
aumentar esta participacion en la comprensiéon mutua, habria que hacer cumplir la capacidad y las
competencias a fin de aumentar el valor afiadido potencial y la sostenibilidad de las propuestas. Como
parte de estos esfuerzos, se podtia conceder a las ciudades un lugar en las juntas portuarias. Esto
aumentaria la participacién de las ciudades en los puertos y ampliaria las oportunidades de sinergias entre

el puerto y la ciudad; lo que pondria a Chile en linea con la practica internacional (ITF, 2016).

A su vez, deberfan disefiar disposiciones claras para que los gobiernos locales y regionales obtengan una
parte de los ingresos portuarios. En el caso de los puertos que permanecen en manos del gobierno
nacional, se deben considerar formas de que los gobiernos locales se beneficien de la actividad de su
puerto. La forma mas sencilla de que las ciudades se beneficien financieramente de las actividades
portuarias es a través de algin tipo de impuesto local que cubra el puerto y sus actividades. Esta es la
forma en que los puertos de propiedad nacional de otros paises contribuyen a los ingresos fiscales de sus
ciudades (ITF, 2016).

Para finalizar con lo propuesto, la planificacién portuaria y urbana deberia coordinarse mas estrechamente.

Las ciudades y los gobiernos locales deben ser considerados como partes interesadas importantes a la
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hora de preparar y definir los planes maestros portuarios; esto implica que deberfan obtener un estatus
especial en los procesos de consulta y necesitarfan participar desde el principio del proceso de
planificacion en lugar de al final (ITF, 2016).

Un principio similar deberfa aplicarse a la planificacién urbana; los puertos deberian tener una posicién
privilegiada en el proceso de planificaciéon urbana y uso del suelo, teniendo en cuenta su huella espacial,

econémica y medioambiental (ITF, 2016).
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Reflexiones finales

El objetivo de este estudio fue analizar el estado actual de la institucionalidad y el marco normativo que
regula la relacién ciudad-puerto, antes los eventuales impactos urbanos y territoriales derivados de la
implantacion del PGE. La revision de las distintas fuentes primarias y secundarias permitieron configurar
un panorama del contexto presente; y determinar si efectivamente el marco institucional y normativo

podra contener las implicancias del proyecto de PGE en el sistema urbano y territorial.

En ese sentido, la relevancia del tema de investigacion se asocia con el complejo panorama que presentan
las ciudades portuarias y los desafios que se plantean en materia urbana y territorial para armonizar la
relacién ciudad-puerto. De esta manera, en linea con las tendencias mundiales, los desafios
multidimensionales entre los puertos y las ciudades tienen relaciéon con el establecimiento de puertos
sostenibles, en que se optimicen la integracién de los beneficios econémicos, ambientales y sociales con

sus areas de desarrollo urbano.

En conformidad a lo anterior, se sintetizaran los principales hallazgos empiricos que dan respuesta a la
pregunta de investigacion y a la hipotesis planteada. Analogamente, se explicaran las implicancias politicas
de los hallazgos. Luego, se procedera a dar recomendaciones de futuras lineas de accién, mencionar las
principales limitaciones de la presente investigacién; para finalmente cerrar con las principales

conclusiones.

Los resultados de este estudio revelan un escenario complejo para la ciudad de San Antonio. En cuanto
al andlisis del comportamiento de la mancha urbana y las proyecciones de desatrollo de San Antonio
derivadas de la implantacién del PGE, se evidencia que la ciudad experimentari cambios importantes en
su motfologia y un crecimiento demografico importante en la proxima década. Es mas, estas implicancias
del PGE traspasarfan los limites administrativos de la comuna de San Antonio, y repercutirian en una
escala mucho mayor. Asi, por ejemplo, se espera que el subsistema litoral sur, supere los 250.000
habitantes en el préximo decenio, dando paso a un area metropolitana emergente segin la OECD. Ya
en una escala mayort, el complejo matftimo portuario regional se podtia consolidar como el primer sistema

portuario del pais y de la costa oeste de América del Sur

En cuanto a la planificacién y gestiéon del borde costero, los principales hallazgos dejan en evidencia la
existencia de problemas estructurales, derivados de la superposicién de autoridades con jurisdiccion sobre
el mismo territorio. Esta situacion deja en evidencia una realidad que ha superado a la legislacién nacional,
caracterizada por su politica sectorial y carente del enfoque multisectorial necesario que requiere el
manejo integral de las zonas costeras; lo que genera un crecimiento anarquico en el sector, ademas de la

contaminacién y destruccion del recurso minimo que el borde costero constituye.

Lo anterior deja en evidencia, que pese a la gran importancia que tienen las areas costeras en el desarrollo
actual y futuro del pafs, el orden juridico chileno dispone de un escaso conjunto de normas para ordenar
su utilizacion y proteger su valor econémico, recreacional, medioambiental y paisajistico. En ese sentido,
la normativa nacional es evidentemente insuficiente, ademas de inconexa y en mas de un aspecto

contradictoria.
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Los hallazgos en materia normativa revelan las complejidades de la ZUBC, ademas de su caracter
indicativo y no vinculante. A su vez, el PRC y el PRI-SBCS se encuentran desactualizados y las zonas que
actualmente se estan consolidando; se encuentran desprovistas de infraestructura, equipamientos y
servicios. A su vez, en cuanto al marco estratégico de la region, el PROT que podria eventualmente ser
el instrumento orientador para avanzar de forma decisiva en la planificacién del territorio —siguiendo

las tendencias y proyecciones de desarrollo— no se encuentra vigente.

Con relacién a la institucionalidad portuaria, los hallazgos mas importantes muestran que Chile no cuenta
con una politica portuaria estratégica explicita, de tal forma que los planes e iniciativas tienden a estar
fragmentados en varios actores publicos. Ademas, quedan en evidencia que la existencia de un sistema
portuario dual complejiza el desarrollo armoénico de la relacién ciudad-puerto. Asimismo, falta una
estrategia multimodal coherente con las proyecciones de desarrollo, la gobernanza portuaria se restringe
al recinto, la participaciéon de la ciudad es limitada, no existe una politica portuaria medioambiental; y

existe una descoordinaciéon entre el puerto y la planificacién urbana.

Respecto a los distintos hallazgos encontrados a lo largo de la investigacion, la relevancia politica de cada
uno de estos tiene relacion con la obsolescencia de muchas de las politicas e instrumentos. En ese sentido,
los hallazgos confirman la hipétesis planteada, puesto que el estado actual de la institucionalidad y el
marco normativo es claramente insuficiente para contener los eventuales impactos del PGE en sus
distintas escalas. En términos de recomendaciones politicas, resulta necesario fortalecer la
institucionalidad que hay detras de la relacion ciudad-puerto, en especifico, una basada en la participacion
de todos los actores involucrados. Para esto, y como bien menciona la Comisién de Innovacion y
Logistica de Puertos, se requiere impulsar una mejor gobernanza mediante mecanismos como una

Autoridad Logistico-Portuaria.

En cuanto a las principales limitaciones de la presente investigacion, estas tuvieron relacion con la escasez
de informacion del sistema portuario nacional y que los planes e iniciativas se encuentran fragmentados
en distintos documentos. A su vez, el desatrrollo de escenarios prospectivos y eventuales impactos del

PGE en el sistema urbano y territorial, revistieron una complejidad adicional en el anilisis.

Mirando hacia el futuro a potenciales vias de investigacion, una direccién muy interesante serfa utilizar
técnicas cuantitativas, para medir, por ejemplo, los eventuales impactos que se generaran con el PGE y
buscar cuales seran las medidas mas acordes de mitigacién y compensacion; e integrarlas con la

planificacion del territorio.

Para finalizar, esta investigacién espera contribuir a los debates que tendran lugar en los préximos afios
acerca del PGE en San Antonio; mediante la puesta en practica de un enfoque relacional, entre las
dindmicas territoriales, el marco normativo y la institucionalidad. Ademas, se plantea mirar mas alla y
visualizar el costo beneficio que las distintas actividades portuarias generan, para poder identificar la

forma mas eficiente de alcanzar una determinada armonizacién entre la ciudad y el puerto.
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