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Rururbanizacion, suburbanizacion y reconcentracion de la tierra:
efectos espaciales de instrumentos rurales en las dreas periurbanas de Chile

Resumen: Chile ha experimentado fuertes transformaciones en su espacio rural y periurbano a partir
de la sequnda mitad del siglo xx. Algunos estudios analizan las implicaciones espaciales a escala nacional y
regional de los instrumentos rurales (leyes, decretos y politicas). Sin embargo no se ha avanzado en conocer
este fendmeno a nivel local. Esta investigacion apunta a comprender la dindmica de la rururbanizacion,
suburbanizacion y reconcentracion de la tierra en las areas periurbanas. Para ello incorporamos estos
conceptos en la metodologia y examinamos su variacion temporal en los resultados. Finalmente, discutimos el
rol del Estado en relacion con el uso de instrumentos en el espacio periurbano y proponemos un modelo con
cuatro tipologias de comunas urbano-rurales en Chile.

Palabras clave: rururbanizacidn, suburbanizacion, reconcentracion de la tierra, instrumentos
rurales, area periurbana.

Rururbanization, suburbanization and farmland re-concentration:
spatial efpects o rural instruments in peri-urban areas of Chile

Abstract: Chile has undergone strong transformations in its rural and peri-urban space since the
second half of the 20th century. Some studies analyze the spatial implications at the national and regional
levels of rural instruments (laws, decrees and policies). However, no progress has been made in
understanding this phenomenon at the local level. This research aims to understand the dynamics of
rururbanization, suburbanization and farmland re-concentration in peri-urban areas. To do this we
incorporate these concepts in the methodology and examine their temporal variation in the results. Finally,
we discuss the role of the State in relation to the use of instruments in the peri-urban space and propose
a model with four typologies of urban-rural communes in Chile.
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Introduccion

Transpormaciones socioespaciales en las dreas rurales de Chile

La configuracion territorial y social en los espacios rurales ha cambiado varias
veces en el transcurso de los Ultimos siglos en América Latina (Marques-Pereira y
Garibay, 2011; Skidmore y Smith, 2005). En Chile, identificamos tres etapas: (i) la
herencia cultural de la colonizacion espanola, (ii) la reforma agraria y (iii) la
contrarreforma agraria.

La primera etapa se extiende desde el siglo xvil hasta mediados del siglo xx. El
latifundio o también llamada hacienda es la expresion de la ocupacion del espacio
rural. Esta es una propiedad rural privada de grandes extensiones cuya produccion
agricola era poco intensiva (Florescano, 1990). En el latifundio solo se cultiva una
parte de sus tierras disponibles, con métodos a menudo muy tradicionales, hay una
deébil inversion tanto en capital como en productividad de la tierra. Este es muy poco
especializado y solo se basa en una produccion (Tulet y Barcet, 2006). La Hacienda es
una herencia de la Espafia feudal, la que estaba dirigida por los terratenientes o
hacendados quienes reprodujeron el modelo en Chile (Kay, 1977). Los latifundios se
formaron mediante la usurpacion de tierras indigenas y donacion de mercedes de
tierras (Mérner, 1990). Desde el punto de vista social se estructuraba mediante clases
donde habia un patrén y los demas que le servian a este: el inquilino, el afuerino y el
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allegado (Garrido Rojas, Guerrero Yoacham, y Valdés Leal, 1988). Estos ultimos tenian
goces de tierra al explotarla y consumian los productos que el patron ofrecia al
interior de la hacienda (Mdrner, 1990). Hacia principios del siglo xx, la estructura de
la hacienda provoca un estancamiento de la agricultura en Chile debido a su baja
produccion y porque estaban exentas de impuestos (Kay, 1977). La depresion de 1929
también es un factor que ayuda a explicar esta baja en la produccion de las
actividades agricolas (Ballesteros, 1965). A esto se suma que el sector agropecuario
dominado por los latifundios fue incapaz de proveer alimentos al resto de la
poblacion chilena entre 1955y 1965 (Bellisario Kram, 2013). En 1928 se crea la Caja
de Colonizacion (Ley N.© 4.496) cuyo objetivo era comprar terrenos para el Estado y
posteriormente venderlos o asignarlos con el fin de mejorar su productividad. De esta
forma se da paso a la sequnda etapa que comienza a principios de 1960 impulsada
por las leyes de reforma agraria. Desde el punto de vista espacial hubo una
consecuencia directa que corresponde a la subdivision de la tierra. Dicha subdivision
implico la creacion de asentamientos y de minifundios para los trabajadores de la
tierra (Riffo Rosas, 1994). Esto tuvo un impacto social donde aparece la categoria
social de campesino, el cual podia explotar la tierra de forma independiente (Ortiz,
1969). Finalmente, la contrarreforma agraria comienza a mediados de la década de
1970 gracias a la instalacion de una dictadura civico-militar en Chile. En este periodo
se desarrolla una economia neoliberal que privatiza los servicios basicos que proveia
el Estado (Guerrero, 1984). Grenier (1980) destaca tres procesos: (i) la desestatizacion
de la economia donde el Estado renuncia a su rol en la produccion, (i) la
concentracion economica y financiera de algunos grupos privados vy (iii) la
desnacionalizacion de la economia. Ademas, el Estado indica la imposibilidad para
proceder a las expropiaciones realizadas en la reforma agraria y la devolucion de las
tierras a sus antiguos propietarios (Barceld y Mufioz, 1980). Con la dictadura
comienzan a desarrollarse dos fendmenos: la promocion y desarrollo de los villorrios
rurales y las parcelas de agrado, las que examinaremos con mas detalle en esta
investigacion.

Problemadtica e hipétesis de la investigacion

Estas transformaciones socioespaciales han conllevado cambios en la manera
de usar y habitar este espacio, lo que invita a reflexionar como la geografia puede
aportar al analisis de estos cambios. Varios autores dan cuenta que estamos en
presencia de un fenémeno de nueva ruralidad, tanto en América Latina (Kay, 2015;
Romero, 2012) como en Chile (Canales y Canales Cerdn, 2013; Canales, 2005; PNUD



Chile, 2008). A pesar de estas lecturas, el Estado de Chile a través del Instituto
Nacional de Estadistica (INE Chile) y de la Ley de Urbanismo y Construcciones (Decreto
N.c 458, 1976) sigue manteniendo las definiciones tradicionales de urbano vy rural. Sin
embargo, en esta investigacion destacamos que debe superarse el binomio urbano /
rural para poner en evidencia nuevos fendmenos que se desarrollan en las areas
periurbanas.

En cuanto a la justificacion de esta investigacion sefalamos que existen
algunos estudios que relacionan las implicaciones espaciales de la reforma,
contrarreforma y post-contrarreforma agraria a escala nacional y regional (Garin
Contreras y Ortega Rocha, 2009; Henriquez, 1987; Marquez Poblete, 2000). Sin
embargo no existen investigaciones que trabajen de manera detallada el impacto
espacial de los instrumentos rurales a escala local enfocado en las areas periurbanas.
De este modo apuntamos a profundizar la comprensidn de estos fenomenos a una
escala de mayor detalle. Teniendo en consideracién el contexto mencionado, nos
planteamos la siguiente pregunta de investigacion: icual es el impacto espacial de los
instrumentos rurales en las dreas periurbanas de las ciudades de tamafo intermedio a
partir de la reforma agraria? En relacion con lo anterior, nuestra hipotesis es que los
diferentes fenomenos espaciales que se desarrollan en las areas periurbanas se
explican por las decisiones de una élite politica mediante los instrumentos publicos a
nivel nacional. La forma de abordar esta pregunta e hipotesis es tomando un estudio
de caso de tres areas periurbanas cuya seleccion se sefala en la metodologia. A
continuacion se desarrolla un marco conceptual y de analisis. Luego, en el método se
explica en detalle los documentos y los indicadores para medir los fendmenos de
suburbanizacion y la rururbanizacion.

Marco conceptual y de analisis

Contexto de la suburbanizacion y la rururbanizacion en América del
Norte y Europa noroccidental

Se puede comenzar diciendo que la suburbanizacion es un fenomeno complejo
(Boiteux-Orain y Huriot, 2002), que si bien tiene un alcance global, su estudio se ha
enfocado principalmente en América del Norte, Europa occidental y Australia (Harris,
2015). Si bien en un principio fue el ferrocarril que impulsé el desarrollo de la
suburbanizacion en EEUU (Teaford, 2011), este proceso comenzd a desarrollarse a
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partir de la década de 1940 en EEUU y de la década de 1960 en Europa occidental
(Calenge y Jean, 1997), posterior a la sequnda guerra mundial (Champion, 2001).

Para Ekers, Hamel y Keil (2012), la suburbanizacion es una nueva forma de
expansion urbana sobre areas rurales producto la combinacion del movimiento de
poblacion urbana y de excedente de crecimiento economico. En este mismo sentido
Logan (2000) sefala que es uno de los tipos de expansion urbana, reconfiguracion
territorial y descentralizacion de la poblacion. Esto implica un éxodo desde las grandes
ciudades a sus alrededores (Champion, 2001) dandose una descentralizacion urbana
local (Champion, 1999). Pieretti (2014) la define como el crecimiento y reorganizacion
espacial de la ciudad contemporanea. Es el resultado de los movimientos de la
poblacion y relocalizacion de actividades urbanas en asentamientos de menor
densidad. Boiteux-Orain y Huriot (2002) afirman que la suburbanizacion descentraliza
las actividades, reorganiza el espacio en nuevas concentraciones y recompone el
espacio de diferenciacion. Como condicidn se puede sefialar que este proceso emerge
dentro de espacios metropolitanos (Lang y Knox, 2009).

Desde un punto de vista mas amplio Champion (2001) plantea que este
fendmeno es una etapa dentro el modelo de desarrollo territorial. Dichas etapas son:
(i) urbanizacion, (i) suburbanizacion, (i) desurbanizacion vy (iv) reurbanizacion. Por lo
tanto, la suburbanizacion esta situada como un proceso de segunda generacion para
los paises mas industrializados, sin embargo, para este estudio la suburbanizacion es
una dinamica territorial vigente en Chile. Entre las causas de la suburbanizacion Logan
y Molotch (2007) complementan indicando que las fuerzas motrices actuales de la
suburbanizacion son el mercado de suelos vy la libre eleccion del consumidor.

Dentro del proceso de suburbanizacion también existen etapas. Hirt (2007)
propone solo dos etapas basadas en las dindmicas actuales de la suburbanizacion: (i)
el Estado se encuentra en un proceso de desarrollo capitalista con un rol mas bien
pasivo debido a la falta de recursos, entonces los privados construyen las areas
suburbanasy (i) el Estado pasa a ser de tipo capitalista y promueve la suburbanizacion
(o desconcentracion de la poblacion) con instrumentos de planificacion y con
infraestructura.

Otro punto a tratar en la suburbanizacion son los efectos territoriales que este
conlleva. De esta forma Pieretti (2014) indica que el area suburbana es el producto de
la suburbanizacion, que corresponde a un asentamiento fuera de la clasica ciudad
central. El suburbano es un asentamiento de baja densidad fuera del margen urbano
(Harris, 2015), producto del despoblamiento de las dreas centrales (Champion, 1999).
Es una nueva forma de habitar el territorio, en un espacio diferente de las clasicas
ciudades (Phelps y Wu, 2011).



A diferencia de la suburbanizacion, la rururbanizacidn es un concepto mas
desarrollado en la academia francofona. Bauer y Roux (1976) introducen en Francia el
concepto de rururbanizacidn para su discusion académica y también politica dado las
transformaciones espaciales de los ultimos afios. En Bélgica tiene un origen similar
derivado de la saturacion de las areas urbanas y periurbanas (Eggerick y Capron, 2001).
Este proceso generd cambios en el paisaje rural mediante diversas formas mixtas de
ocupacion de los suelos debido a nuevas dinamicas demograficas y econdmicas
(Thomsin, 2001a).

Seqgun Berger, Frust, Plet y Robic (1980) la rururbanizacion es un proceso que
muestra la migracion de una parte de la poblacion urbana hacia el espacio rural
circundante y la dispersion de algunas funciones urbanas. En este mismo sentido
Bauer y Roux (1976) proponen que es una extension diseminada de pequefios
asentamientos dentro de un espacio rural que rodea a las areas urbanas. Entonces, la
rururbanizacion se desarrolla mas alla de los bordes de las grandes ciudades (Thomsin,
2001a). Aydalot y Garnier (1985) plantean una definicion distinta a la de Berger et al.
(1980) indicando que es una dindmica de transformacion socioecondémica de una
poblacion de origen rural que se convierte en rururbana ya que abandona las
actividades agricolas y se dedica a otras derivadas de las agroindustrias.

Desde un enfoque mas amplio, la rururbanizacion también puede ser
considerado como un modo o tipo de urbanizacion (Thomsin, 2001b). También es
comprendido como una etapa que da cuenta de la dispersion de la urbanizacion
(Steinberg, 1991a). Thomsin (2001b) sostiene que es un proceso de urbanizacion de
débil densidad en los campos. Es una continuacion de procesos de distribucion de
poblacion, un nuevo estado del proceso de urbanizacion (Thomsin, 2000). A partir de
estas definiciones, se concluye que la rururbanizacion es un proceso derivado de la
urbanizacion (macroproceso) pero enfocado en las areas rurales. El efecto directo de
este proceso es el rururbano, este es la expresion espacial de la rururbanizacién
(Steinberg, 1991b). Es un hibrido urbano-rural, una mezcla entre el diseno de
asentamientos de tipo urbano envuelto en un ambiente de ruralidad, donde el espacio
agricola se convierte en un espacio intersticial (Steinberg, 1991c). Delgado Vinas
(2015) indica que el rururbano es parte de un continuo, un nivel intermedio entre lo
urbano vy el rural profundo.

La suburbanizacion y la rururbanizacion en Chile

Los conceptos de urbano y rural aparecen tanto en los documentos oficiales del
gobierno de Chile (Decreto N.c 458, 1976; Gobierno de Chile, 2014; INE Chile, 2005)
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como en la literatura cientifica (Dirven, Echeverri, Sabalain, Candia Baeza,
Faiguenbaum, Rodriguez y Pefa, 2011; Ferrer Regales, 1992; OCDE y SUBDERE, 2016;
OECD, 2014; PNUD Chile, 2008; Romero, 2012; Ubilla-Bravo, Robles Vargas, Gonzélez,
Garay, Norambuena Vega, Sandoval Verdugo y Mufioz Mufioz, 2012). Sin embargo,
existen pocos estudios que definen o discuten los términos de suburbano |/
suburbanizacion y rururbano [ rururbanizacion en Chile. Nuestro proposito entonces
es considerar aquellas referencias que ya han definido estos conceptos para proponer
una nueva categorizacion en esta investigacion. De Mattos (2001) indica que la
suburbanizacion es la expansion discontinua de la ciudad a través de manchas
urbanas en el espacio rural. Esto se complementa con lo indicado por Armijo (2000a,
2000b) y Boke (2007) quienes sostienen que el suburbano es una categoria de
urbanizacion de la élite (clase social de altos ingresos) en el campo. En nuestra
interpretacion, las parcelas de agrado son la expresion espacial de este concepto. En
cuanto a la rururbanizacion, tanto Armijo (2000b) como Rodriguez y Gonzalez (2006)
afirman que es un proceso de poblamiento en torno a las ciudades o areas
metropolitanas (chilenas) que surge con fuerza en los afos 90. En esta investigacion
adherimos a la definicion de Donoso (2004) quien propone que las areas rururbanas
son producto de una urbanizacion de tipo precario en las areas rurales y periurbanas.
Aqui asociamos al rururbano con los villorrios rurales. Cabe sefalar que estos
asentamientos humanos carecen de servicios de equipamiento cercanos (Tapia
Zarricueta, 2007: Wiederhold, 2004).

Propuesta de una nueva categorizacion para analisis
de la suburbanizacion y la rururbanizacion en Chile

En Chile persiste el uso de las categorias de urbano y rural por parte del Estado,
tal como sefialamos en la problematica y en el marco conceptual. EI INE Chile (2005)
aplica estas categorias en el marco de los censos de poblacion y vivienda. Como
observamos en la Figura 1, los datos estadisticos se ordenan por comuna y luego se
definen territorios al interior de cada comuna que se denominan distrito y area. La
categoria area se divide en urbano (izquierda de la figura) y rural (derecha de la
figura). En este estudio queremos poner en evidencia otros fenomenos que no se
encuentran en la tipologia de urbano y rural. De esta forma proponemos un nuevo
marco de conceptos para el andlisis de datos cuantitativos en esta investigacion.
Ademas de mantener la categoria rural, agregamos dos nuevas: rururbano vy
suburbano (ver hacia la derecha de la Figura 1). Tomando las categorias del INE Chile
(2005) definimos area rururbana al asentamiento humano que tiene menos de 2.000



habitantes y que se encuentra espacialmente concentrado dentro del area rural. En el
censo las categorias se llaman aldea y caserio! y son equivalentes a la categoria de
rururbano planteado por Donoso (2004). En general, la poblacion que habita en areas
rururbanas se dedica a actividades primarias (Ubilla-Bravo, 2007). Definimos area
suburbana al asentamiento humano donde sus habitantes se dedican a actividades
terciarias como los servicios. El uso del suelo asociado al suburbano es la parcela de
agrado, cuya principal funcion es residencial y de ocio para sus habitantes.

Figura 1.

Categorias de los asentamientos humanos urbanos y rurales
en Chile y propuesta de reclasificacion para el drea rural

Fuente: Elaboracion propia a partir del INE Chile (2005).

Comuna
'
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R
Area
/\
Utrbano Rural
! |
Localidad
v '
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} T
Manzana Vivienda
!
Vivienda

r funde, estancia o 1|
1

Propuesta de
nuevas categorias
para el analisis

2 (Cabe sefalar que las categorias de aldea y caserio se crearon por primera vez para el censo de 1992.
En el censo de 1982 estas clasificaciones eran solo una y se llamaba villorrio.
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Metodologia

Aspectos generales de la investigacion

El presente estudio es una investigacion con un enfoque mixto. Tiene una parte
cualitativa donde se analizan instrumentos de tipo rural y una parte cuantitativa para
medir y poner en evidencia los fenomenos espaciales de la reconcentracion de la
tierra, la rururbanizacion y la suburbanizacion.

En el estudio analizamos el impacto de los instrumentos rurales en las areas
periurbanas considerando dos limites, uno de tipo espacial y otro temporal. El limite
espacial de esta investigacion comprende tres comunas localizadas en la Region
Metropolitana de Santiago (RMS): Buin, Melipilla y Talagante (ver Figura 2). El criterio
que usamos para definir el area de estudio es la constatacion del proceso de
periurbanizacion (Ubilla-Bravo, 2015). Aqui apuntamos a comprender los fendmenos
que se desencadenaron mediante los instrumentos rurales en areas periurbanas,
especificamente en torno a ciudades de tamano intermedio subregional. El limite
temporal del andlisis de los instrumentos cubre desde la primera ley de reforma
agraria en 1962 hasta la publicacion de la reciente Politica Nacional de Desarrollo
Rural (PNDR) en 2014.

Recopilacion de los datos secundarios

La recopilacion de datos comprendio la busqueda de los instrumentos que
implican un cambio significativo en la transformacion fisica y social de las areas
rurales periurbanas. De este modo identificamos nueve instrumentos (documentos
oficiales) entre los que se encuentran seis normas juridicas (leyes y decretos) y tres
politicas publicas (ver Tabla 1). Cabe destacar que dos de estos instrumentos fueron
responsabilidad del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU). Si bien el origen de
estos instrumentos no corresponde a una institucion con enfoque rural, estos tuvieron
una incidencia directa en las modificaciones que sufrieron los espacios rurales en todo
Chile. Todas las normas juridicas se encuentran en el sitio web de la Biblioteca
Nacional del Congreso de Chile, mientras que las politicas se encuentran en sitios web
oficiales del gobierno.



Figura 2.

Localizacion del drea de estudio, comunas de Buin, Melipilla

y Talagante

Region Metropolitana de Santiago

Leyenda

Q Otras comunas

Q Comunas
seleccionadas

A) Melipilla

B) Talagantc
C) Buin

*._r\rj‘ w\'—ﬂx;w*n’\.h%w’/;

o

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos georreferenciados del Gobierno Regional Metropolitano de

Santiago.
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Tabla 1.

Instrumentos rurales aplicados en Chile para andlisis

en la investigacion

1. Reforma agraria 1962 Ministerio de Agricultura  Ley N.° 15.020
(MINAGRI)
2. Reforma agraria 1967 MINAGRI Ley N.° 16.640

3. Politica Nacional de Desarrollo 1979
Urbano (PNDU)

Ministerio de Vivienda
y Urbanismo (MINVU)

MINVU

4. Establece Normas sobre 1980
Divisiéon de Predios Rusticos

MINAGRI

Decreto Ley N.° 3.516

5. Deroga la Ley N.° 15.020 y 1984
el Decreto con Fuerza de Ley

N° R.R.A. 26, de 1963,

y establece sanciones que sefala

MINAGRI

Ley N 18.378

6. Reglamenta sistema de 1986
subsidio habitacional para
la atencion del sector rural

MINVU

Decreto N.c 167

7. Establece normas sobre 1989
el Servicio Agricola y Ganadero,

deroga la Ley N.° 16.640

y otras disposiciones

MINAGRI

Ley N.° 18.755

8. Politica Agroalimentaria 2006
y Forestal de Chile (PAGF)

MINAGRI

MINAGRI

9. Politica Nacional 2014
de Desarrollo Rural (PNDR)

Fuente: Elaboracion propia.

Anadlisis de datos

MINAGRI

MINAGRI

Este apartado lo dividimos en dos puntos. El primero se asocia a los datos
cualitativos de los instrumentos rurales y el sequndo a los datos cuantitativos
considerando tres indicadores para medir la reconcentracion de la tierra, la

rururbanizacion y la suburbanizacion.

En el caso de los instrumentos rurales aplicamos el analisis histérico contextual
(Mucchielli, 2009), también llamado secuencial (Dumez, 2013). Estos permiten obtener



la informacion relevante de cada instrumento considerando la perspectiva temporal
en el analisis. Junto con lo anterior, complementamos este analisis considerando los
argumentos de aquellos autores que planteen una perspectiva critica en relacion con
cada instrumento.

En el segundo caso consideramos el marco conceptual y de analisis desarrollado
con anterioridad. En este hemos definido dos nuevas categorias de analisis: suburbano
y rururbano. El paso siguiente es la medicion de estos fendmenos en el espacio
geografico. Para ello utilizamos tres indicadores que permiten conocer los procesos de
concentracion de las explotaciones, la suburbanizacion y la rururbanizacion. En la
Tabla 2 se observa el detalle del periodo que abarca, el proceso espacial y la fuente de
los datos. Cabe sefialar dos puntos en relacion con el limite temporal en el caso del
primer indicador (variacion de las explotaciones) que se asocia a los censos
silvoagropecuarios. En primer lugar, los datos de los censos de 1955 y 1965 cubren
hasta el nivel geografico de provincias y no de comunas, por lo tanto no se pueden
comparar y no fueron incorporados en este trabajo. Asimismo recordamos que a
mediados de la década de 1970 hubo una reforma administrativa que modifico los
limites politico-administrativos en Chile y que cre6 la categoria de regidn
reemplazando a la provincia (DL N.° 575, 1974; DL N> 1.317, 1976). El sequndo punto
se refiere a la periodicidad del censo silvoagropecuario. En general periodo intercensal
dura 10 afios, sin embargo este censo no se realizd en la década de 1980. Teniendo en
cuenta estas limitaciones, los datos del indicador variacion de las explotaciones se
refieren a los afios 1976, 1997 y 2007.

Tabla 2.
Indicadores para el andlisis de los epjectos demogrdpicos
y espaciales en las dreas rurales y periurbanas

Nombre del indicador Periodo Proceso Fuente

Variacion (%) de las explotaciones  1976-2007 concentracion INE Chile, censo
agricolas segun el tamafio de la tierra silvoagropecuario
Variacion (%) y comparacion 1982-2002 suburbanizacion INE Chile, censo de
de la poblacion segun el habitat y rururbanizacion  poblacion y vivienda
Variacion y localizacion 1982-2002 suburbanizacion INE Chile, censo de
de asentamientos humanos y rururbanizacion  poblacion y vivienda

Fuente: Elaboracion propia.
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Resultados

Los resultados de esta investigacion se estructuran en tres subapartados: (i) la
trayectoria de los instrumentos rurales en Chile a partir de la primera ley de reforma
agraria, (i) la reconcentracion de la tierra y (iii) la evolucion de la suburbanizacion y
de la rururbanizacion.

Trayectoria de los instrumentos rurales en Chile a partir de la primera
ley de reforma agraria

En la Figura 3 se aprecia la trayectoria general de los distintos instrumentos que
han generado un impacto en el espacio rural. De este modo se observa una primera
etapa que comprende la reforma agraria (1962-1973), el siguiente que corresponde a la
contrarreforma (1973-1989) vy la ultima es la post-contrarreforma (1990 al presente).

Las leyes de reforma agraria (Ley N.> 15.020, 1962; Ley N.° 16.640, 1967) fueron
los primeros instrumentos que modificaron fuertemente los espacios rurales
dominados por la hacienda o latifundio instalados en Chile desde la colonizacién
espafola. Estas leyes tenian dos objetivos: mejorar las condiciones de vida de los
campesinos o pequenos agricultores (tipo social) y aumentar la produccion vy la
productividad agricola (tipo econdmico). Santos y Sayer (1979) indican tres causas
que influyeron sobre la élite de poder en Chile para llevar a cabo el proceso de reforma
agraria. La primera corresponde a la influencia de la Iglesia catolica (Garrido Rojas
et al, 1988; Sigmund, 1986). Algunos miembros de la iglesia fueron los primeros en
hacer su propia reforma y entregaron terrenos en el valle del Choapa (norte de Chile)
gracias a la influencia del Cardenal Raul Silva Henriquez. La segunda causa que influyo
en el origen de la primera reforma (Ley N.° 15.020, 1962) fue la presion de Estados
Unidos mediante la Alianza para el Progreso realizada en Punta del Este en 1961
(Bellisario Kram, 2013; Kay, 1999; PNUD Chile, 2008). La idea era evitar la influencia
de Cuba y de la Union Soviética en los otros paises latinoamericanos a través de
revoluciones levantadas por la poblacion local. De esta forma Estados Unidos se
comprometid con recursos para financiar programas sociales en los paises de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA). La tercera causa es la influencia de la
Comision Economica para América Latina y El Caribe (CEPAL). Desde 1950, la CEPAL
desarrolld teorias donde demostraba el retraso en el progreso material y la



Figura 3.
Trayectoria de los instrumentos rurales en Chile
a partir de la rejorma agraria
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desigualdad de la concentracion de la riqueza de América Latina en comparacion a los
paises del norte. Uno de los origenes de este retraso se debia a que las haciendas eran
poco productivas (Bielschowsky, 1998).

En el gobierno conservador de Alessandri Rodriguez (1958-1964) se aprobo la
primera Ley de Reforma Agraria (N.° 15.020, 1962) que definio la creacion de la
Corporacion de Reforma Agraria (CORA). Esta institucion permitio contar con recursos
para financiar la entrega de terrenos a los campesinos. Sin embargo, cabe destacar que
durante este periodo presidencial no hubo ninguna expropiacion, solo se entregaron
terrenos que ya eran propiedad del Estado. Asi se entregaron cerca de 835.000 ha
(ODEPA Chile, 1974). En el gobierno de Frei Montalva (1964-1970) se promulga la
sequnda reforma (Ley N.c 16.640, 1967). Este gobierno se diferencia del anterior, ya
que comienza a expropiar terrenos de privados (Angell, 2002). Los propietarios
expropiados podian retener hasta 80 ha de riego basico, también llamado reserva
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(Cruz, 1983). Una de las intervenciones mas importantes fue la creacion de los
asentamientos de campesinos (articulo 66, Ley N.c 16.640, 1967). Estas unidades
territoriales fueron disefadas para que una cooperativa de campesinos pudiera
construir viviendas y servicios entre los que se destacan los centros educativos
(Hernandez, 1972; Riffo Rosas, 1994). Bajo el lema de "la tierra es para quien la
trabaja”, en el gobierno de Frei Montalva se expropian aproximadamente 3,5 millones
de hectareas (ODEPA Chile, 1974).

El ultimo cambio significativo de esta seqgunda reforma es la promulgacion de
la Ley N.c 16.625 (1967) que permitié por primera vez la sindicalizacion de los
campesinos, ya que anteriormente estaba prohibido. Esta ley permitio que el
movimiento campesino tomara mas fuerza y se uniera con otras fuerzas sociales
demandando mas derechos. Posteriormente Salvador Allende gana las elecciones
presidenciales gobernando entre el 3 de noviembre de 1970 hasta el 11 de septiembre
de 1973, fecha del golpe de Estado civico-militar. Allende profundizé las medidas
formuladas en el gobierno de Frei a través de varios decretos. Aqui destacamos el
Decreto 481 (1970) que establecio los consejos campesinos cuya funciéon era
participar, planificar y decidir en el proceso de expropiaciones y asignaciones. Este
gobierno expropio la totalidad de las haciendas, aproximadamente 5,75 millones de
hectareas, las que fueron traspasadas a las cooperativas de campesinos y a
asentamientos (ODEPA Chile, 1974). La Ley N.c 17.280 (1970) define un procedimiento
para la apropiacion de terrenos y para la propuesta de proyectos de desarrollo local.
En sintesis, sumando los gobiernos de Frei y Allende, cerca de 5.800 haciendas fueron
expropiadas y mas de 9 millones de hectareas fueron entregadas a los campesinos.

La contrarreforma agraria se desarrolla en el periodo de la dictadura civico-
militar desde 1973 hasta 1989. Los miembros de la junta militar hablan de regularizar
la situacion y entregan un 30,3 % de los terrenos expropiados a sus antiguos duefios
y cerca de un 60 % lo asignan o venden a campesinos que postularon siguiendo las
nuevas instrucciones (Henriquez, 1987). Sin embargo, el Estado no apoyo con recursos
financieros ni con capacitacion a los campesinos. Esto conllevo a que varios de ellos
vendieran sus terrenos a empresarios quedando en una situacion de vulnerabilidad
(Riffo Rosas, 1994). Como consecuencia de lo anterior, se desarrolld una
descomposicion del sector campesino y el surgimiento de empresarios agricolas y
asalariados agricolas que son pobladores rurales sin tierras (Riffo Rosas, 2008; Rivera
Aglero y Cruz, 1984). Dada la nueva demanda de viviendas rurales por parte de estos
campesinos, aparece una nueva forma de ocupacion espacial: los villorrios. Estos son
un conjunto de viviendas cuya superficie total tiene menos de 300 m2 localizados en
los espacios rurales fuera de las areas de extension urbana (Tapia Zarricueta, 2007). De
este modo comienza un proceso de relocalizacion rural desde sus antiguos predios o



asentamientos a estos villorrios. El Decreto N.° 167 (1986) fue el instrumento que
establecio subsidios para reducir el costo en la compra de estas viviendas. Otro
fenomeno de relocalizacion rural se manifestd gracias a la promulgacion del Decreto
Ley N.° 3.516 (1980) que promovio la subdivision de los predios agricolas hasta 0,5 ha.
Varios empresarios y especuladores del mercado de suelo comenzaron a hacer
negocios y producto de esto se desarrollaron las parcelas de agrado. Estas parcelas
eran lugares destinados a la residencia y el ocio y sus nuevos habitantes correspondian
a personas que venian de la Metropoli de Santiago que buscaban alejarse de las
externalidades negativas de la ciudad (Echenique, 2001).

Finalmente, el ultimo periodo es la post-contrarreforma agraria, la que se inicia
en el retorno a la Democracia (1990). Los gobiernos del conglomerado politico de
centro-izquierda llamado Concertacion de partidos por la Democracia (Lagos, 2008)
profundizan las politicas de la construccion masiva de viviendas creando programas de
villorrios rurales (Tapia Zarricueta, 2007). A la vez, la nueva élite gobernante mantiene
el modelo neoliberal donde el sector privado sigue requlando el mercado de los suelos
para la construccion de parcelas de agrado. Ademas de estas decisiones, destacamos
dos instrumentos rurales de escala nacional en este periodo. El primero es una politica
que se relaciona con el impulso a la actividad agricola llamado “Lineamientos
Programaticos de la Politica Agroalimentaria y Forestal Chilena" también conocido como
"Chile potencia agroalimentaria” (MINAGRI Chile, 2006). Esta politica se enfoca
fuertemente en posicionar a Chile como un pais productor de alimentos a través del
sector agroindustrial. También declara que la politica debe ser inclusiva para todos los
trabajadores del sector agricola adaptando la institucionalidad para alcanzar dichos
objetivos. El sequndo corresponde a la primera Politica Nacional de Desarrollo Rural
(PNDR) publicada en 2014. Esta se focaliza en el desarrollo individual de los habitantes
rurales, particularmente los pequefios productores, considerando la subvencion como
apoyo para los emprendimientos y la provision de servicios de educacion y salud rural.
A modo de sintesis destacamos que en ambos instrumentos hubo una ausencia en el
discurso politico para referirse a la concentracion o reconcentracion en la tenencia de la
tierra. Durante la post-contrarreforma no se implementaron nuevos instrumentos o
politicas para retomar el asunto de la tenencia de la tierra como si se hizo en el gobierno
de Frei Montalva y de Allende.

Reconcentracion de la tierra en areas periurbanas

Observamos una reconcentracion de la tierra para los grandes y medianos
empresarios en los espacios agropecuarios periurbanos de las comunas de Buin,
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Melipilla y Talagante. Este proceso se desarrolla durante el periodo de contrarreforma
y post-contrarreforma agraria. Tal como sefialamos en el método, abordamos los afios
1976, 1997 y 2007 para medir este fendmeno debido a los datos disponibles a nivel de
comuna. Hablamos de una reconcentracion porque en la reforma agraria hubo una
desconcentracion de la tierra transformando los latifundios en minifundios o parcelas
de menos de 1 ha de superficie.

En la Figura 4 observamos cuatro graficos con la evolucion en el tamafo de las
explotaciones agropecuarias de las tres comunas y la Region Metropolitana de
Santiago. En general, los pequeios agricultores (menos de 1 ha) pierden sus tierras en
favor de los empresarios agricolas. En 1976 ellos representaban en torno al 30 % en
Melipilla y Talagante, 37 % en Buin y 35 % el conjunto de las comunas en la RMS. La
situacion cambia drasticamente en 2007 donde los valores bajan a un 17 9% para
Melipilla, 11 % para Buin y 6 9% para Talagante. Estos valores se pueden asociar a la
distancia fisica hacia la Metropoli de Santiago, ya que Melipilla es la comuna mas
alejada y Talagante la mas cercana a esta.

Otro punto a analizar es la diferencia en la variacion del tamafio de los predios
agropecuarios. La participacion de los pequefios agricultores disminuye de forma mas
suave en tres casos. En Melipilla con -5,5 % (1976-1997) y -7,9 % (1997-2007) y en
la RMS con -6 % (1997-2007). Sin embargo también hubo cambios mas fuertes en la
variacion. En Buin la participacion de los pequefos agricultores descendid -26 % en
el periodo de 1976-1997. Este cambio se debio a la fuerte disminucion de la superficie
agricola en favor del crecimiento de las dreas urbanas, suburbanas y rururbanas (cf.
Ubilla-Bravo, 2013). En Talagante la diferencia fue de -19,4 % entre 1997-2007. Las
causas de este cambio fueron el crecimiento de areas urbanas y la compra de terrenos
por parte de medianos y grandes empresarios agricolas impulsados por el apogeo de
la agroindustria exportadora de frutos al exterior (cf. Kay, 1997). A modo de cierre
podemos indicar que la cantidad de explotaciones de predios agricolas menores a 1 ha
(pequenos productores) disminuy6 en el periodo analizado entre 1976 y 2007: Buin
paso de 560 a 66, Melipilla de 899 a 419 y Talagante de 211 a 19 explotaciones. Esto
confirma la reconcentracion de la tierra por parte de los grandes empresarios.

Evolucion de la suburbanizacion y de la rururbanizacion en dreas
periurbanas

En el marco conceptual y en el método presentamos una propuesta de nueva
categorizacion de los habitantes rurales de las areas periurbanas. En la Figura 5
comparamos los datos de cada comuna utilizando la clasificacion oficial del INE hacia



Figura 4.

Evolucion de la reconcentracion de la tierra de Buin,
Melipilla, Talagante y la Region Metropolitana de Santiago,
periodo 1976-2007
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la izquierda y nuestra clasificacion propuesta hacia la derecha. Observamos la
relevancia de los cambios que se manifiestan al usar nuevas categorias de analisis.
En general, advertimos que la poblacion rural ha disminuido mucho mas
rapido incluyendo las categorias de poblacion suburbana y rururbana entre los afios
1982 y 2002. Buin paso de un 29 % a un 15,6 % con la clasificacion del INE, sin
embargo con la nueva categoria paso de un 29 % a un 4,7 %. El caso de Melipilla es
interesante porque con las categorias del INE Chile la comuna mantenia su proporcion
de poblacion rural en torno a un 35 % en el periodo 1982-2002. Esto cambia
drasticamente al aplicar este método, donde pasé de 35,3 % en 1982 a un 16,4 % en
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2002. Situacion similar para Talagante cuya evolucion era suave desde un 21,3 % a un
16,5 % (1982-2002), lo que cambia con nuestra propuesta donde pasa de un 21,3 %
a un 0,5 %. Por lo tanto, esta comuna casi no tiene poblacion rural hacia 2002.

La poblacion suburbana y rururbana se aprecia en los graficos orientados en la
columna derecha de la Figura 5. En los tres casos observamos que la poblacion
rururbana ya aparece en el censo de 1982 como producto de las politicas de
asentamientos de la reforma agraria. La evolucion es parecida en los casos de Buin y de
Melipilla. En Buin paso de 11,8 % (1982) a 13,8 % (2002) y en Melipilla paso de 12,3 %
(1982) a 14,3 % (2002). Talagante muestra una evolucion mas rapida de esta
poblacion de 1,4 % (1982) a 5,6 % (2002).

El caso de la poblacion suburbana es similar del caso anterior con la diferencia
que este surge por primera vez en la medicion del censo de 1992. Aqui destacamos la
proporcion de la poblacion suburbana en comparacion con las otras categorias en
2002. Mientras que en Buin y Melipilla representaban 4,4 % y 4,9 % respectivamente,
en Talagante esta poblacion comprende al 10,4 % de la poblacidn total. Tal como
seflalamos anteriormente, esto se puede explicar por la cercania de Talagante con la
Metrdpoli de Santiago.

La Figura 6 muestra la variacion de la localizacion de los asentamientos
humanos entre 1982 y 2002 considerando la categorizacion propuesta en el marco
conceptual y método. De este modo observamos los efectos de los instrumentos en el
espacio rural periurbano de las tres comunas analizadas. En 1982 puede apreciarse dos
categorias: ciudad y pueblo. Esta sequnda categoria es producto de la reforma agraria
que impulso la politica de los asentamientos promovida por primera vez en el
gobierno de Frei Montalva y desarrollada en el gobierno de Allende. Melipilla es la
comuna que tiene mas pueblos en este afio. La situacion evoluciona hacia 1992,
donde apreciamos las primeras parcelas de agrado en las tres comunas. Recordemos
que las parcelas de agrado son una consecuencia de las politicas de contrarreforma
agraria particularmente gracias a la PNDU (MINVU Chile, 1979) que declara que el
suelo no es un bien escaso y al Decreto Ley N.° 3.516 (1980) que promovio la
subdivision de predios rusticos en 0,5 ha. La comuna de Talagante presenta un
crecimiento exponencial de estas parcelas debido a que se encuentra mas proxima a
la Metropoli de Santiago. En el afio 2002 se advierte una nueva categoria: los caserios.
Estos caserios corresponden a los villorrios promovidos por el Estado de Chile cuyo
proposito era construir de manera rapida viviendas para la alta demanda de la
poblacion. Estos caserios fueron construidos en las dreas periurbanas sin considerar la
proximidad a servicios de equipamiento social. En consecuencia, hacia 2002 se
observa una mixtura del espacio periurbano donde existe poblacion rural, suburbana
y rururbana en las tres comunas.



Figura 5.
Variacion demogrdpica segun la categorizacion opicial del INE
y la propuesta por el autor para Buin, Melipilla y Talagante,

periodo 1982-2002
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Figura 6.
Variacion espacial de la localizacion de los asentamientos
humanos para Buin, Melipilla y Talagante, periodo 1982-2002
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Discusion y conclusiones

Esta discusion esta estructurada comprendiendo cuatro elementos para su
interpretacion: (i) el proceso de rururbanizacion y de suburbanizacion, (ii) el rol del
Estado con sus instrumentos rurales, (i) la propuesta de un modelo de comunas
urbano-rurales en Chile y (iv) las preguntas que conciernen la desruralizacion o la
nueva ruralidad.

Retomando la pregunta inicial de la investigacion ¢Cual es el impacto espacial
de los instrumentos rurales en las areas periurbanas de las ciudades de tamafo
intermedio a partir de la reforma agraria? Constatamos que los instrumentos (leyes,
decretos y politicas) asociados a la reforma, contrarreforma y post-contrarreforma
agraria cambiaron profundamente la estructura espacial del uso del suelo a partir de
la década de 1960. Estos instrumentos incidieron en la aparicion y reproduccion de los
procesos de rururbanizacion (Donoso, 2004), suburbanizacion (Armijo, 2000a; Boke
Soza, 2007) y reconcentracion de la tierra (Wiener Bravo, 2011) en las comunas de
Buin, Talagante y Melipilla. Verificamos que estos instrumentos tuvieron un impacto
directo en la transformacion de este espacio, donde constatamos como la accion de
un cierto grupo de élite (clase politica) afecta a la mayoria de la poblacion (Maillard y
Kiibler, 2015). De este modo hemos constatado que las dreas periurbanas son espacios
complejos donde hay una mixtura de diferentes ocupaciones del suelo. Proponemos
no seguir hablando solo de un area urbana y otra rural, también que hay que
introducir este tercer espacio que es el periurbano (Ubilla-Bravo, 2016a, 2016b; Vanier,
2000). En esta investigacion propusimos y analizamos una nueva categorizacion de lo
rural gracias al aporte de una nueva mirada conceptual. Esto nos permite reflexionar
acerca de como usamos las categorias para analizar el espacio geografico. Mientras el
Estado de Chile sigue utilizando las categorias de urbano y rural para comprender la
distribucion de la poblacion en el espacio geografico (Decreto N.° 458, 1976; Gobierno
de Chile, 2014; INE Chile, 2005), nosotros aportamos con una nueva mirada que
ayudara en la toma de decisiones en torno a las areas periurbanas.

Desde el punto de vista del analisis de largo plazo, destacamos cuatro hechos
sobre el rol del Estado y su uso de instrumentos. En primer lugar, la subdivision de los
predios rurales fue un objetivo tanto de la reforma (Ley N.° 15.020, 1962; Ley N.° 16.640,
1967) como de la contrarreforma agraria (DL N.° 3.516, 1980). Aqui, la expropiacion fue
el instrumento para llevar a cabo estas reformas por parte del Estado de Chile. En ambos
casos, los diferentes gobiernos perseguian eliminar el modelo anterior (latifundio) a
causa de su baja produccion y control (cf. Ballesteros, 1965, y Bellisario Kram, 2013).
Cabe senalar una diferencia: la contrarreforma aprovecho esta subdivision para luego
volver a vender o devolver a los antiguos propietarios sus tierras (cf. Henriquez, 1987).
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Esto implico una reconcentracion de la tierra y una reventa a otros actores que se vieron
beneficiados con las parcelas de agrado. Aqui observamos una relacion directa entre Ia
transformacion del espacio, la manera de organizarse y las relaciones de poder
establecidos entre los actores de una sociedad (Santos y Sayer, 1979). En segundo lugar,
los objetivos socioecondmicos de ambos modelos agrarios eran fuertemente opuestos.
La reforma agraria ayudd a mejorar las condiciones de vida de los campesinos mediante
la sequridad alimentaria y una vivienda propia entregada por el Estado (Kay, 1975).
Mientras que la contrarreforma apuntaba a la privatizacion del recurso suelo (MINVU
Chile, 1979) para los medianos y grandes empresarios. El tercer elemento a discutir es el
rol de las politicas rurales durante el periodo de post-contrarreforma agraria hasta 2014.
La politica de villorrios creada en el periodo de dictadura civico-militar que fue
retomada y ampliada en el periodo de retorno a la democracia, solo se ocup6 de
entregar viviendas a basicas a los campesinos que quedaron sin tierra. No hubo
intencion de reinsertarlos en el empleo agricola, solo que tuvieran un lugar donde
residir. El Estado no se hizo cargo de proveer servicios de equipamiento cercano a estas
areas dejandolos en condiciones de vida precaria (Donoso, 2004; Riffo Rosas, Castro
Osorio, Retamales Villa y Malermo Guajardo, 2009; Tapia Zarricueta, 2007; Wiederhold,
2004). Para superar esta situacion de precariedad, tanto la PAGF (MINAGRI Chile, 2006)
como la PNDR (Gobierno de Chile, 2014) promueven el desarrollo social de la poblacion
rural mediante subsidios y capacitacion (Sabourin, Massardier y Sotomayor, 2016). Estos
tienen como proposito el fortalecimiento del empleo en el sector agroindustrial y el
mejor acceso a mejor salud y educacion. Sin embargo, ambas politicas no apuntaron a
una redistribucion o a una nueva subdivision de los predios rurales, ya que no es un tema
de interés para las politicas publicas de la post-contrarreforma agraria. En el periodo de
post-contrarreforma agraria el foco de las politicas es el impulso productivo a través de
las agroindustrias (Martinez, Namdar-Iran y Sotomayor, 2014). El ultimo elemento es
resaltar la posibilidad de utilizar otros instrumentos de vinculados a la planificacion
regional y al ordenamiento territorial a escala de los territorios subnacionales en Chile.
Las Estrategias Regionales de Desarrollo y los Planes Regionales de Ordenamiento
Territorial son instrumentos cuya mirada al territorio permiten distinguir los fenomenos
espaciales de las dreas periurbanas y ademas promueven el desarrollo de dispositivos de
gobernanza, donde destaca el Sistema Regional de Planificacién de la Region
Metropolitana de Santiago instalado desde los aios 2007-2008 (Ubilla-Bravo, 2018).
Como hemos sefialado al principio de este apartado, aqui proponemos una
tipologia de sintesis segun el tipo de comunas considerando el habitat. Este modelo
se basa en nuestra propuesta conceptual y metodologica donde redefinimos qué es lo
rural en Chile (cf. Figura 1). De esta forma proponemos cuatro categorias segun la
localizacion y el habitat de la poblacion: (i) comuna de predominancia espacial urbana,



(ii) comuna de predominancia espacial suburbana, (iii) comuna de predominancia
espacial rururbana y (iv) comuna de predominancia espacial rural (ver Figura 7). Segun
esta propuesta, Melipilla y Buin pertenecen a una combinacion de comuna suburbana
y rururbana, mientras que Talagante es de predominancia suburbana. Con esto
cuestionamos el alcance del concepto rural como Unica categoria en oposicion a lo
urbano, y proponemos una transicion de las cuatro categorias mencionadas.

Figura 7.

Propuesta de tipologias de comunas urbano-rurales en Chile

A T, B _ Leyenda
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» X , -—
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) /
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e |
: O ° - A : urbana;
\ ° o \
. B : suburbana;
\ ° R4 R
‘o ° ‘0/ P C : rururbana;
i D :rural.

Fuente: Elaboracion propia.

Para terminar esta discusion, abrimos nuevamente las preguntas que
conciernen la desruralizacion o la nueva ruralidad. Si bien el proposito de esta
investigacion es poner en evidencia distintos fenomenos espaciales en las areas
periurbanas, los resultados ayudan a preguntarnos: ;podemos hablar de una

Gerardo Ubilla-Bravo



Rururbanizacion, suburbanizacion y reconcentracion de la tierra: efectos espaciales de instrumentos rurales en las areas periurbanas de Chile

3
s

desruralizacion o una nueva ruralidad? Las nuevas categorias de analisis permitieron
poner de manifiesto que la poblacion rural ha retrocedido mucho més de lo que
muestran las cifras oficiales del INE Chile (2005). En el caso de Talagante incluso
podemos decir que ha practicamente desaparecido, reemplazado por habitantes
rururbanos o suburbanos. Esta desaparicion del mundo rural (desruralizacion) y la
consecuente descampesinizacion coincide con los argumentos evocados por Armijo
(2000b), quien analizo el empleo agricola de la RMS. Canales (2005) y Kay (2015)
destacan la presencia de una nueva ruralidad en Chile indicando que las politicas
publicas deben resolver las nuevas demandas de esta poblacion. A pesar de estas
afirmaciones, consideramos que es necesario profundizar el analisis a través de otros
estudios que entrevisten a los habitantes del territorio periurbano para saber si existe
una pérdida de la condicion de ruralidad. Rieutort (2011) plantea que la ruralidad es
parte de la identidad de la poblacion local, por lo tanto hay que saber si los habitantes
perciben en su identidad una pérdida de ruralidad, mas alla de las categorias
geograficas que usamos en esta investigacion.
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