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RESUMEN 

 

A partir de la década de los 80, en Chile se adoptó un modelo de economía neoliberal 

abierto al comercio internacional, con un rol preponderante del sector privado y 

subsidiario del Estado. En este contexto las políticas públicas del sector agropecuario y 

forestal se focalizaron en mejorar su competitividad y posicionarlos en el mercado 

internacional. Una de estas políticas fue la de Fomento Forestal, la cual se inició en el año 

1974 y terminó en el año 2012, conocida como el Decreto Ley 701. Esta política 

contemplaba el subsidio de los costos de plantación, bonificaciones para el manejo y 

administración de las plantaciones forestales y algunas exenciones tributarias. Si bien esta 

política sufrió modificaciones en los casi 40 años en los que se implementó, en términos 

generales sus principios fundamentales no se vieron afectados. 

Durante el transcurso de este tiempo, y derivado de esta política, el paisaje cambió en 

diferentes territorios, lo que impulsó la realización de diversos estudios e investigaciones 

relacionados con este ámbito. En este sentido, el Estado chileno realizó evaluaciones de 

esta política, cuyos  resultados fueron valorados como positivos para el desarrollo de la 

industria forestal, prorrogando así su vigencia en el tiempo. Sin embargo, la literatura 

científica reconoce los impactos negativos que la implementación de esta política ha 

ejercido sobre la biodiversidad y la provisión de servicios ecosistémicos, ocasionados 

principalmente por el reemplazo de bosques nativos por plantaciones exóticas. 

Ante esta realidad, con posiciones contrapuestas acerca de los efectos de esta política 

sobre el territorio, y en un contexto de escasez de estudios que evalúen específicamente 

los impactos que ésta pudiera haber generado sobre la población rural, se diseñó la 

presente investigación con el fin de generar antecedentes que contribuyan a dilucidar 

esta controversia, estudiando los efectos de esta política sobre el desarrollo de los 

territorios rurales, especialmente en lo que respecta a la población y su bienestar. 

Para ello, se seleccionó como ámbito de la investigación las regiones de Ñuble y Bío Bío 

(regiones con mayor proporción de superficie forestada como consecuencia de la 

implementación de la política de fomento forestal chilena) y se diseñó una metodología 

que consideró cinco etapas de análisis y ocho fases de investigación en las que se hacen 

uso de diferentes enfoques, métodos y herramientas de investigación. 

Los resultados obtenidos permitieron identificar y dimensionar los principales cambios 

territoriales en el área de estudio, los que indicaron que junto con un incremento 

importante en la proporción de superficie forestal, hay una disminución de la población 

rural, un incremento de la brecha de pobreza y un cambio en la estructura del nivel 

educacional de la población. Al indagar en las relaciones que puedan existir entre los 

indicadores de cambios territoriales utilizados, los resultados mostraron que existen 

relaciones entre ellos, destacando la existente entre cambios demográficos y productivos. 

Siendo el cambio de uso del suelo el principal cambio productivo, se investigó sobre 

cuáles podrían ser los factores asociados a este proceso, identificando que el factor 

“política” es el principal impulsor del cambio de uso del suelo. Finalmente, se analizaron 
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los efectos de esta política sobre los cambios territoriales, donde los resultados muestran 

que un incremento en la proporción de superficie forestal tiene efectos negativos sobre 

indicadores demográficos y socioeconómicos.  

Considerando todos los resultados obtenidos en esta investigación se puede colegir que 

la política de fomento forestal estudiada contribuyó al desarrollo de la industria forestal, 

pero a su vez generó impactos negativos sobre el capital natural, humano y social, no 

contribuyendo al desarrollo rural territorial del área de estudio. 
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Capítulo 1. INTRODUCCIÓN 
 

1.1.- Antecedentes 

Una mirada a las políticas del sector silvoagropecuario implementadas en Chile en los 

últimos 40 años muestra que ellas confluyen hacia el objetivo común de insertar 

competitivamente al sector agrícola y forestal en el mercado internacional (Oficina de 

Estudios y Políticas Agrarias, 2018; Portilla, 2001; Ríos-Núñez, 2013). Sin embargo, si bien 

esta política orientada a promover las exportaciones muestra significativos resultados, 

tales como la diversificación e incorporación de rubros de exportación (Arnade & Sparks, 

1993), el alto nivel de especialización, el aumento de ventajas comparativas y de la cuota 

de mercado (Lacayo & Morales, 2007) y un crecimiento a una tasa media anual del 6% en 

términos reales entre 1975 y 2011 (Bergoeing et al., 2011), también habría generado un 

proceso de desarrollo desigual, incrementando la concentración de la tierra y de la 

riqueza, la diferenciación social, la desigualdad y la pobreza (Barton & Murray, 2009; 

Gwynne, 1999; Kay, 2002; Murray, 2002; Murray, 2006; Rehner et al., 2014), impactos 

negativos como la degradación y acceso a los recursos naturales (Altieri & Rojas, 1999; 

Budds, 2004) y la precarización del trabajo (Bengoa, 2013). 

Para superar estas deficiencias, desde 1990 las políticas agrícolas chilenas (que incluyen al 

sector forestal) se han enfocado a tres grandes objetivos: 1) mejorar la competitividad, 2) 

lograr un desarrollo agrícola más equilibrado a través de la integración de los campesinos 

más pobres y menos competitivos a cadenas comerciales de proveedores; y, 3) conciliar 

estos objetivos con propósitos relacionados con la conservación del medio ambiente y el 

uso sustentable de recursos (Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico 

(OCDE), 2008). 

En este contexto, Sotomayor (2007) señala que se han implementado en el país varias 

políticas de inversión en bienes privados, entre las que destaca el Decreto Ley 701 de 

Fomento Forestal, promulgada el año 1974 y que expiró el año 2012. Este programa nació 

para desarrollar el sector forestal y mejorar su competitividad. En una primera etapa 

(1974-1996) subsidiaba un 75% de los costos netos de establecimiento de las 

plantaciones forestales, además de bonificación y beneficio tributarios para realizar 

actividades de administración y manejo de bosques plantados en terrenos de aptitud 

preferentemente forestal. Posteriormente, en el año 1998 se dicta la Ley 19.561, que 

modifica el Decreto Ley Nº 701 de 1974, cuyos principales cambios son los de incentivar la 

forestación de pequeños propietarios forestales y otros incentivos para suelos frágiles y 

degradados y las prácticas de recuperación de suelos. La modificación del año 1998 dio 

inicio al segundo periodo del Decreto Ley 701, que tuvo una duración hasta el año 2010, 

fecha en la que donde se prorrogó por 2 años más, para finalmente, en el año 2012 

expirar este sistema de incentivos a la forestación (Cabaña, 2011; Ministerio de Hacienda, 

2006). 
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Diversos estudios muestran los impactos positivos especialmente en el ámbito económico 

y productivo de esta política de fomento forestal (Cabaña, 2011; Fiabane, 1998; 

Mardones & Hernández, 2017; Rossi, 1995; Van Holt et al., 2016), lo cual unido al 

desarrollo económico del país hizo que Heilmayr et al. (2016) plantearan la existencia de 

una transición forestal al incrementarse simultáneamente la superficie forestal y el 

crecimiento económico. Unida a estas evaluaciones positivas existen autores que 

visualizan impactos negativos, ligados principalmente a la disminución de superficie del 

bosque natural y el aumento de superficie de especies exóticas (Clapp, 2001; Clapp, 

2018), ocasionando disminución de la biodiversidad y dotación de servicios ecosistémicos 

(Braun et al., 2017; Nahuelhual et al., 2012; Nahuelhual et al., 2014; Zamorano-Elgueta et 

al., 2015), además de conflictos sociales (González-Hidalgo & Zografos, 2017; Torres-

Salinas et al., 2016), y abandono de tierras (Briones & Sepúlveda-Varas, 2016; Díaz et al., 

2011). Sin embargo, son escasos los estudios que evalúan los impactos que dicha política 

pudieran haber generado, especialmente sobre la población rural y su territorio. En este 

sentido, se pueden destacar los estudios de Torres et al. (2015) quienes describen la 

vulnerabilidad, pero derivada de la tendencia climática hacia la aridez que tendría el 

territorio estudiado; el de Andersson et al. (2015) quienes logran establecer relaciones 

con la pobreza pero no con otras variables demográficas por falta de antecedentes y el de 

Patterson (2011) quien a pesar de cuantificar los cambios en el uso del suelo, señala la 

necesidad de abordar los aspectos demográficos para entender las transformaciones del 

territorio. 

A nivel global son numerosos los estudios que abordan la relación entre el sector forestal 

y su población desde distintos tópicos. Así, Izquierdo, Angelo, & Aide (2008) describen los 

cambios demográficos en la provincia de Misiones, Argentina y el aumento de las 

plantaciones forestales, pero no logran reconocer las interacciones entre los diversos 

factores que afectan los patrones de uso de la tierra. Por su parte Hussain et al. (2019), 

estudian la dependencia forestal de los hogares del valle de Naltar, Paquistan, 

describiendo la importancia de los productos forestales como madera y leña, en los 

ingresos de los hogares, lo que impone un desafío para conservar la biodiversidad. Otros 

estudios intentan conocer la opinión de la población sobre diferentes relaciones con la 

actividad forestal. Así Meijaard et al. (2013) en el Borneo indonesio y malayo abordan la 

percepción de la población sobre la importancia de los bosques para sus medios de vida y 

salud, siendo mayor en los habitantes que viven cerca de los bosques y de mayor edad. 

Cuni-Sanchez et al. (2019) investiga la percepción sobre los servicios ecosistémicos de los 

bosques en Camerún, señalando que la disponibilidad de agua fue percibida como el 

servicio ecosistémico forestal más importante. Pelyukh & Paletto (2019) proponen 

estrategias participativas para involucrar a todos los grupos de interés en la gestión 

forestal sostenible en Ucrania. En este mismo sentido Isoaho et al. (2018) estudian las 

percepciones de los propietarios de bosques finlandeses y los profesionales para una 

gestión sostenibles, mostrando una profunda división entre ambos grupos. Kreye, 

Rimsaite, & Adams (2019) estudiaron la percepción de residentes de Florida, Georgia, 
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Mississippi y Carolina del Sur sobre la explotación de madera y el rol del gobierno, 

concluyendo que las políticas y programas no responden a sus demandas. 

Todos estos antecedentes muestran que la relación de la actividad forestal con la 

población y el territorio no es homogénea y está sujeta a intereses de grupo, admitiendo 

que no existe claridad en los impactos de las iniciativas de fomento forestal sobre la 

sociedad rural (Adams et al., 2016; Rudel, 2009), lo que a su vez precisa generar 

investigación y monitoreo a lo largo del tiempo con indicadores claros. 

Esta realidad demuestra la necesidad de estudiar esta política de fomento forestal 

implementada en Chile, para identificar y analizar los impactos sobre la población y su 

bienestar, prestando especial atención al papel desarrollado por los cambios en el uso del 

suelo como consecuencia de la implementación de dicha política. Dado lo anterior se 

plantearon los objetivos que se presentan en el siguiente apartado para la realización de 

esta investigación. 

 

1.2.- Objetivos 

Objetivo General 

Contrastar la siguiente Hipótesis:  

 

“La ejecución de la política de fomento forestal en Chile, durante los años 1974 al 

2012, fue capaz de desarrollar la industria forestal, pero no contribuyó al 

desarrollo de los territorios en donde se aplicó”. 

Objetivos Específicos 

1) Definir el marco conceptual del desarrollo rural territorial, con énfasis en el 

bienestar de la población. 

2) Describir la política forestal chilena y su aplicación en las diferentes regiones del 

país, estableciendo los vínculos con otras actividades productivas, sociales y 

ambientales del territorio. 

3) Detallar los cambios en el uso del suelo así como los cambios productivos, 

demográficos y sociales producidos en el área de estudio donde se implementó la 

política forestal analizada. 

4) Identificar los factores determinantes de los cambios descritos. 

5) Analizar el impacto de estos cambios sobre el desarrollo del territorio. 

 

1.3.- Breves Consideraciones Metodológicas 

Para alcanzar estos objetivos, la metodología utilizada tuvo que considerar diferentes 

enfoques y métodos, yendo desde un enfoque cualitativo descriptivo, con métodos 

gráficos, imágenes y utilizando estadística descriptiva, hasta un enfoque cuantitativo con 
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métodos como análisis de correlación, de regresión lineal y proceso analítico en red, 

tendientes a buscar asociación y causalidad entre las variables estudiadas. Así fue factible, 

no solamente identificar y describir la implementación de la política forestal y sus efectos, 

sino avanzar en cuantificarlos e identificar los factores causales. 

Se han utilizado fuentes de información primaria y secundaria que se describen en el 

correspondiente capítulo metodológico. 

 

1.4.- Estructura del Documento 

El documento se ha estructurado en 6 Capítulos. En el que Capítulo 2, que sigue a este 

introductorio, se presenta el marco conceptual, abordando los diferentes aspectos del eje 

temáticos en el que se apoya la investigación, el desarrollo rural territorial y su relación 

con los cambios en la ruralidad, los cambios en el uso del suelo y el bienestar de su 

población. 

En el capítulo 3 se presenta el marco institucional, describiendo la política forestal chilena 

objeto de investigación y su aplicación en las diferentes regiones del país. Este capítulo 

realiza una recopilación de las evaluaciones que sobre esta política se han realizado, 

poniendo énfasis en los impactos que habría tenido en los aspectos productivos, 

económicos, sociales y ambientales. 

El capítulo 4 aborda la metodología y tiene un primer apartado donde se presenta el 

marco metodológico seguido de un segundo apartado en el que se describe 

detalladamente el método utilizado en esta investigación, indicando el área de estudio, 

sus fases, fuentes de información y herramientas de análisis. 

En el capítulo 5 se presentan y discuten los resultados obtenidos de la investigación. En 

un primer apartado se identifican y dimensionan los principales cambios productivos, 

demográficos y sociales observados en el área de estudio donde se implementó la política 

forestal (DL 701). En un segundo apartado se muestran y analizan las relaciones entre los 

indicadores de cambio territorial. En un tercer apartado se analizan los cambios de uso de 

suelo identificando los factores que los habrían impulsado en el área de estudio. 

Finalmente en el cuarto apartado se analiza las implicaciones de la política forestal 

estudiada en los cambios territoriales 

El último capítulo, que es el seis recoge las principales conclusiones obtenidas de esta 

investigación. 
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Capítulo 2. MARCO CONCEPTUAL 
 

En este capítulo se presenta el marco conceptual en el que se apoya la investigación 

realizada. En primer lugar se abordan los cambios entorno a la ruralidad, a la evolución 

conceptual desde el espacio rural al territorio y el surgimiento del enfoque de desarrollo 

rural territorial. Una vez definido el concepto de desarrollo rural territorial se analizan 

bajo este enfoque tres temáticas territoriales relacionadas con esta investigación. La 

primera aborda la implementación de políticas sectoriales en el territorio y el rol que 

desempeña la gobernanza territorial como intermediador. La segunda contempla el 

cambio de uso de suelo, al reconocerlo como uno de los principales impulsores de los 

cambios territoriales ligados a la política estudiada y la tercera se centra en los efectos de 

estos cambios de uso del suelo sobre el desarrollo de los territorios rurales, 

específicamente sobre la pobreza y la población. 

 

2.1.- Ruralidad, Espacio Rural y Desarrollo Rural Territorial 

Las sociedades rurales en las últimas décadas han experimentado grandes 

transformaciones, desde el punto de vista económico-productivo, social y ambiental, por 

ende el concepto tradicional de rural también ha enfrentado dificultades para representar 

no solamente el espacio rural con sus límites, sino también las dinámicas que se 

desarrollan en dicho espacio. 

Algunas de estas transformaciones tienen relación con la interacción urbano-rural, la 

dualidad productiva con un segmento inserto en los mercados globales y otro rezagado, 

la diversificación del empleo rural e incremento de empleo no agrícola, el envejecimiento 

y feminización de la población, entre otros (Fernández et al., 2019). Al respecto Dirven 

Martine (2019), plantean que este creciente aumento de residentes rurales ocupados en 

actividades no agrícolas y el aumento en los intercambios de toda índole entre las áreas 

rurales y urbanas, hicieron que en la década de 1990 surgieran dudas sobre la validez de 

las definiciones de “rural” en uso. 

Estos cambios en la ruralidad alcanzan más allá de los aspectos productivos y se han dado 

en diferentes lugares geográficos. Así, Pires de Almeida (2017) describe el camino desde 

el productivismo hasta el postproductivismo y la multifuncionalidad en el mundo rural de 

Portugal, reconociendo que los agricultores se convirtieron en gestores de marcas y guías 

de visitas, los jornaleros fueron reemplazados por máquinas y la agricultura intensiva 

empujó a poblaciones enteras hacia las áreas urbanas. En Costa Rica, Mora Alfaro (2005) 

indica que el medio rural ha sufrido transformaciones significativas como consecuencia de 

los cambios ocurridos en el entorno internacional y la reorientación de las políticas 

económicas, que propiciaron el surgimiento de una estructura productiva más diversa y 

un ensanchamiento de las desigualdades entre los diferentes grupos de productores 
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agrícolas. Esto obligó a numerosas familias a generar estrategias de subsistencia 

mediante actividades productivas rurales no agrícolas (turismo, servicios, agronegocios, 

entre otros), el incremento del empleo rural no agrícola y la expansión de la 

multifuncionalidad del medio rural. 

Los impulsores de estos cambios serían según Pérez (2004), el desarrollo tecnológico y 

modernización de la agricultura, lo cual habría ocurrido en Europa por la articulación con 

su proceso general de desarrollo. Esto implicó un aumento en cantidad y calidad de los 

servicios para el medio rural, de infraestructura, diversificación productiva, ampliación del 

mercado de productos agroindustriales y de servicios ofertados por el medio rural, entre 

los que se incluyen ambientales, recreativos, turísticos, entre otros. 

De forma paralela a los cambios en Europa, en América Latina también se estaban 

produciendo importantes cambios aunque en contextos socioeconómicos diferentes. El 

irregular crecimiento económico de América Latina se producía junto con una 

desigualdad en la distribución del ingreso y pobreza de su población. Se reconocía la 

existencia de una importante dotación de recursos naturales pero sujetos a procesos de 

desforestación, desertificación y degradación de los mismos. Todo lo anterior en un 

proceso de globalización y apertura comercial de la región, que abría oportunidades al 

comercio mundial, pero también imponía retos para un desarrollo rural sostenible. Es en 

este contexto que se plantea el concepto de “Nueva Ruralidad”, donde se reconocen las 

mayores interrelaciones entre lo rural-urbano y el hecho de que lo rural no es solamente 

agricultura y población dispersa (Dirección de Desarrollo Rural Sostenible IICA, 1999). 

Ante estos cambios, redefinir lo rural pasaba a ser un desafío. Echeverri Perico & Ribero, 

(2002) reconocían que las definiciones conceptuales y operativas que se empleaban para 

definir el dominio de las políticas de desarrollo rural, tenían que ver con el ámbito 

demográfico y productivo. Así, economía rural sería similar a economía agrícola y la 

distribución espacial de la población rural debiese ser de baja densidad. Por tanto, definir 

lo rural basado sólo en los ámbitos productivos y demográficos, no alcanzaba para 

describir los cambios que experimentaba la ruralidad. Por otra parte las definiciones 

oficiales de los distintos países de América Latina no ayudan a mejorar la descripción de 

rural. El uso de variables dicotómica con umbrales distintos, basada en criterios 

demográficos, administrativos, funcionales o combinaciones de los anteriores, que 

además, dificultan su comparabilidad, terminan por confundir aún más la definición de 

rural (Fernández et al., 2019; Dirven Martine, 2019). 

En este contexto, se opta por reconocer la multifuncionalidad del uso del suelo y la nueva 

ruralidad, lo cual implica cambios en el espacio rural, más allá de lo productivo, 

asignación o reconocimiento de nuevas funciones y nuevas relaciones con el espacio 

urbano. Con este reconocimiento se pretendió construir marcos renovados para definir 

políticas públicas en los sectores agrícola y rural (Bonnal et al., 2003; Haaland et al., 2011; 

Holmes, 2010; van Eupen et al., 2012 Vejre et al., 2007; Zasada, 2011). Sin embargo, se 

mantenía la dificultad de definir los límites entre lo rural y urbano, para lo cual, y como 
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una forma de describir con mayor certeza los nuevos espacios rural-urbano, aparecen 

nuevos términos, tipologías y clasificaciones como áreas periurbanas y “rurubanas” 

(Dirven et al., 2011),o las tres tipologías rurales que van Eupen et al. (2012) describieron 

para Europa y que son Periurbano, Rural y Rural Profundo. En este mismo sentido 

Berdegué et al. (2010) desarrollaron 9 tipologías de comunas rurales en Chile, en un 

gradiente desde “comunas fuertemente rurales con economías dependientes de la 

agricultura”, hasta “comunas más cercanas al polo urbano del gradiente urbano-rural”. 

A pesar que diversos autores profundizan el estudio de las relaciones entre el espacio 

urbano y rural, no ha sido posible apreciar tendencias globales al respecto. Así Berdegué 

& Proctor (2015) señalan que la gran mayoría de la población vive en territorios con 

localidades urbanas y rurales, unidas por vínculos socialmente construido, los cuales les 

da una identidad, por ende no es recomendable hacer la separación para comprender su 

funcionamiento. Por su parte Lazaro et al. (2019) indican que el crecimiento urbano en las 

regiones rurales de África no se produce en las proximidades de los centros urbanos sino 

más bien se disocia indicando cuatro trayectorias distintas de urbanización. En este 

mismo sentido, Valero & García Cortijo (2020) plantea la necesidad de una nueva 

definición de asentamiento poblacional. Tradicionalmente, los desplazamientos eran 

rural-urbanos y la principal razón era económica, hoy habría desplazamiento rural-rural y 

también al interior de lo urbano y los impulsores no son necesariamente económicos. 

Esta situación se hace aún más compleja si se considera la constante evolución del 

concepto de ruralidad y espacio rural. Así para Gallardo-Cobos (2010), se podrían 

diferenciar tres etapas en esta evolución: lo rural como imagen, lo rural como localidad y 

lo rural como construcción social. Por su parte Capello (2011) estudiando las teoría y 

modelos de la economía regional, destaca el paso de “espacio” (teoría de ubicación) a 

“territorio” (Teoría crecimiento regional) y como este paso está aún en evolución y por 

ende se debiese seguir construyendo para comprender elementos microterritoriales, 

microconductuales e intangibles del proceso de desarrollo. Fournis (2012), también se 

refiere a la dificultad de definir ruralidad y la necesidad de ampliar la perspectiva espacial, 

redefiniendo las conexiones entre la identidad local y territorial, avanzando a una 

conceptualización ampliada de la comunidad. 

En este contexto, donde ruralidad es una construcción interdisciplinaria, donde los límites 

rural-urbano son difusos y al espacio rural se le agregan y/o reconocen más funciones que 

la producción agrícola, se hizo necesario cambiar de un enfoque del desarrollo rural 

reducido al sector agrícola a uno que adoptara una visión territorial (Dirección de 

Desarrollo Rural Sostenible IICA, 1999; Miranda & Matos, 2002; Pisani, 2011; Schejtman & 

Berdegué, 2004; Schejtman, 2010; Sepúlveda et al., 2003). Este cambio de enfoque a su 

vez permitió una mejor comprensión de las interacciones entre los mundos urbano y rural 

(Berdegué & Proctor, 2015; Berdegue, Carriazo et al., 2015), al ser una relación de 

territorios con diferentes gradientes de ruralidad y urbanidad. 
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Para este enfoque del desarrollo rural la definición de territorio según Schejtman & 

Berdegué (2004) no sería la de “un espacio físico “objetivamente existente”, sino una 

construcción social, es decir, un conjunto de relaciones sociales que dan origen y a la vez 

expresan una identidad y un sentido de propósito compartidos por múltiples agentes 

públicos y privados”, definición que es concordante con lo planteado por Ray (1999) quien 

reconocía el surgimiento de “espacios flexibles” donde se construye identidad territorial a 

partir de recursos históricos y culturales y con lo planteado por Molina Ochoa,, (2012), 

quien agrega que es una realidad viva y por tanto dinámica, flexible y con posibilidades 

permanentes de renovación, donde los humanos le dan forma, contenido y futuro. De 

acuerdo a estos autores cada sociedad construye su propio territorio, dotándolo así de 

identidad y esta construcción según Echeverri Perico & Ribero (2002) se logra con la 

interrelación de las dimensiones sociales, económicas, culturales y políticas. 

Desde un punto de vista operacional el territorio, para Sánchez-Zamora et al. (2016), 

puede ser entendido como un sistema complejo evolutivo compuesto por tres 

subsistemas: 1) el topográfico métrico y sus recursos territoriales, 2) los actores que 

construyen el territorio y 3) los acuerdos institucionales que establecen entre ellos. De 

acuerdo a esta conceptualización, el territorio va más allá del espacio físico geográfico, y 

además tiene la capacidad de adaptarse a los cambios de su entorno. Así, los cambios que 

configuraron la “nueva ruralidad” se pueden expresar de distintas formas en el espacio 

físico, generando por tanto no solamente espacios físicos distintos, sino también 

territorios distintos desde un punto de vista socioecológicos e institucional. 

Ejemplos de construcciones distintas de territorios es posible encontrarlos en Sánchez-

Zamora & Gallardo-Cobos (2019) al analizar la capacidad de resiliencia de territorios 

rurales del sur de España, en un contexto de crisis económica, o en Miranda García et al., 

(2019) que analiza el comportamiento distinto en el despoblamiento de diferentes 

municipios de la provincia de Badajoz. En ambos casos ante cambios en entorno, los 

territorios tienen diferentes comportamientos y estrategias de adaptación. 

En resumen, si bien es posible reconocer en el enfoque de desarrollo rural territorial la 

capacidad de integrar los distintos ámbitos del territorio, sin embargo también adolece de 

barreras en su implementación y una de ellas es su relación con la institucionalidad y 

políticas sectoriales, cuyos análisis serán abordados en el siguiente apartado. 

 

2.2.- Políticas Sectoriales y Gobernanza Territorial 

El enfoque territorial impone importantes desafíos a las políticas sectoriales, dada la 

mirada parcial que estas poseen sobre las dinámicas territoriales y específicamente sobre 

el desarrollo rural. En general, estas  políticas son incapaces de satisfacer las necesidades 

y expectativas del desarrollo rural, ya que no internalizan las diferencias espaciales, lo que 

hace que tengan resultados diferentes al implementarse en territorios con diferentes 

historias, instituciones, estructuras y actores sociales con visiones diferentes de lo que 
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constituye el desarrollo (Berdegué, Escobal et al., 2015). Esto hace que Farinós Dasí 

(2008), planteara que el reto para las políticas públicas es adaptarse al territorio y no a la 

inversa. 

Se debe tener presente, como se ha indicado, que la dimensión territorial es la base para 

un modelo de desarrollo sostenible porque vincula, en un determinado espacio 

geográfico, lo productivo con lo social, lo político y lo ambiental. Sin embargo, para que 

ello sea posible es necesario disponer de un sistema de gobierno que promueva dicha 

integración (Rojas Lopez, 2008; Aguiar Borges, 2017). No obstante, con frecuencia se 

aprecia la irrupción de políticas sectoriales y diseños institucionales que la debilitan. Así, 

Pérez (2004) señala para América Latina el fuerte sesgo sectorial agrario de las políticas, 

planes y programas de desarrollo rural, lo cual ha impedido que se asuma el desarrollo 

rural con una visión de territorio y que se consideren todas las actividades económicas 

que se desarrollan en el mundo rural. Esto es concordante con lo que señala Mora Alfaro 

(2005), quien agrega que no reconocer el incremento del empleo rural no agrícola y la 

expansión de la multifuncionalidad del medio rural, reducen la efectividad de los 

enfoques prevalecientes centrados, de manera exclusiva, en la agricultura. Por su parte, 

Crescenzi & Giua (2016) al analizar las políticas “espacialmente focalizadas” (Cohesión de 

la Unión Europea y las políticas de desarrollo rural) y como estas interactúan con políticas 

sectoriales (Política Agrícola Común), indica que la Política de Cohesión de la Unión 

Europea tiene una influencia positiva en el crecimiento económico en todas las regiones. 

Sin embargo, su impacto fue más fuerte en las áreas más avanzadas desde el punto de 

vista socioeconómico y se maximiza cuando su gasto se complementa con fondos de 

Desarrollo Rural y de la Política Agrícola Común. 

Por otra parte, como se indicó, los diseños institucionales también debilitarían la 

articulación sectorial y territorial. Así Delgadillo Macías (2006), señala la necesidad de 

modificar la institucionalidad, dada la tendencia histórica de sobredimensionar la visión 

sectorial que tienen los países latinoamericanos al implementar los programas de 

desarrollo rural. Similar recomendación señalan Baquero Soto et al. (2007), quienes 

recopilan la experiencia de Brasil, Chile y México en la implementación del enfoque de 

desarrollo rural territorial, concordando la necesidad de realizar arreglos institucionales 

para su adopción. 

Las dificultades para articular la visión territorial con la visión sectorial, van más allá del 

sesgo sectorial agrícola y se dan en diferentes contextos y por diferentes causas. Un 

ejemplo de la importancia de las capacidades territoriales, específicamente su capital 

social y humano para consensuar la aplicación de políticas en el territorio (Esparcia & 

Abbasi, 2020; Figueroa & Chia, 2016; Marra, 2014; Ottomano Palmisano et al., 2016), se 

puede apreciar en el estudio realizado por Hoogesteger et al. (2017) quienes investigaron 

el conflicto derivado de las reformas sectoriales de agua y riego en diferentes escalas y 

como desde las bases los usuarios del agua negociaron estas políticas y su 

implementación a nivel local y nacional en Ecuador. 
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Otro aspecto que puede dificultar la integración de estas dos visiones es la coordinación 

horizontal, la cual condiciona la articulación y cooperación al interior del territorio, 

estando afectada por los diferentes intereses de la población (Furmankiewicz & Macken-

Walsh, 2016). El estudio de Harahap et al. (2017), muestra la deficiencia de este tipo de 

coordinación al analizar los impactos de políticas sectoriales que inciden en el uso 

alternativo de suelo (biodiesel, alimentación, desforestación, cambio climático) en 

Indonesia, concluyendo en la necesidad de hacer ajustes en las políticas para evitar 

superposiciones y malas interpretaciones en lo que respecta a la asignación de tierras. 

Análogamente el estudio de Broegaard et al., (2017), también muestra falencias en la 

coordinación horizontal al estudiar la planificación del uso de la tierra en Laos, donde se 

reconocen políticas que fortalecen la seguridad de la tenencia, intensifican la agricultura y 

preservan las áreas forestales, mientras que otras promueven simultáneamente el 

desarrollo agrícola y la inversión agrícola que reconfigura el uso de la tierra y el acceso a 

la tierra, encontrando que se producen contradicciones entre estas políticas reduciendo 

sus impactos positivos acrecentando la desigualdad. 

Otro aspecto a considerar es la articulación vertical, que es la coherencia y 

complementariedad que debería existir entre los diferentes niveles de gobernanza 

(nacional, regional, local) (Fernandez & Weason, 2012). El estudio de Schout & Jordan, 

(2007) muestra las dificultades de este tipo de articulación al reconocer en el campo de la 

política regional, las incompatibilidades entre los objetivos de desarrollo territorial de la 

Unión Europea (UE) y sus políticas de transporte, agricultura y medio ambiente, 

reconociendo la necesidad de integrar las preocupaciones de la política territorial en 

estas políticas sectoriales. En el transcurrir del tiempo dicha integración ha sido un 

objetivo difícil de cumplir, al igual que la coordinación de las políticas sectoriales con base 

local, a pesar de instrumentos como los Grupos de Acción Local (GAL) (Crescenzi et al., 

2015; Esparcia et al., 2015; Evers & Tennekes, 2016). 

Por otra parte, algunos autores asignan a determinados factores las causas para la falta 

de integración de las políticas sectoriales tras un enfoque de desarrollo territorial. Lotta & 

Favareto, (2016) lo adjudican a la fuerte cultura sectorial que impregna a los gerentes y al 

comportamiento de las fuerzas sociales, asociados con una cultura institucional de 

privilegiar los resultados de corto plazo. Por su parte Bjärstig et al. (2018) lo adjudica a la 

falta de herramientas de planificación capaces de incorporar perspectivas multinivel, 

multifuncionales y multisectoriales, especialmente en un contexto rural. 

Como es posible apreciar, existirían variados aspectos que contribuyen a dificultar la 

integración de las visiones territorial y sectorial al momento de implementar una política. 

Sin embargo, así como existen estas dificultades, también existen estrategias para su 

integración. En este sentido, Gallardo-Cobos (2010) al reconocer que la política de 

desarrollo rural implementada en Europa había venido navegando entre lo sectorial y lo 

territorial, agrega que pasar del desarrollo rural al desarrollo territorial no implica la 

homogeneización de las políticas públicas sectoriales, sino lo contrario, incluir la 
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diversidad es la lógica que debería inspirar las políticas de desarrollo territorial. Esto es 

factible de alcanzar, dependiendo del grado de complementariedad que las políticas 

tengan al momento de ser implementadas en el territorio. En este mismo sentido Kalaba 

et al. (2014), al realizar un análisis de contenido de las políticas sectoriales nacionales en 

agricultura, energía y silvicultura, en virtud de las convenciones de Río de las Naciones 

Unidas en Zambia, para examinar la coherencia y la interacción entre las políticas a nivel 

internacional y nacional, muestra que existe una interacción horizontal positiva entre las 

políticas energéticas y forestales. Buscar por tanto complementariedad entre las políticas 

sectoriales al momento de ser implementada en el territorio puede ser una estrategia 

que permita ampliar los impactos en el desarrollo del territorio. 

Por su parte Berdegué, Escobal et al. (2015), ante la dificultad de integrar políticas 

territoriales con sectoriales proponen para América Latina hacer un mayor uso de 

políticas e instrumentos territoriales. Si bien reconocen que estas políticas no reemplazan 

a las políticas sectoriales, habría objetivos que las políticas sectoriales no podrán alcanzar, 

como por ejemplo cerrar las brechas de desigualdad y expresar el potencial de desarrollo 

del territorio. En este mismo sentido, Golobic & Marot (2011) plantean como estrategia 

de integración de las políticas sectoriales en una visión territorial medir el desempeño de 

estas políticas evaluando su impacto territorial, especialmente su contribución a los 

objetivos de cohesión territorial. 

En resumen, las deficiencias de articulación e integración de las políticas sectoriales para 

promover un desarrollo territorial rural eficiente y eficaz son evidentes en diferentes 

contextos y tiempos. Se identifican diversas causas, algunas dependientes de 

características propias del territorio en donde se implementen las políticas, lo cual hace 

aún más dificultoso entregar respuestas generales para superar estas debilidades. Sin 

embargo, otras dependen del diseño de las políticas sectoriales, las cuales debiesen 

considerar una mirada territorial de sus efectos. Esta investigación pretende avanzar en 

esa dirección, para analizar los efectos de una política de fomento forestal más allá de lo 

sectorial, abarcando los efectos sobre el territorio. 

 

2.3. Los Cambios de Uso del Suelo 

Siendo la política estudiada uno de los posibles factores que impulsan el cambio de uso 

del suelo, se hace necesario realizar una revisión bibliográfica sobre las dinámicas del 

cambio de uso del suelo y los factores que lo impulsan. 

Durante siglos el ser humano ha alterado la cobertura de la tierra, siendo éste un 

componente importante del cambio global (Turner B. L. et al, 2007). En este mismo 

sentido Foley et al., (2005) señalan que aunque las prácticas de uso de la tierra varían en 

el mundo, su resultado final parece ser el mismo; adquisición de recursos naturales para 

las necesidades humanas inmediatas, a expensas de degradar las condiciones 

ambientales. Así, para algunos autores la necesidad alimentaria es un importante 
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impulsor del cambio en la cobertura y uso del suelo (Alexander et al., 2016; Harvey and 

Pilgrim, 2011; Lambin, 2012; Popp et al., 2017; Van Vliet et al., 2011), mientras que para 

otros, es el cambio en la cobertura y uso del suelo el que impacta en la producción de 

alimentos (Siddique and Mukherjee, 2017; Verburg et al., 2013; Weng et al., 2019). 

Independiente de la dirección de esta relación, el cambio en la cobertura y uso del suelo 

posee variados factores que lo impulsan, los cuales se muestran en el siguiente apartado. 

Al revisar la literatura sobre los impulsores o factores que inciden en el cambio de uso de 

suelo, es factible encontrarlos en diferentes ámbitos y/o dimensiones. Para un mejor 

reconocimiento y basándose en lo realizado por Sanchez Zamora et al. (2014), se 

agruparon los impulsores o factores según similitud en tipos de capital presentes en un 

territorio. 

Capital Natural 

Entre los diversos factores que inciden en el cambio de uso del suelo, el cambio 

climático es uno de los que reviste mayor actualidad. Este factor como señala 

Harvey and Pilgrim (2011) forma parte del dilema de la demanda creciente de 

alimentos y energía en un contexto de cuidado del medio ambiente y cambio 

climático, lo cual incidirá en la demanda de tierra y el consecuente cambio directo 

e indirecto de uso de la tierra. Esta situación se hace aún más crítica y compleja en 

las regiones tropicales (Lambin et al., 2003). Ello está llevando a que los 

agricultores desarrollen estrategias de adaptación al cambio climático (Arshad et 

al., 2017) y/o la adopción de prácticas restauradoras en el uso del suelo, con el fin 

de reducir la tasa de enriquecimiento del CO2 atmosférico, generando efectos 

positivos en la seguridad alimentaria, las agroindustrias, la calidad del agua y el 

medio ambiente (Lal, 2004). 

En esta misma línea del capital natural, está el factor relacionado con los aspectos 

biofísicos, tales como pendiente, elevación, calidad del suelo y las características 

del paisaje como es su biodiversidad (Echeverria et al., 2006; Hinz et al., 2020; 

Mottet et al., 2006; Nahuelhual et al., 2012; Opršal et al., 2016), las cuales 

determinan los diferentes usos del suelo. 

Otro factor es el uso sustentable del suelo el cual contribuye a la provisión de 

servicios ecosistémicos como Turismo (Nahuelhual et al., 2014) y agua (Guzha et 

al., 2018; León-Muñoz et.al., 2017; Little et al., 2009), definiendo la cobertura y 

uso del suelo, más adecuada para dichos fines. 

Capital Físico Construido 

Uno de los principales factores del cambio de uso del suelo a nivel mundial es la 

expansión del área urbana (Hersperger & Bürgi, 2009) (Salvati et al., 2018) y el 

poblamiento del territorio rural, los cuales frecuentemente crecen en desmedro 

de la superficie disponible para la producción silvoagropecuaria (Chen, 2007; 

Güneralp et al., 2020; Rojas et al., 2013; Siddique & Mukherjee, 2017). 
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Por otra parte, el crecimiento de la infraestructura, sean carreteras (Mottet et al., 

2006) caminos (Aguayo et al., 2007; Curatola Fernández et al., 2015) o en general 

infraestructura de transporte, (Kasraian et al., 2016) inciden en el acceso y por 

ende a que los tenedores de suelo opten por otros usos. 

Capital Humano 

Desde el punto de vista de Capital Humano, los cambios demográficos (Alexander 

et al., 2015; Monish & Padmanabhan, 2016), derivados del envejecimiento de la 

población (Smiraglia et al., 2016), la migración (Liu et al., 2016; Rodriguez 

Solórzano, 2016) y el abandono de territorios (Lasanta et al., 2017), son factores 

que al incidir en la disponibilidad de mano de obra, condicionan las opciones de 

uso del suelo. 

En este mismo sentido, las capacidades, competencias y habilidades de la 

población también inciden en el cambio de uso del suelo (Assefa & Bork, 2016; 

Meyfroidt, 2013; Nelson, 2020; Rerkasem et al, 2009), al tratarse de un acervo 

cognitivo y cultural que puede facilitar o dificultar el cambio de uso del suelo. 

Capital Social  

Otro factor que impulsa el cambio de uso del suelo es el relacionado con el 

bienestar de la población, específicamente sus niveles de pobreza y vulnerabilidad. 

Ejemplos de esta interacción se dan en diferentes situaciones y lugares. Así para 

Boardman et al. (2003) las decisiones de los agricultores en Europa, con respecto a 

la producción y el uso de la tierra, están fuertemente influenciadas por factores 

socioeconómicos, lo cual es confirmado por Munteanu et al. (2014), quienes 

examinaron los patrones de cambio del suelo en la Región de los Carpatos, 

durante 250 años y por Paudel et al. (2019) quienes también asignan a factores 

socioeconómicos los cambios de uso del suelo agrícola en Nepal. Por otra parte 

Kamwi et al. (2015) analizaron los cambios de uso del suelo, asociados a 

estrategias de supervivencia en la región de Zambezi en el norte de Namibia. En 

este mismo sentido Nyanda et al. (2018) en un estudio en el Distrito Kisarawe, 

Tanzania, muestra la influencia de la pobreza en el cambio de uso del suelo 

(disminución cubierta forestal). 

Capital Institucional 

Desde un punto de vista institucional, las políticas, regulaciones y programas que 

se implementan en un territorio, son un factor determinante en el cambio de uso 

del suelo (Acs et al., 2010; Dupin M. et al., 2018; Lundekvam et al., 2003; Xie et al., 

2005). Así, Hettig et al. (2016) al revisar 91 estudios empíricos y teóricos que 

analizan el cambio en el uso del suelo, destacan que las reformas orientadas al 

mercado adoptadas por muchos países en desarrollo en las décadas de 1980 y 

1990 parecen haber tenido un papel importante en el cambio del uso del suelo. 

Por su parte Heilmayr & Lambin (2016) analizan los impactos de tres sistemas de 
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gobernanza no estatales en Chile ligados al uso forestal del suelo, mostrando una 

disminución de la desforestación entre un 2 y 23%. En este mismo sentido Lambin 

et al. (2014) analizan el uso de restricciones y otras intervenciones públicas que 

afectan indirectamente el uso del suelo, planteando ventajas y desventajas de su 

implementación. En resumen son variadas las formas en que se regula 

directamente o indirectamente el cambio de uso del suelo y los resultados de 

dichas intervenciones. 

Capital Económico 

El mercado es considerado un factor relevante en el cambio de uso del suelo 

(Lambin, 2012), especialmente con la globalización de las economías (Lambin & 

Meyfroidt, 2011), lo que puso de relieve la importancia de las ventajas 

competitivas y las tendencias de consumo de un mercado global (Meyfroidt & 

Lambin, 2011). Van Vliet et al. (2015) analizaron el cambio de uso del suelo en 

Europa mediante una revisión sistemática de 137 estudios de caso, encontrando 

importantes trayectorias de cambio de uso del suelo en relación con la 

globalización de los mercados agrícolas. Por su parte Meyfroidt et al. (2013) 

desarrollan el concepto de impulsores distantes del cambio de uso del suelo, 

derivado del flujo de materiales por el comercio internacional, ya que la oferta 

local no solamente satisface necesidades locales, sino que puede responder a 

requerimientos de otros países y en definitiva a necesidades globales. De esta 

manera, la fuga o “cambio indirecto del uso de la tierra” dependería de las 

geografías internacionales del comercio. 

Otro factor del capital económico, que incide en el cambio de uso del suelo es la 

producción silvoagropecuaria, la cual tiene una relación directa con el uso del 

suelo (Etter et al., 2008; Mekasha et al., 2014; Popp et al., 2017; Van Vliet et al., 

2011). Algunos aspectos locales de esta relación son las características y actitudes 

de los agricultores, valor de uso competitivo del suelo (Barbier et al., 2010), acceso 

y uso de tecnología, ubicación geográfica y tamaño del predio (van der Sluis T. et 

al., 2016) entre otros, que actúan como impulsores del cambio de uso del suelo. 

Como es posible apreciar existen múltiples factores y tipos de capital territorial que 

impulsan el cambio de uso del suelo, interactuando en una compleja red de relaciones e 

influencias difíciles de desentrañar. Esta investigación pretende esclarecer estas 

relaciones y sopesar el rol que puede cumplir una política sectorial en este entramado. 

El avance de estos cambios en el uso del suelo parece seguir una secuencia natural, desde 

la vegetación natural previa al asentamiento de la humanidad hasta la agricultura 

intensiva de hoy en día. Desde este punto de vista, las diferentes partes del mundo se 

encontrarían en diferentes etapas de transición, según su historia, las condiciones 

sociales y económicas y el contexto ecológico. Así, ejemplos de cambios importantes de 

uso del suelo son el abandono/extensificación principalmente en Europa (Cramer et al., 
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2008; Estel et al., 2015; Munroe et al., 2013; Plieninger et al., 2016), la desforestación en 

los trópicos (d’Annunzio et al., 2015;Keenan et al., 2015) las plantaciones forestales en las 

zonas templadas, especialmente en Asia (Payn et al., 2015; Van Holt et al., 2016), y la 

urbanización a nivel global (Pandey and Seto, 2015; Satterthwaite et al., 2010; Wu et al., 

2011). 

Estos cambios han tratado de ser explicados por diferentes modelos. Así Mather (1992) 

utilizó el concepto de “Transición Forestal” asociando los procesos de forestación y 

desforestación a la etapa de desarrollo del país. (Mather and Needle, 1998;Mather and 

Fairbairn, 2000). Lambin et al. (2003) identificó causas sectoriales, separándolas en 

directas y subyacentes, para posteriormente definir trayectorias dominantes del cambio. 

Posteriormente Lambin y Meyfroidt. (2010) amplían el concepto de transición, 

asociándolo a cambios en el sistema biofísico y social. Por su parte Smith et al. (2010) 

reconoce las incertidumbres de los factores y presiones, para definir escenarios, modelos 

y proyecciones. En este mismo sentido Lambin y Meyfroidt (2011) agregan a sus estudios, 

el desafío de la globalización describiendo cuatro mecanismos que aceleran la conversión 

de la tierra y posteriormente Meyfroidt (2013) incorpora el comportamiento de las 

personas, para comprender los cambios ambientales y las prácticas de uso del suelo. 

Confirmando los estudios anteriores, van Vliet et al. (2015) realizan una revisión sobre 

cambio en el uso del suelo agrícola en Europa, encontrando grandes trayectorias 

relacionadas con la globalización de los mercados agrícolas, la transición de una sociedad 

rural a una urbana, y el cambio al post-socialismo en Europa central y oriental. Por su 

parte Hettig et al., (2016) en su revisión encuentra una considerable heterogeneidad 

entre los factores y el cambio en el uso del suelo. Dado lo anterior Meyfroidt (2016) 

recomienda identificar no solamente las causas sino sobre todo los mecanismos causales, 

para fortalecer las explicaciones de casos individuales y así ajustar las políticas y el 

desarrollo de los sistemas socioecológicos. 

Como corolario, se podría plantear que todos estos antecedentes muestran la 

complejidad de explicar las causas y trayectorias de los cambios de uso del suelo y por 

ende la dificultad como señala Meyfroidt et al., (2018) de encontrar una gran teoría 

integrada sobre los cambios en los sistemas terrestres. 

Respecto a los efectos sobre el territorio que el cambio en la cobertura y uso del suelo 

genera, se han reconocidos sobre diversos tipos de capital territorial. Así en el capital 

natural los efectos han sido registrados en áreas como biodiversidad (Braun et al., 2017; 

Dupouey et al., 2002; Geß, 2021; Maracahipes-Santos et al., 2020; Mendoza-Ponce et al., 

2020; Newbold et al., 2015; Rodríguez-echeverry et al., 2018) y la generación de servicios 

ecosistémicos (Costanza et al., 2014; Hinz et al., 2020; Lawler et al., 2014; Rai et al., 2018; 

Smiraglia et al., 2016). 

En el capital físico construido los principales efectos han sido estudiados en el incremento 

de la urbanización (Hersperger and Bürgi, 2009; Güneralp et al., 2020; Salvati et al., 2018), 
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mientras que en el capital económico han sido en el ámbito productivo (Banfield et al., 

2018; Heilmayr et al., 2016; van Vliet et al., 2015). 

Sin desmedro de lo anterior y en relación con esta investigación, interesa conocer los 

efectos sobre el desarrollo de los territorios, lo cual es abordado en el siguiente apartado. 

 

2.4. Desarrollo Territorial, Pobreza y Población 

Entendiendo que uno de los posibles efectos de la política de fomento forestal estudiada 

fue el cambio en el uso del suelo en el territorio, se presenta una revisión bibliográfica 

sobre los efectos de estos cambios sobre el desarrollo territorial, y específicamente sobre 

la pobreza y los cambios demográficos originados. En una primera parte se realizará un 

análisis conceptual de la pobreza rural y posteriormente se analizan las relaciones entre 

los cambios de uso del suelo y el desarrollo territorial y bienestar de la población. 

 

Pobreza Rural  

Definir el concepto de pobreza, establecer los factores que la generan y estrategias para 

su disminución, implica desarrollar complejos enfoques y teorías, lo cual se complejiza 

aún más, al segmentarlas entre urbano y rural. Dada esta realidad y considerando que el 

ámbito de la investigación es la relación existente entre los cambios en el territorio, 

derivados de una política sectorial y sus impactos en el bienestar de la población, se 

realizará una revisión bibliográfica de la pobreza acotada a ese contexto. 

La definición de pobreza puede abordarse desde varios enfoques. Por una parte está la 

definición desde una perspectiva económica que utiliza el ingreso, el consumo o varios 

indicadores sociales para clasificar a los pobres y por otra las interpretaciones alternativas 

que permiten la variación local de su significado y amplían la definición para abarcar las 

percepciones de privación no material y diferenciación social (Wratten, 1995).  

En el primer enfoque la pobreza se define en términos absolutos, ya que se considera que 

las necesidades se fijan en un nivel que permita la subsistencia, el equipamiento básico 

del hogar y el gasto en servicios esenciales como agua, saneamiento, salud, educación y 

transporte. Este tipo de definición es de uso común por parte de entidades 

internacionales y los gobiernos. Sin embargo, no describe el alcance de la desigualdad de 

ingresos dentro de una  sociedad ni el hecho de que las necesidades están determinadas 

socialmente y cambian con el tiempo. De ahí que aparece un enfoque alternativo que 

plantea el concepto de pobreza relativa, el cual es más flexible y compara las necesidades 

mínimas respecto a los niveles de vida de la sociedad (Commins, 2004). 

De acuerdo a Commins (2004) las personas, familias y grupos de la población se 

encontrarían en situación de pobreza si no poseen los recursos para obtener el tipo de 

alimentación, participar en las actividades y tener las condiciones de vida que son 
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habituales en las sociedades a las que pertenecen. En este contexto, se podría decir que 

sus recursos son tan inferiores comparados con los de una familia media que, de hecho, 

están marginados de los modelos de vida, las costumbres y las actividades habituales. 

Desde estas perspectivas la pobreza no sólo sería un problema de recursos sino también 

de marginación y/o exclusión, por lo que una de las primeras formas en que se analizó la 

pobreza en el contexto latinoamericano fue a través de los llamados estudios de 

marginalidad que se dieron durante las décadas de 1960 y 1970. Estos análisis se 

focalizaron en los pobres urbanos, que tenían un acceso limitado (marginal) a educación, 

salud, empleo formal etc. En ese momento, el estudio de la marginalidad de una parte de 

la sociedad fue abordado por dos enfoques. El de modernización que consideraba que la 

marginalidad surgía de la falta de participación e integración de ciertos individuos y 

grupos en el sistema económico, social y político y el enfoque marxista que argumentaba 

que la marginalidad es una condición estructural creada y reproducida por el sistema 

capitalista mundial (Kay, 2006). 

En la década de 1980, se impulsaron las reformas macroeconómicas que facilitaron el 

desarrollo del sector privado y cuyos ajustes estructurales incrementaron la pobreza, 

obligando una mejor focalización del gasto público en beneficio de los grupos más pobres, 

pero no se abordaron aspectos estructurales de la pobreza (Wratten, 1995). Además, el 

ver a los pobres como aquellos que no estaban integrados de manera efectiva en la 

economía de mercado, llevó a sobrevalorar el rol del mercado en la reducción de la 

pobreza, desconociendo que su situación podría estar fundada en una privación 

multidimensional (Hulme & Shepherd, 2003). Esta situación de divergencia hace que 

hacia finales de la década de 1980 surja el concepto de exclusión social, la cual da una 

mirada multidimensional a la pobreza, reconociendo contextos económicos y sociales 

más amplios y por ende pudiendo identificar tanto fallas en el sistema, como individuales 

de exclusión de las personas en su sociedad (Commins, 2004).  

Para Kay (2006), la exclusión social se daría en tres dimensiones con respecto a la 

pobreza: económica, política y cultural. La exclusión económica se refiere a la 

marginación del sistema productivo que se expresa en desempleo, subempleo o empleo 

inseguro, falta de activos y crédito, vulnerabilidad, etc. La exclusión política surge del 

acceso desigual a los derechos individuales y colectivos dentro de la sociedad civil, 

ciudadanía limitada, subordinación social, etc. La exclusión cultural implica la falta de 

reconocimiento y la discriminación de los valores y prácticas culturales de los grupos 

subordinados por parte de la sociedad dominante, lo que conduce a la discriminación, el 

racismo, etc. Estas tres dimensiones de la exclusión social serían procesos 

interrelacionados y autorreforzantes que perpetúan el problema de la pobreza 

Por su parte Commins (2004) basado en un estudio en Irlanda, plantea cinco ámbitos de 

exclusión para el entorno rural, a pesar de no ser necesariamente exclusivo para ellos: 

 El económico, relacionado con la producción e intercambio de bienes y servicios 
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 El sistema estatal de bienestar y servicios públicos, relacionado con los sistemas 

de transferencias y subsidios sociales, y con la provisión de servicios públicos 

 El político, referido a todas las actividades y sistemas de gobernanza donde se 

articula el poder 

 El sociocultural, que abarca la producción, transmisión y legitimación de valores y 

normas culturales, incluidas diversas formas de representación simbólica 

 El afectivo, significando las actividades de desarrollo de lazos de solidaridad, 

sistemas de apoyo mutuo, redes de amistad y relaciones afectivas en general en el 

ámbito comunitario, asociativo y laboral. 

Ante este contexto, a principios de la década de 1990, surge el enfoque de los medios de 

vida rurales, el cual considera que la pobreza es multidimensional y para lo cual 

Bebbington (1999) describió un marco analítico que considera cuatro ámbitos para 

entender los medios de vida rurales: 

1) El acceso de las personas a los distintos tipos de activos de capital (natural, 

productivo, humano, social y cultural). 

2) Las formas en que combinan y transforman esos activos en la construcción de 

medios de vida que, en la medida de lo posible, satisfacen sus necesidades 

materiales y sus experiencias. 

3) Las formas en que las personas son capaces de ampliar sus bases de activos a 

través de la participación con otros actores mediante relaciones regidas por la 

lógica del Estado, el mercado y la sociedad civil. 

4) Las formas en que pueden desplegar y mejorar sus capacidades tanto para hacer 

que la vida tenga más sentido como para cambiar las normas y relaciones 

dominantes que rigen las formas en que se controlan, distribuyen y transforman 

los recursos en la sociedad 

En este marco analítico se presta especial atención a la importancia del capital social 

como activo a través del cual las personas son capaces de ampliar su acceso a los recursos 

y a otros actores. Sin embargo, para Kay (2006) es necesario estar conscientes de la falta 

de activos de los pobres y el acceso limitado a los recursos naturales, los cuales son 

difíciles de incrementar dada las limitaciones del capital social. Asimismo señala como 

debilidades de este maco analítico, el que no incorpore el poder político y tienda a ser 

atemporal de los procesos históricos. 

En resumen, reconocer que el concepto de pobreza es una privación en términos de una 

variedad de capacidades, además de los ingresos (educación, salud, derechos humanos y 

civiles), implica considerar el acceso a distintos tipos de capital (natural, social, 

económico, humano y cultural). En este sentido, el ámbito rural y específicamente 

aquellas áreas rurales más alejadas de centros urbanos, frecuentemente presentan 

indicadores de pobreza persistentes, dadas las limitaciones para acceder a los diferentes 

tipos de capital territorial, lo que se traduce en exclusión social, política y eventualmente 

una baja dotación de capital geográfico (capital físico, social y humano de un área) (Bird & 
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Shepherd, 2003; Bird et al., 2012). Ante esta realidad, impulsar un proceso de desarrollo 

rural territorial mediante políticas sectoriales pareciese ser irreal, dada la cobertura 

limitada que tiene este tipo de política sobre la multidimensionalidad de la pobreza y los 

distintos tipos de capital territorial. Sobre los efectos que pueda tener este tipo de 

políticas, específicamente de fomento forestal, sobre el acceso al capital social y humano, 

es abordado en el siguiente apartado. 

 

Efectos del Cambio de Uso del Suelo sobre el Desarrollo Territorial 

Entendiendo el desarrollo rural territorial como una construcción social con un propósito 

común, que tiene como base distintos tipos de capital territorial, la interrogante a 

dilucidar es identificar los posibles efectos que puede tener sobre él, una política de 

fomento forestal. 

Como se indicó la implementación de este tipo de política implican un cambio de uso del 

suelo, lo que evidentemente puede tener efectos directos positivos y/o negativos sobre el 

capital natural y/o físico y sobre el capital económico-productivo. Así respecto al capital 

natural, diversos estudios han mostrado efectos negativos sobre la biodiversidad al 

reemplazar bosque nativo por plantaciones forestales (Braun et al., 2017;Rodríguez-

echeverry et al., 2018), mientras que en otros estudios, las plantaciones forestales 

pueden mejoran la biodiversidad (Brockerhoff et al., 2017; Gogoi et al., 2021; Morin et al., 

2020). Similar situación ocurre con los efectos sobre los servicios ecosistémicos, con 

efectos negativos (Baruch et al., 2019; Martinez-Harms et al., 2017) y efectos positivos 

(Brockerhoff et al., 2017; García-Nieto et al., 2013), dependiendo del contexto y manejo 

forestal que se realice. En general, los estudios muestran que intervenciones forestales 

que consideren la preservación del capital natural y/o físico del territorio, pueden ser 

sustentables (Adams et al., 2016), existiendo ejemplos de ello en Latinoamérica 

(Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la Agricultura (FAO), 2016). 

En cuanto al capital económico-productivo, el sector forestal en Chile ha visto 

incrementada su actividad económica (Clapp, 1998; Salas et al., 2016), siendo el segundo 

sector exportador después de la industria minera (Bottaro et al., 2018) y podría haber 

seguido incrementándose de haberse renovado esta política (Mardones & Hernández, 

2017). Sin embargo, el acceso y distribución de estos beneficios económicos en la 

población del territorio, mediante el empleo e ingresos, es limitado. Así Charnley (2006) 

revisando la literatura existente sobre los beneficios para la comunidad local de las 

plantaciones industriales de madera, constata que provocan la concentración de la 

propiedad de la tierra, la pérdida de los derechos consuetudinarios de acceso a los 

recursos, el desplazamiento rural y el declive socioeconómico en las comunidades 

vecinas. Además de no proporcionar suficientes empleos de calidad para estimular el 

desarrollo comunitario y rara vez benefician a las personas que ya están política y 

económicamente marginadas. Por su parte, Miller & Buys (2014) al recopilar información 
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de dos comunidades rurales australianas en Eden / Gippsland y Tasmania, registra que los 

residentes criticaron los beneficios económicos de las plantaciones forestales debido a los 

largos períodos de inactividad y al empleo local limitado. Si bien reconocen que su 

comunidad depende de la industria, señalan que los beneficios económicos prometidos 

nunca se habían materializado por completo y que había una sensación de que la 

industria "plantaba y se marchaba". 

En el caso chileno, Bottaro et al. (2018) señalan que las principales externalidades 

negativas de las plantaciones forestales están relacionadas con la escasez de agua, las 

asimetrías del poder y la pérdida de tierras. Mientras que Cerda et al. (2020) identifican 

que el aumento de la proporción de superficie forestal en un territorio genera una 

disminución de su población y un incremento en la pobreza. Por su parte Anríquez Nilson 

et al. (2020) concuerda con que los subsidios forestales, en promedio han aumentado la 

pobreza en el territorio. Estos antecedentes muestran que las plantaciones forestales no 

solamente han tenido efecto sobre el capital natural y económico, sino también sobre el 

capital humano (disminución de la población) y el capital social (pobreza). 

Desde la perspectiva general del cambio de uso del suelo y sus efectos sobre la población 

y el desarrollo territorial, los estudios son escasos y más bien se aproximan a través de 

aspectos productivos que condicionarían la situación socioeconómica de la población 

(Kamwi et al., 2015; Nyanda et al., 2018; Polasky et al., 2011) haciendo énfasis en los 

ingresos de las unidades productivas (Forleo et al., 2017; Ondiek et al., 2020; Paudel et 

al., 2019). 

Los antecedentes recopilados muestran que los principales efectos del desarrollo de las 

plantaciones forestales y del cambio de uso del suelo tienen relación con afectar sus 

medios de vida, sea el entorno natural y/o sus ingresos. Ante esta realidad, es esperable 

que la población implemente diversas estrategias para superar estas adversidades. Una 

de estas estrategias es emigrar del territorio, ya sea temporal o permanente (Bebbington, 

1999; Chen et al., 2014; de Sherbinin et al., 2008; Fawaz, 2013; Liu et al., 2016), lo que 

finalmente tiene efecto directo sobre el capital humano, generando cambios 

demográficos importantes, ya sea por el abandono del territorio (Lasanta et al., 2017; 

Munroe et al., 2013) como por el envejecimiento de su población (Apella et al., 2019; 

Chen et al., 2016; Rodriguez Tapia et al., 2017). 

Otra estrategia puede ser la diversificación de los ingresos, desarrollando actividades 

productivas no agrícolas y/o empleándose en ellas. En este sentido Winters et al. (2009) 

analizaron la relación entre los activos y las actividades económicas desarrolladas por la 

población a nivel nacional de 15 países en desarrollo. Entre sus conclusiones señalan que 

un mayor acceso a la tierra, está vinculada con la producción agrícola mientras que 

niveles más altos de educación y un mayor acceso a la infraestructura parecen estar más 

estrechamente vinculados al empleo asalariado no agrícola. Por su parte Milan & Ho 

(2013) analizando los medios de vida y movilidad humana de tres comunidades rurales 

del Altiplano Central del Perú, señalan que la diversificación no agrícola es generalizada y 
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los ingresos de las actividades no agrícolas exceden los ingresos agrícolas. Además en las 

tierras bajas, uno o más miembros de la mayoría de los hogares viajan diariamente para 

trabajar en un centro urbano. Así para América Latina, el empleo rural no agrícola, para el 

año 2004, representaba el 40% de la población económicamente activa y el 50% de los 

ingresos de los hogares (CEPAL RIMISP FAO, 2004). Estos antecedentes permiten 

reconocer que una parte importante de la población rural se transformó en “habitantes 

rurales”, cuyas actividades productivas no están necesariamente ligadas a la actividad 

agrícola, contribuyendo a generar una multiplicidad de funciones del espacio rural, lo cual 

son características distintivas de lo que se denominó nueva ruralidad. 

En resumen, la bibliografía revisada lleva a esperar que esta política de fomento forestal, 

contribuyese a conformar una nueva ruralidad, lo cual no implica necesariamente 

mejores condiciones para superar la pobreza y la exclusión (Pérez, 2005). De hecho Kay 

(2006) plantea al respecto que un importante número de agricultores no pudieron 

acceder a las oportunidades que ofrecía la globalización, debido a la falta de capital, 

conocimientos técnicos, habilidades de marketing, falta de economías de escala, etc., lo 

que hizo que el gobierno chileno, en la década de 1990, en una clara acción de “exclusión 

institucional”, catalogara a los campesinos en “viables” y “no viables”, acorde a la tierra y 

otros recursos naturales a los que tuvieran acceso, entregando apoyo a los viables en 

desmedro de los no viables (Bebbington, 1999). Este tipo de estrategias gubernamentales 

que fortalecen la actividad productiva, conforme a criterios de rentabilidad y viabilidad 

económica, refuerza la expansión forestal en aquellos suelos más pobres y concentra la 

intensificación agrícola en áreas más pequeñas y con suelos de mejor calidad, conforme al 

concepto de transición forestal planteado por Mather (Mather & Needle, 1998), 

reforzando la exclusión social de los “no viables”. 
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Capítulo 3. MARCO INSTITUCIONAL 

En este capítulo se presenta la evolución de la política forestal en Chile y se profundiza en 

la política de fomento forestal impulsada en el periodo 1974-2012 que es objeto de esta 

investigación. 

 

3.1.- La Evolución de la Política Forestal Chilena 

Una revisión de los hitos de la política forestal en Chile, sitúa su inicio en la década de 

1920 con la promulgación de la Ley de Bosques mediante el decreto ley N° 656, del 6 de 

noviembre de 1925, el cual en sus considerando planteaba la importancia de los bosques 

para la economía, para la regulación del caudal de los ríos y mitigar las irregularidades en 

el clima del país. Ante esta realidad dicha ley subsidiaba la plantación de bosques y eximía 

del pago de impuestos territoriales los terrenos forestales. 

Posteriormente, el 31 de julio de 1931, se promulga el decreto supremo N° 4.363 del 

Ministerio de Tierras y Colonización, conocido como la Ley de Bosques. Este cuerpo legal 

refunde el Decreto N° 656 señalado anteriormente y el Decreto con Fuerza de Ley N° 265 

del 26 de mayo de 1931 en una sola normativa, ampliando la regulación de los bosques, 

su preservación y manejo, explotación y comercialización, manteniendo el subsidio a las 

plantaciones por una sola vez y la exención de los impuestos territoriales por 30 años. 

Es conveniente destacar que los subsidios o “premio por hectárea de terreno 

embosquecido”, señalado en el artículo 7, de la Ley de Bosques, definían un monto de 

dinero por hectárea, el cual no contemplaba reajustabilidad por lo que dada la 

devaluación de la moneda nacional, este incentivo perdió vigencia. Similar situación 

ocurrió con las exenciones tributarias de los terrenos de bosques que el año 1962 

cumplieron los 30 años de vigencia. 

Es en este contexto que la Corporación Chilena de la Madera (CORMA), a través de su 

Presidente (1963-1966) Sr. Fernando Léniz le habría presentado al presidente de la 

República Sr. Eduardo Frei Montalva (1964-1970) una propuesta de proyecto para el 

desarrollo forestal, que contemplaba estímulos tributarios y el propósito de plantar 

50.000 hectáreas anuales. Iniciativa que no prosperó (Cabaña, 2011). 

El 11 de septiembre de 1973, se produce un golpe militar en Chile derrocando al gobierno 

constitucional de orientación política socialista, comenzando un régimen militar que 

fortalece la iniciativa privada y promueve el libre mercado. En este contexto Fernando 

Léniz Cerda, asume como Ministro de Economía, Fomento y Reconstrucción (octubre 

1973-abril 1975) y es durante ese período que se promulga el Decreto Ley 701, que es la 

política de fomento forestal objeto de esta investigación y que finaliza el año 2012. 
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3.2.- La Política de Fomento Forestal Chilena 

La política de fomento forestal que se analiza nace como se indicó, a partir del Decreto 

Ley 701, publicado el 28 de octubre de 1974. Esta iniciativa legal lleva como nombre “Fija 

régimen legal de los terrenos forestales o preferentemente aptos para la forestación, y 

establece normas de fomento sobre la materia” (Ministerio Agricultura Chile, 1974). La 

argumentación para promulgar esta normativa es breve y solamente señala un 

considerando que apela a la “importancia y necesidad que existe para la economía del 

país de fomentar la forestación. La H. Junta de Gobierno de la República de Chile dicta el 

siguiente Decreto ley”, y al revisar el texto que contempla 31 artículos y 6 artículos 

transitorios, no es posible identificar una redacción literal de los objetivos de este Decreto 

Ley, por ende se debe asumir que como lo indica su título y el considerando, es el 

fomento forestal su fin último. Para ello, el Título VI del Decreto Ley 701 señala incentivos 

a la actividad forestal en dos aspectos. El primero son beneficios tributarios, ya que los 

“terrenos declarados de aptitud preferentemente forestal, los bosques naturales y los 

bosques artificiales estarán exentos del impuesto territorial que grava los terrenos 

agrícolas y no se considerarán para los efectos de la determinación de la renta presunta, 

ni para el cálculo del impuesto Global Complementario. (art 20)”. El segundo aspecto es 

que “el Estado bonificará en un 75% de su valor la forestación y su manejo…(art 

21)”(Ministerio Agricultura Chile, 1974). El detalle de los incentivos para la forestación y 

manejo es el siguiente: 

 

a) Bonificación para realizar actividades de administración y manejo de bosques 

plantados en terrenos de aptitud preferentemente forestal: El objetivo de este 

componente fue subsidiar las actividades de administración, poda y raleo. Este 

bono se podía solicitar en varias oportunidades. 

 

b) Bonificación para la forestación o estabilización de dunas en suelos de aptitud 

preferentemente forestal: El objetivo de este componente fue entregar un 

subsidio equivalente a un 75% de los costos netos de establecimiento 

considerando las características de suelo, es decir, priorizando sobre aquellos 

denominados de aptitud preferentemente forestal. 

 

 

Posteriormente se realizan múltiples modificaciones al Decreto Ley 701, como se muestra 

en la Tabla 1, los cuales no cambian los fundamentos de esta política de fomento forestal, 

sino que abordan aspectos de procedimientos, conceptos, vigencia, requisitos para 

acceder y sanciones. 
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Tabla 1. Modificaciones legales al Decreto Ley 701 

Fecha 
publicación 

Cuerpo legal Principales aspecto que modifica 

25/03/1975 Decreto Ley 945 

Suprime potestad de CONAF para declarar suelos de aptitud 
forestal. Aclara procedimientos de gravamen de suelos 
forestales. Modificaciones impuestos y devolución bonificación 
por dejar uso forestal o no realizar plan de manejo. Aumenta 
período de bonificación a 20 años. 

03/04/1979 Decreto Ley 2565 

Sustituye el DL 701, pero mantiene el mismo número Decreto 
Ley. Aclara conceptos de aptitud preferentemente forestal, 
forestación, reforestación y plan de manejo. Fortalece propiedad 
privada, simplifica procedimientos planes de manejo y adelanta 
sanciones por no presentar plan de manejo. 

16/06/1979 Decreto Ley 2691 
Las bonificaciones recibidas no constituyen renta hasta el 
momento en que se efectúe la explotación o venta del bosque 
que originó la bonificación. 

24/02/1990 Ley 18.959 

Obligación plan de manejo aprobado por CONAF para cualquier 
corta o explotación de bosque. Obligación de reforestar una 
superficie igual a la cortada o explotada. Se exceptúan ser 
reforestadas las plantaciones ubicadas en terrenos que no sean 
de aptitud preferentemente forestal. 

06/12/1994 Ley 19.356 Amplía periodo de bonificación hasta el 31/12/1995 

16/05/1998 Ley 19.561 

Incorpora nuevas definiciones de conceptos, hace énfasis en la 
conservación de recursos naturales bonificando nuevas 
actividades. Amplía el periodo de bonificación por 15 años a 
partir del 1° de enero de 1996. Incrementa la bonificación de 
pequeños propietarios forestales. 

30/07/2008 Ley 20.283 Incorpora responsabilidad planes de manejo en predios fiscales 

03/01/2011 Ley 20.488 
Define mediano propietario forestal. Amplía el período de 
bonificación por dos años más y aumenta el acceso a 
bonificaciones de pequeños propietarios forestales. 

24/02/2020 Ley 21.210 
Modifica exención impuesto territorial de predios forestales, 
dejándolos exentos si al menos el 30% de la cubierta forestal es 
bosque nativo. 

Fuente: Elaboración propia 

 

Entre las modificaciones relevantes se puede destacar que originalmente el Decreto Ley 

tenía una vigencia de 10 años, pero estos cambios hicieron que se prolongara durante 37 

años consecutivos. También es relevante la obligatoriedad de reforestar la superficie 

forestal bonificada al momento de ser cosechada y la exigencia desde un principio y 

fortalecida posteriormente de formular planes de manejo para las plantaciones 

forestales. 

Las modificaciones posteriores a 1990, pero con mayor énfasis en la modificación del año 

1998 con la Ley 19.561, se orientaron a focalizar estos incentivos a pequeños propietarios 

forestales y a la conservación de los recursos naturales, en lo que se ha denominado la 

segunda etapa de esta política de fomento forestal. Esta ley entra en vigencia en 1998, 

pero es retroactiva al año 1996, y agrega dos ámbitos a los existentes en el Decreto Ley 

701: 
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a) Bonificación a pequeños propietarios para realizar actividades de forestación y 

manejo de bosques plantados en suelos de aptitud preferentemente forestal: El 

objetivo es la entrega de un subsidio equivalente al 90% de los costos netos de 

plantación por las primeras 15 hectáreas y del 75% por las restantes, 

específicamente para pequeños propietarios. 

 

b) Bonificación para realizar actividades de forestación, recuperación de suelos y/o 

estabilización de dunas en suelos frágiles, ñadis o en proceso de desertificación, 

en suelos degradados, o en suelos degradados con pendientes superiores al 100%: 

El objetivo es la entrega de un subsidio equivalente al 75% de los costos netos de 

cada actividad. 

 

Finalmente, en el año 2012 expiró la vigencia del sistema de incentivos que contempla el 

artículo 12º del Decreto Ley Nº 701, por lo tanto las forestaciones y otras actividades 

bonificables que se realizaron a partir del 1° de enero de 2013 no son susceptibles de 

bonificarse, de acuerdo a la normativa actualmente vigente. Lo anterior no implica que no 

siga vigente el Decreto Ley 701 en todas sus partes, exceptuando las bonificaciones, de 

ahí que es destacable una modificación realizada el año 2020 (Ley 21.210) tendiente a 

incentivar con exención del impuesto territorial a los predios forestales que posean sobre 

el 30% de cubierta de bosque nativo. 

En cuanto a la institucionalidad encargada de administrar este Decreto Ley, desde su 

promulgación recayó en la Corporación Nacional Forestal (CONAF), el cual es un 

organismo descentralizado del Estado. Esto implicó agregar la función de administrar la 

implementación de esta iniciativa legal a las funciones que ya desarrollaba, lo cual ha 

generado inconvenientes en su implementación tales como: determinación de costos, 

dificultades de registro y acceso de información, y herramientas limitadas para la gestión 

y planificación territorial (P. Universidad Católica de Chile, 2014). 

 

3.3.- Evaluaciones Realizadas del Decreto Ley 701 de Fomento Forestal 

Las periódicas modificaciones legales que tuvo esta política de fomento forestal y los 

principales resultados, demuestran un monitoreo del avance y cumplimiento de sus 

objetivos y el afán por mejorar las debilidades que presentaba durante su 

implementación. 

Cabaña, (2011), en su reseña histórica realizó una recopilación de las evaluaciones 

realizadas al Decreto Ley 701 cuyo resumen de las principales evaluaciones se presentan 

en la Tabla 2. 
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Tabla 2. Resumen de principales evaluaciones del Decreto Ley 701 

Estudio de Evaluación Principales Conclusiones 

Ministerio de Agricultura. CONAF. 
Estudio económico de los costos y 
beneficios asociados al DL N° 701 de 
fomento forestal, elaborado por 
Aninat, Claro y Méndez, Economistas 
Consultores Asociados Ltda. Agosto 
1982. 

-Las simulaciones y evaluaciones efectuadas avalan la congruencia existente 
entre los incentivos forestales del DL 701 y la conveniencia social y privada de 
las inversiones de plantaciones de Pino radiata. 

- Falta precisión en la significancia económica que posee la contribución 
antierosiva del recurso forestal en el contexto del DL 701. 

- Las exenciones tributarias resulta ser de un impacto bastante menor que el 
impacto que posee la bonificación misma, por ende caben dudas respecto de la 
eficiencia de este instrumento para alcanzar los objetivos de elevar el número y 
cantidad de plantaciones. 

Ministerio de Agricultura. CONAF. 
Evaluación de resultados de la 
aplicación del DL 701 de 1974, 
elaborado por Consultora NOVUS. 
Santiago de Chile. Marzo 1998. 
(NOVUS) 

- Los resultados del estudio, permiten afirmar que el DL 701 contribuyó al logro 
de fomentar la producción forestal y para la sociedad entregó un aporte 
positivo estimado de US$ 156 millones a la riqueza nacional. 

- Si se mantienen las tasas tributarias actuales, durante el plazo establecido en 
esta evaluación, el Fisco habrá hecho un buen uso financiero de los recursos 
que dispuso con este fin, lo que se refleja en un VAN privado del orden de los 
US$ 104 millones, calculado en base a una tasa de descuento del 6,26%. 

Evaluación de efectividad del 
fomento forestal en Chile. Periodo 
1996-2003. Tesis para optar al grado 
de Magíster en Gestión y Políticas 
Públicas. Facultad de Ciencias Físicas 
y Matemáticas. Escuela de Postgrado. 
U. de Chile. Enero 2005. 
(Valdebenito, 2005) 

-Las razones que explican una baja tasa de forestación de pequeños propietarios 
son: Problemas de coordinación institucional, tabla de costos que no refleja la 
forestación a menor escala, tramitación administrativa lenta, y definición de 
pequeño propietario estricta y acotada. 

-La ley de fomento forestal no está cumpliendo con los objetivos para los cuales 
fue promulgada. Los pequeños propietarios, en el periodo 1996-2000, poseen 
sólo un 37,6% de los bosques plantados con esta ley, superando levemente la 
tasa de forestación de los años noventa, sin Ley N° 19.561. 

-La distribución territorial del patrimonio forestal establecido se encuentra 
altamente concentrada en las regiones de mayor desarrollo forestal. 

-La focalización del fomento forestal a pequeños propietarios es pertinente, ya 
que está demostrado que el beneficio social neto de plantar una hectárea de 
suelo en manos de un pequeño propietario es superior que el beneficio social 
neto de forestar una hectárea de un mediano o gran propietario. 

Evaluación de Impacto. Programa 
Bonificación Forestal DL 701. 
Ministerio de Agricultura. CONAF. 
Institución Evaluadora 
CONSULTORIAS PROFESIONALES 
AGRARIA. 2005. 

- La institución no tiene recursos de presupuesto asignados directamente a la 
administración de la ley. 

- El programa muestra debilidades importantes en la definición de objetivos 
tanto en la población que quiere alcanzar como en la superficie a cubrir, 
especialmente en relación al componente de recuperación de suelos 

Fuente: Elaborada en base a Cabaña, C. (2011). Reseña histórica de la aplicación del DL 701 de 1974, sobre 

Fomento Forestal. Corporación Nacional Forestal. 

 

En términos generales los estudios mostraban hasta esa fecha una evaluación positiva de 

la aplicación del Decreto Ley 701, con problemas de gestión y de conceptos que debían 

ser mejorados. Sin desmedro de lo anterior, la evaluación realizada por la Consultora 

Profesionales Agraria el año 2005, presenta observaciones más profundas, por ende se 

describe a continuación sus principales resultados. 

La evaluación de impacto realizada por la Consultorías Profesionales Agraria, encargada 

por el Ministerio de Agricultura a través de la Corporación Nacional Forestal (Agraria, 

2005), se focaliza en dos grandes temas; por una parte la eficacia del programa de 

bonificación forestal DL 701 y por otra en el uso de los recursos (financieros y costos) del 

mismo. 
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La eficacia se analizó a nivel de producto (los componentes del programa), resultados 

intermedios (una primera etapa hasta 1997 y la otra posterior a 1997 hasta 2004) y 

resultado final (se evaluó impacto del primer periodo). En cuanto al uso de recursos, a 

través de indicadores de eficiencia se evaluaron los tres tipos de recursos del programa 

que son: 1) Bonificaciones o transferencias directas, 2) Gastos de administración y 

fomento del uso de la Ley y 3) Gastos de investigación y desarrollo y crédito. 

Los resultados del componente de bonificación a las plantaciones muestran que si bien 

los bonos entregados crecen 5 veces entre 1980 y 1997, la superficie por bono decrece de 

103 hectáreas a 15. Lo que indica el tamaño de los beneficiaros decreció en el tiempo, 

siendo aún menor durante la segunda etapa de implementación de esta política. Este 

cambio en el tipo de beneficiario implicó un gasto promedio anual por hectárea mayor. 

Otra evaluación realizada con posterioridad a la reseña histórica analizada fue ejecutada 

por la Facultad de Agronomía e Ingeniería Forestal de la P. Universidad Católica de Chile, 

encargada por el Ministerio de Agricultura, a través de la Corporación Nacional Forestal 

(CONAF) (P. Universidad Católica de Chile, 2014), cuyo objetivo general fue analizar los 

resultados de la aplicación del Decreto Ley 701 en los períodos 1998-2010 (segunda etapa 

o periodo) y 2011-2012 (prórroga), con énfasis en el incentivo a la forestación, por parte 

de pequeños productores forestales y como medio de protección y recuperación de 

suelos erosionados. 

Específicamente la evaluación se realiza en dos dimensiones que son: 1) Aumento de la 

superficie forestada para lo cual se mide con un indicador de cobertura vegetal y 2) 

Recuperación de suelos degradados para lo cual se hace la comparación de suelos ñadis o 

con pendientes superiores al 100% desprovistos de vegetación en 1989-1990 y con 

vegetación forestal en 2010-2011, además de un análisis factual que caracteriza a los 

beneficiarios, su nivel de satisfacción con el programa, y recoge los resultados de 

focalización y cobertura del programa para definir el área de trabajo. 

Los resultados y principales conclusiones muestran relación con una falta de articulación 

entre los objetivos económicos, sociales y ambientales presentes en el DL N°701, 

específicamente en la creación de medios e instrumentos que efectivamente permitan la 

articulación y fluida relación entre ellos. Agrega además que el impacto del programa 

debiera considerar todas aquellas externalidades positivas y negativas que se deban a la 

conversión de terrenos a plantaciones forestales. 

En resumen, las evaluaciones reconocen impactos positivos de esta política de fomento, 

especialmente en el ámbito económico y productivo. Sin embargo, existen varios reparos 

al momento de analizar la articulación social y ambiental y específicamente al cuantificar 

las externalidades positivas y negativas, siendo un tema que quedó pendiente en la 

implementación de esta política. Es este vacío de conocimiento el que esta investigación 

se propone abordar, considerando la totalidad del periodo de implementación de esta 

política de fomento.  
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Capítulo 4. METODOLOGIA 

 

4.1. Marco Metodológico 

Identificar, describir y cuantificar los efectos de la implementación de una política pública 

puede ser realizado desde diferentes enfoques y métodos. Así Geva-May & Pal (1999), 

resaltan la diferencia entre evaluación de políticas y análisis de la misma, indicando que 

con frecuencia se tienden a ignorar sus diferencias. El énfasis de la evaluación está en 

medir los efectos reales de política, mientras que el análisis de políticas es prospectivo 

midiendo los probables efectos, estimaciones o proyecciones. En términos generales, se 

entiende que el análisis de políticas posee conflictos de valores, decisiones políticas y 

prioridades, en cambio la evaluación es objetiva ya que considera la aplicación de técnicas 

de investigación científica social relativamente neutrales a cuestiones de políticas. 

En este sentido, el objetivo de la evaluación de políticas es valorar su pertinencia y sus 

resultados, con el fin de servir como proceso de retroalimentación para un proceso de 

mejora continua. La evaluación ha migrado hacia una visión integral, realizándose en 

todas las etapas del diseño de políticas y/o programas, analizando la pertinencia y 

coherencia de los problemas, objetivos e instrumentos planteados, el proceso de 

aplicación del programa y sus resultados (Cirera León & Vélez Méndez, 2000). Inclusive se 

ha intentado que la evaluación aporte en explicar por qué tuvo el efecto logrado, 

examinar si el problema que originó la actuación gubernamental fue finalmente resuelto 

y si se alcanzaron sus objetivos (Guerrero Amparan, 1995; Rossi & Wright, 1984). 

 

4.1.1.- Los Enfoques para la Evaluación de Políticas Públicas 

Stufflebeam (1971), indica que siendo el propósito de la evaluación, proporcionar 

información para la toma de decisiones, es necesario conocer que tipos de decisiones se 

van a tomar. Este autor reconoce cuatro tipos de decisión que son: planificación 

(objetivos), estructuración (organización, diseño) ejecución (poner en marcha) y reciclaje 

(retroalimentación), las cuales están basadas en el enfoque cíclico de las políticas. Así 

para estos cuatro tipos de decisiones, propone cuatro tipos de evaluaciones que son: 

evaluación de contexto para decisiones de planificación, evaluación de los insumos 

(recursos) para decisiones de estructuración, evaluación de procesos para decisiones de 

ejecución y evaluación de productos para las decisiones de retrolimentación. 

Desde este punto de vista, esta investigación pretende contribuir a las decisiones de 

retroalimentación, toda vez que las restantes decisiones ya se tomaron, al tratarse de una 

política cuya implementación ya finalizó. Sin embargo, en el actual contexto de 

incertidumbre de cambio climático, las políticas de fomento forestal como la que es 

objeto de esta investigación, emergen como una alternativa para la captura de carbono, 
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ante lo cual contar con antecedentes de sus efectos sobre el territorio parece ser 

pertinente. En este sentido, la última evaluación de esta política, realizada por la 

Universidad Católica de Chile, mandatada por el Ministerio de Agricultura (P. Universidad 

Católica de Chile, 2014), señala la necesidad no sólo de evaluar los productos del 

programa sino todos aquellos otros efectos directos e indirectos que tienen relación con 

las dimensiones ecológicas y humanas que son afectadas cuando un territorio es 

transformado a gran escala. 

Otra clasificación de los enfoques para evaluar las políticas lo señala Guerrero Amparan 

(1995), quien agrega un quinto enfoque que es el pluralista. 

1) Enfoque Descriptivo: Es una lista precisa y exhaustiva de los efectos de la 

intervención pública. Las técnicas para recopilar información en este tipo de 

evaluación son muy variadas, sin que exista la posibilidad de realizar 

comparaciones con base a la observación de un grupo similar en el que no se 

hubiera aplicado dicha política. Es posible hacer comparaciones temporales al 

comparar con la situación que prevalecía antes de la aplicación de la política, o 

bien hacer un seguimiento progresivo a lo largo de la aplicación de la política, con 

evaluaciones constantes (análisis de series temporales). 

 

2) Enfoque Clínico: Toma los objetivos enunciados de la política y al observar los 

resultados obtenidos, intenta explicar por qué algunos de los objetivos no se 

lograron y por qué algunas consecuencias resultaron inesperadas. Los criterios de 

evaluación son endógenos definidos a partir de las metas propuestas por la 

política. Este enfoque al igual que el descriptivo reconoce las variaciones 

generadas por la política en un período de tiempo. Este enfoque tiene como 

propósito calificar el cumplimiento de los objetivos de la política. Existen tres 

técnicas que se utilizan frecuentemente para este tipo de evaluación. La encuesta 

estadística que toma muestras representativas del grupo social afectado y permite 

construir tipologías de comportamiento frente a la política, incluso esta técnica 

puede llegar, en ciertas condiciones, llegar a establecer relaciones de causalidad. 

Una segunda técnica es la evaluación ex - antes y ex - post de la aplicación de la 

política. Finalmente existe el seguimiento progresivo de la política aplicada, que es 

cuando se instala un equipo de observación permanente de la política. 

 

3) Enfoque Normativo: Los objetivos de la política los establece el evaluador por tres 

razones: 1) que no estén definidos de manera clara en la política, 2) que el 

evaluador no comparta los objetivos definidos y 3) que exista un marco legal 

regulador de la actuación gubernamental. En este enfoque los criterios utilizados 

para evaluar la política son ajenos a ella. Están enmarcados en valores oficiales 

que ha definido la sociedad. Este enfoque es riesgoso por el exceso de 

subjetividad que pudiera tener el evaluador. En general hay cinco criterios que se 
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utilizan y que son: Eficiencia, eficacia, igualdad, equidad, y pertinencia o 

adecuación. 

 

4) Enfoque Experimental: Se funda en el supuesto que es posible descubrir 

relaciones de causalidad entre una política pública y sus efectos sociales. Por ello 

la evaluación experimental, propone llevar a cabo ensayos y experimentos de la 

política y/o programa implementado, que muestre en un sector reducido y 

controlable, un lugar delimitado, los efectos reales, para así probar todas las 

posibles soluciones y alternativas, escogiendo después la más conveniente. La 

estrategia de este enfoque utiliza mucho el análisis comparativo, como 

herramienta para la elección entre varias políticas alternativas. El carácter 

experimental de este tipo de evaluación depende del grado de semejanza entre el 

grupo afectado por la política pública y el grupo que se usa como referencia 

comparativa para medir los efectos de la política, es decir, el grupo control. Lo 

difícil resulta por tanto, escoger un grupo de referencia que realmente cumpla con 

los requisitos mínimos para realizar el análisis comparativo. 

 

5) Enfoque Pluralista: Parte de un pensamiento del mundo disímil del que sostiene el 

enfoque experimental. Para este último todo lo verificable de forma empírica es 

verdadero, así la verdad se considera objetiva, factible y es concreta. Para el 

enfoque pluralista, la realidad no se puede avasallar ni aislar y por ende, la 

evaluación debe realizarse en el contexto de lo que se observa. Así la verdad tiene 

sentido con esa realidad y por tanto no existiría una sola verdad, sino que varias 

que coexisten al cambiar el entorno en el tiempo. Para ello la evaluación pluralista 

debe conocer los puntos de vista de varias categorías de sujetos, grupos, 

personas, como también diferentes teorías de acción y tratar de comprender la 

naturaleza del conjunto de relaciones e intereses en juego para ayudar a 

especificarlos y clarificarlos. Se proponen a lo menos 6 pasos para implementar 

este enfoque, los cuales parten desde la conformación de una comisión de 

trabajo, hasta las conclusiones de dicha comisión mediante un trabajo 

participativo, respecto de las políticas evaluadas. 

 

De los 5 enfoques señalados por este autor, esta investigación utilizará tres. El enfoque 

descriptivo, haciendo comparaciones temporales, partiendo con antecedentes desde 

prácticamente cuando la política no existía hasta su finalización. El enfoque normativo, ya 

que como se indicó en el momento de dictar esta política el contexto de ausencia 

democrática no consideró fundamentar esta política, por ende no se explicitan los 

objetivos de la misma más allá de la necesidad de fomentar la forestación del país, de 

aquí que fue necesario asumir como objetivo el aumentar la superficie forestal. 

Finalmente el enfoque pluralista, ya que permite analizar esta política en el contexto en 
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que se implementa y cómo diversas fuerzas pueden estar interactuando. En este sentido, 

se incluyó en la metodología estudiar el cambio de uso del suelo, indagando los factores 

que podrían haber incidido en este proceso, incorporando una mirada que va más allá de 

los efectos de una política forestal. 

En el mismo sentido de clasificar los enfoques, Ballart (1997) reproduce el debate entre 

visiones cuantitativas y cualitativas, propias de la investigación aplicada en ciencias 

sociales, en la evaluación de políticas. Por una parte plantea la abundante bibliografía 

sobre análisis de causalidad, series temporales, encuestas y muestreo, análisis por 

métodos estadísticos, cuasi-experimentos, y por otra parte la literatura que se 

fundamenta en métodos cualitativos, indicando la tendencia de algunos autores de 

integrar ambas corrientes (Brenner et al., 2014; Caracelli & Greene, 1997; Holtrop et al., 

2018). Sin embargo, señala este autor, que la práctica de la evaluación por las 

administraciones públicas tiene mayores puntos de contacto con los indicadores de 

costos, operaciones, actividades y resultados de los sistemas de control de gestión, que 

con los análisis, ya sean cuantitativos o cualitativos. Ello explica que las administraciones 

públicas respondan al imperativo de evaluar sus programas adaptando sistemas 

relativamente sencillos de indicadores, pero que a la vez, cubren las necesidades de 

información de los directivos públicos. 

En la idea de integrar metodologías Greene and Caracelli (1997) avanzan en un enfoque 

mixto para evaluar políticas, indicando que este nuevo espacio puede alentar 

conversaciones creativas e imaginativas, llenas de múltiples formas de conocimiento y 

actuación, las cuales en una época en que los problemas sociales son cada vez más 

complejos y difíciles de resolver, se necesitan múltiples formas de conocer y actuar. 

Un enfoque distinto, que tiende a unir la evaluación con el análisis de políticas lo plantea 

Curcio, (2007), quien propone una metodología para evaluar políticas o programas 

públicos, que combina la evaluación retrospectiva (evaluación) con la prospectiva 

(análisis) y se centra en la definición y estructuración del problema público a solucionar. 

Así propone tres componentes en la metodología: 1) elaboración del marco conceptual 

de la evaluación, en el cual se define y estructura el problema público, 2) evaluación 

conceptual, orientada a revisar la coherencia externa de la política (con respecto al marco 

conceptual) e interna (la relación de los objetivos generales con las metas y actividades) y 

3) evaluación empírica, orientada a conocer la efectividad de la política mediante la 

medición del cumplimiento de las metas de desempeño y de resultados. 

De este enfoque es posible rescatar los dos primeros componentes en esta investigación. 

Así el marco conceptual de esta investigación estructura el problema público del 

desarrollo rural territorial y analiza como una política sectorial (en este caso, de fomento 

forestal) contribuye o no en su consecución. Así se busca revisar la coherencia externa de 

esta política y analizar por tanto sus efectos sobre el territorio. La coherencia interna y el 

tercer componente relacionado con la efectividad de la política han sido abordados por 



Capítulo 4. METODOLOGIA 

33 
 

diversas evaluaciones que se indican en el capítulo en el que se ha presentado el Marco 

Institucional. 

Otra mirada para abordar la evaluación de políticas lo plantea Pastor Albaladejo, (2015). 

Este autor señala que se debe considera la intencionalidad o vocación de la evaluación 

para completar el concepto de evaluación de políticas y por ende basado en este principio 

propone 7 modelos teóricos para analizarla. 

1) Modelo Tradicional: Corresponde a la evaluación por objetivos. Compara los 

objetivos de la política con los resultados obtenidos, lo cual obliga a tener 

objetivos claros, precisos y medibles en el diseño de la política. 

 

2) Modelo Experimental: Utiliza métodos de investigación que permitan contrastar 

las hipótesis previamente formuladas y establecer relaciones causa-efecto entre 

variables de dos grupos seleccionados al azar; un grupo experimental al cual se le 

aplicó la política y/o programa y un grupo de control. 

 

3) Modelo orientado a la toma de decisiones: La evaluación busca generar un 

conocimiento que contribuya a orientar la adopción de decisiones con respecto a 

distintas alternativas posibles de políticas y/o programas. Contribuye así a 

clarificar los temas que interesan a las partes afectadas, especialmente entender 

el problema, el programa, el contexto político y los procesos que contribuyeron a 

los resultados esperados. 

 

4) Modelo centrado en el cliente: El evaluador es pensado como un prestador de 

servicios que ayuda a los profesionales implicados en la gestión de un programa 

y/o política, para que comprendan su funcionamiento y conozcan la valoración de 

esta intervención por los expertos y destinatarios del programa. Este enfoque 

sería el precedente del modelo de evaluación participativa, donde el evaluador 

tiene además un rol de facilitador, en el proceso evaluativo de la política. 

 

5) Modelo centrado en el consumidor: Tienen como propósito calificar servicios y 

bienes alternativos, ayudando a las personas a elegir más racionalmente los 

bienes y servicios a consumir. Desde esta perspectiva la evaluación debe producir 

como conclusión un juicio de valor o mérito para que la sociedad conozca si su 

administración, sus funcionarios y sus programas son buenos, en el sentido de 

satisfacer las necesidades más relevantes de su población. 

6) Modelo orientado a la utilización: Considera que los resultados de la evaluación 

puedan ser aplicados, es decir sean útil, para lo cual se deben cumplir cinco 

requisitos: 1) capacidad de respuesta situacional, 2) flexibilidad metodológica, 3) 

múltiples roles del evaluador, 4) sensibilidad política y 5) creatividad para afrontar 

la evaluación. 
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7) Modelos participativos: Se caracterizan por la intervención y participación de los 

agentes críticos en los procesos evaluativos. Dentro de este enfoque se incluyen 

diversas corrientes teóricas como evaluaciones de cuarta generación, evaluación 

para el empoderamiento y la evaluación pluralista. 

 

En resumen, son variadas las alternativas metodológicas para evaluar y analizar una 

política o programa, de ahí que Chelimsky (1987) planteara que no existiría un diseño de 

evaluación perfecto, sino que, más bien, los evaluadores deberían tratar de lograr un 

equilibrio que involucre el tiempo, los fundamentos metodológicos y el costo. Agrega la 

importancia de que los evaluadores dominen una amplia variedad de enfoques de 

evaluación. No siendo recomendable contar con un diseño o método único para abordar 

la diversidad de cuestiones de política que generan los debates políticos. 

A partir de estos antecedentes, fue posible identificar una serie de aspectos a considerar 

con anterioridad a la elección del enfoque metodológico para evaluar y/o analizar una 

política o programa. 

a) Cobertura de la evaluación y/o análisis: Dada la diferencia entre ambos conceptos, 

es pertinente tener claridad que es lo que se pretende realizar, si es evaluar o 

analizar los aspectos vinculados con la implementación de la política o considerar 

aquellos aspectos que van más allá de los objetivos que dicha política se impuso 

(externalidades). 

 

b) La motivación para evaluar y/o analizar la política: Pueden existir diferentes 

motivaciones, desde verificar si la política cumplió los objetivos que se había 

planteado, hasta que impactos indirectos pudiera haber provocado en otros 

sectores, población o territorio. En este mismo sentido, puede existir 

motivaciones como: retroalimentar el ciclo político, verificar el cumplimiento de 

normativas de la sociedad o generar conocimiento para futuras iniciativas, entre 

otras. 

 

c) Contexto de la evaluación y/o análisis: Una vez definido el ¿por qué? y el ¿para 

qué? evaluar y/o analizar políticas o programas, parece ser necesario avanzar en 

el ¿cómo?, para lo cual se debe considerar las premisas institucionales, culturales, 

sociales, económicas, productivas, ambientales, entre otras, que condicionen la 

tarea de evaluar y/o analizar las políticas o programas. 

 

d) Elegir entre alternativas: habiendo dilucidado lo que se quiere realizar y el 

contexto en que se realizará, es posible avanzar en los diferentes métodos 

factibles para ello. Estos métodos van desde métodos cualitativos- descriptivos, 

hasta métodos cuantitativos que buscan causalidad de los antecedentes 
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evaluados y/o analizados. Importante en esta etapa estar abierto a la diversidad e 

integración de los métodos existentes, que pueden adaptarse de mejor forma a 

los datos disponibles, como asimismo estar conscientes de las limitaciones que 

cada uno de ellos posee. 

 

e) Verificación: Antes de implementar la metodología elegida, es conveniente 

verificar su consistencia con las motivaciones y contexto en que se implementaron 

la política o programa que se evalúa y/o analiza. Es importante verificar si no hay 

habido cambios de contexto, si los resultados que ofrece la metodología 

satisfacen las motivaciones que dieron origen a la evaluación y/o análisis, entre 

otros. 

 

A partir de la reflexión sobre estos aspectos, se definió un enfoque metodológico que 

considera las motivaciones y el contexto en que se desarrolló esta investigación y cuyas 

principales características fueron: 

1) Se realizó un análisis de políticas, entendiendo que esta acción es prospectiva, 

permite identificar tendencias y proyecciones, las cuales pueden servir de 

retroalimentación a futuras iniciativas de fomento forestal. 

 

2) El objeto del análisis fue la coherencia externa de la política con el territorio y no 

la evaluación de los resultados y/o componentes de la política. 

 

3) Se privilegió un enfoque mixto, integrando diferentes métodos (descriptivo, 

cualitativo y cuantitativo) 

 

4) Se consideraron las premisas institucionales, culturales, sociales, económicas, 

productivas y ambientales, entre otras, al momento de realizar la investigación, ya 

que condicionaron aspectos como disponibilidad de información, disposición a 

entrevistas, entre otros. 

 

4.1.2. Los criterios para la evaluación de políticas públicas 

Además de definir el enfoque metodológico a utilizar fue necesario establecer los 

criterios de evaluación. En términos generales se podría dividir los criterios en función de 

dos ámbitos. Por una parte una dimensión temporal y por otra la que se podría 

denominar de propósitos. 

En el caso de la dimensión temporal, se diferencian la evaluación ex – antes, que es de 

carácter prospectivo, realizada antes o durante la fase de diseño de la política. La 

evaluación intermedia que puede ser de procesos, de productos o componentes, 

realizada durante la implementación de la política y que podría definirse como la 
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comprobación continua de las actividades realizadas y su valor en relación con los 

objetivos de la política. La evaluación final que considera los resultados de la política al 

final de su implementación y la evaluación ex – post, de carácter retrospectivo que 

corresponde a un resumen exhaustivo de un programa, proyecto o política, no sólo en 

relación con sus resultados, sino en todos sus aspectos (Kaczmarek & Romaniuk, 2020). 

En este contexto, varios autores recomiendan la realización de evaluaciones de política 

y/o programa durante todo su ciclo y no esperar solamente el término de su 

implementación, ya que se perderían múltiples capacidades para la corrección, 

reorientación de su conjunto o de aquellos elementos o factores, intrínsecos o externos, 

que pudieran condicionar su alcance (Bueno & Osuna, 2012; Cirera León & Vélez Méndez, 

2000; Klepac Pogrmilovic et al., 2019; Roper et al., 2004). En este sentido, debe optarse 

por una visión integral de la evaluación que vaya más allá del esquema tradicional lineal 

que sólo la incorpora en la última fase del proceso de intervención. Sin desmedro de ello, 

la evaluación de resultados y/o de impacto son las que entregan la información suficiente 

para retroalimentar el ciclo nuevamente. Los resultados finales o impactos se refieren a 

los beneficios de un programa en el tiempo, relevante a las características del programa. 

Para la División de Control de Gestión, del Ministerio de Hacienda de Chile, en la 

identificación del impacto o los beneficios netos de un programa sobre su población 

beneficiaria, se debe en primer término identificar las relaciones de causa- efecto entre 

los componentes que produce el programa y los resultados esperados. Sin embargo, la 

dimensión temporal esta igualmente implícita en ello ya que se indica que debe ser 

realizada a nivel de producto, intermedio y finales, además de otras variables que puedan 

ser de interés, sobre las cuales están definidos los objetivos del programa. (División de 

Control de Gestión Ministerio de Hacienda, 2004). 

Respecto a la dimensión de propósitos, los principales criterios utilizados son la eficacia y 

la eficiencia. Así para Bonnefoy & Armijo (2005) el propósito de la evaluación de políticas 

y programas es el perfeccionamiento de éstos, en términos de maximización de eficacia 

(logro de objetivos buscados), y eficiencia desde el punto de vista de la economicidad de 

los medios utilizados, en un contexto de escasez de recursos. Sin embargo, es 

cuestionable que el objeto de la evaluación deba ser tan restrictivo sólo con la 

determinación de la eficacia y/o de la eficiencia, ya que ello no considera otros aspectos 

que condicionan la implementación de la política y pueda centrarse exclusivamente en 

quienes se benefician con la intervención, obviando otros elementos de contexto, que 

pueden contribuir a explicar la naturaleza de los problemas y su interacción con la 

intervención pública (Bueno & Osuna, 2012). Ante esta realidad parece conveniente 

incorporar otros criterios que permitan una visión holística e integral de la evaluación, 

permitiendo discernir no sólo si los programas tienen efectos, sino también por qué (P. H. 

Rossi & Wright, 1984). En este mismo sentido Fouquet (2013) plantea que el papel de los 

indicadores y, en general, el uso de la medición, que borra la complejidad de la realidad, 

muestra sólo las dimensiones cuantificables y permite un control técnico desinformado. 
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Sin desmedro de lo anterior, la incorporación de otros criterios es un aspecto complejo, 

ya que la referencia de dichos criterios, sus juicios normativos, pueden generar acuerdos 

y desechar políticas que pudieran ser más eficaces o eficientes (Bueno & Osuna, 2012). 

Dada la complejidad del contexto actual se hace necesario tener una mirada más amplia 

al momento de evaluar una política y/o programas. Así Tiburcio & Perevochtchikova 

(2020) en la gestión integrada del agua urbana en México definieron 12 indicadores, 

divididos en cuatro subgrupos, de los cuales uno tiene que ver con eficiencia, y los otros 

tres tienen que ver con la presión social sobre el recurso hídrico, su estado ambiental y la 

respuesta de la sociedad para reducir las presiones y mejorar la calidad y cantidad del 

agua. Por su parte Sourisseau et al. (2014) en un estudio en Nueva Caledonia proponen 

ampliar los ámbitos a evaluar para el caso de políticas de desarrollo, incorporando tanto 

las dimensiones de los medios de vida como del bienestar. En Chile la División de Control 

de Gestión Ministerio de Hacienda (2007), recomienda identificar, y sí es del caso 

incorporar las externalidades que pueden ser positivas (beneficios) o negativas (costos), 

que afectan a personas o grupos que no están involucrados en el programa, es decir, al 

resto de la sociedad. 

Teniendo presente estos antecedentes y considerando la dimensión temporal y de 

propósitos, esta investigación se podría clasificar como un análisis ex - post de una 

política pública, en este caso de fomento forestal, que pretende identificar sus efectos 

sobre el territorio. Para ello fue necesario incorporar criterios demográficos, 

socioeconómicos y educativos, además de los productivos, conformando 11 indicadores, 

de modo de obtener una mirada más amplia de los efectos de la política de fomento 

forestal estudiada, sobre el territorio y su población, como asimismo algunas relaciones 

causa – efecto. 
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4.2. Materiales y Método 

 

4.2.1. Área de Estudio 

El área de estudio corresponde a las regiones de Ñuble y Bío Bío que hasta septiembre del 

2018 eran un solo territorio administrativo denominado Región del Bío Bío (Figura 1). La 

Región de Ñuble comprende un área de 13.178,5 km2, que corresponde a un 35,6% de 

superficie de la antigua Región del Biobío, posee una población de 480.609 habitantes 

(Censo Poblacional y Vivienda, 2017), de los cuales un 30,5% es población rural. La actual 

Región del Bío Bío posee una superficie de 24.021 km2 y una población de 1.556.805 

habitantes, concentrando el segundo conglomerado urbano del país, de ahí que la 

proporción de población rural sea más baja, alcanzando un 11,4% (Biblioteca Congreso 

Nacional de Chile; Sistema Integrado de Información Territorial, n.d.). 

Figura 1. Área de estudio, con su división administrativa comunal por zona geográfica 

 

Fuente: Elaboración propia 
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Medio Físico 

La geomorfología del área de estudio, desde oriente a poniente, comienza con la 

Cordillera Andina que posee alturas en promedio cercano a los 3.000 metros sobre el 

nivel del mar (msnm) y que cumple un rol esencial como fuente de reserva de nieve que 

alimenta a los cuerpos y cursos de agua de las Regiones. Bajando hacia el valle está la 

zona Precordillerana que es un cordón de colinas que no superan los 1400 msnm. En esta 

zona se constata que ha existido una constante pérdida de la vegetación nativa, 

favoreciendo con ello la forestación de especies exóticas. Luego le sigue el valle o 

depresión intermedia corresponde a una llanura amplia y ligeramente ondulada que 

alcanza su mayor anchura (100 km aproximadamente) en la parte norte de la Región de 

Ñuble. Posteriormente se encuentra la Cordillera de la Costa, que corresponde a una 

montaña solevantada de baja altura hacia el norte, pero que hacia el sur alcanza alturas 

de 1.400 msnm. Finalmente las terrazas litorales construidas por materiales marinos y 

continentales sedimentados y que alcanzan hacia el sur su máxima amplitud con 25 km 

en promedio. 

Esta zona geográfica es la transición entre la zona central del país caracterizada por un 

ecosistema de carácter templado mesomórfico y cuya principal orientación productiva es 

hortofrutícola y la zona sur con un ecosistema también de carácter templado pero 

higromórfico, con una orientación a la producción de granos, ganadera y forestal 

(Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, n.d.; Corporación de Fomento de la 

Producción, 1950). 

El clima por tanto marca esta transición entre los climas templados secos de la zona 

central de Chile y los climas templados lluviosos que se desarrollan inmediatamente al sur 

del río Biobío. En la franja costanera se presenta un clima templado húmedo, con 

precipitaciones que fluctúan entre 1.200 mm y 2.000 mm anuales. En el valle longitudinal 

las temperaturas presentan un mayor contraste entre día y noche y el clima templado 

mediterráneo abarca toda la depresión intermedia, bordes orientales de la Cordillera de 

la Costa y los sectores más bajos de la precordillera andina. En la Cordillera de los Andes, 

sobre los 1.500 metros de altura, se desarrolla el clima frío de altura con abundantes 

precipitaciones, más de 2.000 mm anuales y las bajas temperaturas que permiten la 

presencia de nieves permanentes en las alturas de la cordillera. 

 

Usos del Suelo 

La distribución espacial de los distintos usos del suelo en el área de estudio, se puede 

apreciar en la Figura 2, donde el uso agrícola se ubica mayoritariamente en la depresión 

intermedia y el uso preferente forestal en la zona precordillerana andina y cordillera de la 

costa. 
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Respecto a la proporción de los distintos tipos de uso del suelo en el área de estudio, el 

Catastro del uso del suelo realizado por la Corporación Nacional Forestal, Chile (CONAF) 

muestra para el año 2008 que el principal uso es el de Bosques, incluido las plantaciones 

forestales, bosque nativo y bosque mixto, con un 48,3%, seguido terrenos agrícolas 

(26,0%) y praderas y matorrales (17,2%) (CONAF, 2010). 

Figura 2. Uso del suelo área de estudio 

Fuente: (Utz et al., 2015) 

De acuerdo con las estadísticas de la Corporación Nacional Forestal (n.d.), del total de 

superficie forestal subsidiada por la política de fomento forestal en todo Chile el 32,8% 

(403.786,8 hectáreas), fueron plantadas en las Regiones de Ñuble y Bío Bío, lo cual 

explicaría la alta proporción de superficie forestal en el área de estudio, acentuado a 

partir de la década de los 70 (Aguayo et al., 2009; Vergara et al., 2018). 
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Por su parte los cultivos anuales han disminuido su superficie sembrada un 87,8% entre 

las temporadas 1979/1980 y 2017/2018, pasando de 312.531 hectáreas sembradas a 

166.387 hectáreas (Figura 3).  

Figura 3 Superficie de cultivos anuales en hectáreas en las Regiones de Ñuble y Bío Bío. 

 

Fuente: Elaboración propia con datos de ODEPA, Chile. www.odepa.cl 

De los cultivos anuales el trigo es el que presenta la mayor disminución en este período 

pasando de 160.850 hectáreas sembradas la temporada 1979/1980 a 32.413 hectáreas la 

temporada 2017/2018 (Figura 4). 

Figura 4 Superficie de Trigo en hectáreas en las Regiones de Ñuble y Bío Bío. 

 

Fuente: Elaboración propia con datos de ODEPA, Chile. www.odepa.cl  
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Otro rubro agrícola, presente en el área de estudio, principalmente en el área geográfica 

de la cordillera de la costa, son las viñas, las cuales contrajeron fuertemente su superficie 

entre los años 1976 y 1997, correspondiente al primer período de la política objeto de 

esta investigación. Sin desmedro de lo anterior la disminución de su superficie entre los 

años 1976 y 2017 alcanzó un 63,1 % (Figura 5). 

Como es posible apreciar estos importantes cambios en el uso del suelo, donde el 

principal impulsor sería el incremento de la superficie forestal (Aguayo et al., 2009; 

Vergara-Díaz, Sandoval-Vásquez, & Herrera-Machuca, 2017; Díaz, Vázquez, & Machuca, 

2018), y acentuado desde la década de los 70, hicieron elegible este territorio, para 

analizar los impactos de la política forestal implementada en Chile sobre el territorio y su 

población. 

Figura 5. Superficie de Viñas en hectáreas en las Regiones de Ñuble y Bío Bío. 

 

Fuente: Elaboración propia con datos de Censos Silvoagropecuarios y ODEPA, Chile. 

Población 

La población total del área de estudio según el Censo Poblacional del año 2017, alcanza 

los 2.037.414 habitantes de los cuales un 15,9% es población rural. Este porcentaje de 

población rural esta levemente sobre el promedio nacional que es 12,2%. Sin embargo, 

este promedio esconde su distribución en el área de estudio, ya que como se indicó la 

Región del Bío Bío posee sólo un 11,4% de población rural, mientras que la Región de 

Ñuble es la Región que mayor proporción de población rural tiene en el país con un 

30,6%. 

Esta diferencia entre ambas regiones estaría dada por la existencia en la Región del Bío 

Bío de un gran conglomerado urbano, llamado Gran Concepción, normado por el Plan 

Regulador Metropolitano de Concepción y que comprende todo el territorio de las 
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comunas de Concepción, Talcahuano, Tomé, Penco, San Pedro de la Paz, Chiguayante, 

Hualpen, Coronel, Lota y Hualqui, que forman parte de la Provincia de Concepción. Esta 

conurbación alberga a 971.285 habitantes, lo que representa el 62,4% de toda la 

población de la Región del Bío Bío. Si a lo anterior se le suma la población del otro centro 

urbano importante de dicha región como es Los Ángeles, se obtiene el 75,4%, lo cual 

muestra la alta concentración de la población en los centros urbanos en la Región del Bío 

Bío. 

Una situación muy diferente muestra la Región de Ñuble, donde la conurbación de Chillan 

y Chillan Viejo que son el principal centro urbano regional, su población sólo representa el 

44,9% del total de población regional, lo cual unido al mayor porcentaje de población 

rural mostraría un poblamiento más homogéneo del territorio. 

Respecto a la densidad poblacional, también se ve influenciada por la alta población del 

Gran Concepción. Así la Región del Bío Bío posee una densidad poblacional de 65 hab/km2 

mientras que en la Región de Ñuble este valor es de 36,7 hab/km2. 

Finalmente, otro rasgo demográfico que diferencia ambas regiones es la edad promedio 

de su población, siendo más alta en la región de Ñuble con 37,6 años versus la Región del 

Bío Bío con 36 años. Estos valores son concordantes con la dependencia demográfica de 

personas de 65 o más años (porcentaje de personas sobre 65 o más años sobre el 

porcentaje de personas entre 15 a 64 años) que en Ñuble alcanza a 20,1 mientras que en 

la Región de Bío Bío es de 17,4. 

Actividades Económicas 

La Figura 6, muestra los porcentajes del Producto Interno Bruto (PIB) que representan las 

distintas actividades económicas en el área de estudio. De acuerdo a esta información la 

actividad económica que hace un mayor aporte al PIB corresponde a la industria 

manufacturera seguida de servicios personales (profesionales, consultorías, educación, 

salud, entre otros). Respecto a la alta valoración de la actividad servicios personales, hay 

que tener presente que en Chile, los servicios como educación y salud son entregados en 

una alta proporción por privados y están valorados en este ítem. Además hay que 

considerar lo señalado anteriormente sobre la concentración poblacional, lo que 

contribuye a la demanda de estos servicios. 

Otro aspecto a destacar es la baja proporción de las actividades económicas ligadas a la 

explotación de los recursos naturales, tales como agropecuarios, silvícolas y pesca. Entre 

las causas de ello puede estar el bajo valor unitario de estos bienes, por ser valorizados en 

las cuentas nacionales al término de la faena de cosecha. El procesamiento y traslado de 

la explotación de los bosques, cosecha de granos, de frutas entre otros, son asignados a 

otros sectores productivos como industria y transporte, asignándose al sector 

agropecuario, silvícola y pesca sólo el precio como materia prima. Si al precio de la 
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materia prima se le descuenta los costos asociados a dicha producción, el monto que 

queda para ser contabilizado en las cuentas nacionales es exiguo. 

Los antecedentes sobre actividad económica del Censo Poblacional del 2017 muestran 

diferencias entre ambas regiones. Así la Región del Bío Bío muestra que el 84% de la 

población se desempeña en el sector terciario, mientras que en la Región de Ñuble es el 

75%. Por su parte el 17% de la población en la Región de Ñuble se desempeña en el sector 

primario, mientras que en la Región del Bío Bío es un 7%. Estos antecedentes son 

coincidentes con la importancia que tienen en general los servicios en el total del PIB del 

área de estudios y las diferencias entre ambas regiones con la mayor proporción de 

población rural de la Región de Ñuble. 

Figura 6. Proporción de aporte al PIB del área de estudio, por actividad económica, en 
porcentaje. Promedio 2013-2017. 

 

Fuente: Elaboración propia con antecedentes del Banco Central de Chile, n.d. 
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4.2.2. Escala y Periodo de Análisis 

En cuanto a la escala de análisis, se utilizó el nivel comunal, ya que es la división 

administrativa inferior. De las 54 comunas que conforman ambas regiones (Figura 1) se 

eliminaron las comunas urbanas y aquellas creadas recientemente, que por ende no 

contaban con datos históricos, quedando un universo de análisis de 37 comunas rurales. 

Sobre esta unidad geográfica de análisis se consideró el espacio temporal desde el año 

1977 al 2017 para analizar los cambios en la sociedad rural. 

La definición del período de análisis utilizado se basó en dos criterios: 

1) El período de implementación de la política de fomento forestal, la cual se 

extendió desde 1974 al 2012. Sin embargo, sólo a partir de 1976 se tienen algunos 

antecedentes de su implementación 

 

2) Disponibilidad de información. Existían Censos Silvoagropecuarios con información 

que podía ser desagregada a nivel comunal los años 1977, 1997 y 2007. También 

existían Censos poblacionales cuya información podía desagregarse por comunas 

los años 1982, 2002 y 2017. 

 
Si bien existía un desfase entre la disponibilidad de información productiva y la 

información demográfica, socioeconómica y educacional, se asumió que los efectos de la 

política de fomento forestal también se debiesen materializar con desfase en las 

dimensiones demográficas y sociales. 
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4.2.3. Fases de la Investigación, Fuentes y Herramientas Metodológicas  

Para poder alcanzar los objetivos de la investigación se diseñó una metodología que 

constó de 7 fases, distribuidas en 5 etapas (Figura 7). 

Figura 7. Diagrama metodología empleada en la investigación 

 

 

ETAPA I Revisión Bibliográfica 

Fases 1, 2 y 3: Elaboración de Marcos Conceptual, Institucional y Metodológico 

Esta primera etapa consistió en realizar una revisión bibliográfica para definir un marco 

conceptual que permita analizar la relación que pudiera tener una política de fomento 

forestal sobre el desarrollo rural territorial. Se realizó desde dos puntos de vistas. El 

primero abordó las condiciones de contexto del desarrollo rural territorial sobre la cual 

una política forestal intervendría. En este aspecto están los cambios en la ruralidad que 

redefinen el concepto de rural y su espacio, las estrategias y enfoques para promover su 

desarrollo y las políticas sectoriales implementadas con dicho fin. 
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El otro punto de vista abordó los aspectos que pueden condicionar la implementación de 

una política forestal, ya que acompañan y pueden formar parte de ella. En este sentido 

están los temas de gobernanza territorial, crecimiento económico y pobreza y los cambios 

de uso del suelo. Este último tema además se le reconoce como uno de los principales 

impactos de los cambios territoriales, ligados al tipo de política estudiada. 

Con respecto al marco institucional se recopiló información que pudiera entregar una 

visión general de la implementación de esta política, como así mismo las evaluaciones 

realizadas que permitieran conocer sus alcances e impactos. Para ello se revisaron y 

analizaron todos los cuerpos legales que acompañaron esta política forestal por casi 40 

años, los cuales están disponibles en la Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, lo que 

permitió identificar los principales ajustes realizados durante su implementación. 

También se revisaron las evaluaciones y reportes sobre la implementación de esta política 

disponible en diferentes fuentes gubernamentales. Destaca la información que entrega la 

Corporación Nacional Forestal (CONAF), organismo responsable de la administración de 

esta política, como también la de la Dirección de Presupuesto (DIPRES) del Ministerio de 

Hacienda que debe evaluar y controlar el buen uso de los recursos fiscales. Además de 

estas fuentes fue posible acceder a evaluaciones realizadas por instituciones privadas, 

mandatados por el Ministerio de Agricultura mediante licitaciones públicas. 

En cuanto al marco metodológico, se realizó una revisión bibliográfica que diera 

antecedentes sobre los diferentes enfoques para evaluar y/o analizar las políticas 

públicas. Ello contribuyó a definir el alcance y factibilidad de la investigación, dada las 

condiciones de contexto en que ella se desarrollaría, las que finalmente determinan la 

recomendación de uno u otro enfoque, teniendo en consideración aspectos como 

pertinencia, eficacia y eficiencia entre otros. Todos estos aspectos permitieron orientar el 

enfoque metodológico finalmente adoptado. 

 

ETAPA II Análisis Descriptivo 

Fase 4: Selección de las variables y cálculo de los indicadores caracterizadores de los 

cambios territoriales 

La selección de las variables y los indicadores que se incluyeron para realizar la 

investigación, fueron a partir de las aportaciones teóricas expresadas en el marco 

conceptual y de la información disponible, de forma que reflejen las características de las 

dos regiones que se pretenden analizar. Así, se construyó una base de datos con 11 

indicadores asociados a variables que permiten medir los principales cambios 

demográficos, socioeconómicos y educacionales en el territorio y la evolución de la 

superficie forestal como resultado de la implementación de la política de fomento, a nivel 

comunal. En la Tabla 3 se presentan el ámbito, las variables y los indicadores finalmente 

seleccionados, la notación y la definición de cada uno de ellos. 
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Tabla 3. Variables e Indicadores caracterizadores de los cambios territoriales 

Ámbito Variable Indicador Notación Definición 

Productivo 
Superficie 
Forestal 

Variación intercensal 
superficie forestal 

VSF 
Variación porcentual de la superficie 
forestal, entre censo del año 1977 y 

2007 

Variación intercensal 
proporción superficie 

forestal 
VPSF 

Variación en puntos porcentuales de 
la proporción de superficie forestal, 
entre censo del año 1977 y 2007. La 

proporción de superficie forestal 
corresponde a la superficie forestal de 

la comuna sobre el total de la 
superficie comunal censada. 

Demográfico 

Población 
total 

Variación intercensal 
población total 

VPT 
Variación porcentual de la población 

total, entre censo del año 1982 y 2017 

Población 
Económica-

mente Activa 
(PEA) 

Variación intercensal 
de la Población 

Económicamente 
Activa (PEA) 

VPEA 

Variación porcentual de la PEA, entre 
censo del año 1982 y 2017. La PEA se 

define por la población que se 
encuentra en el rango de edad entre 

15 y 64 años. 

Población 
Rural 

Variación intercensal 
de la población rural 

VPR 
Variación porcentual de población 
rural entre el censo del año 1982 y 

2017 

Población 
Envejecida 

Variación Intercensal 
Índice de Vejez 

VIV 

Variación porcentual del Índice de 
Vejez, entre el censo del año 1982 y 

2017. El Índice de vejez es la 
proporción de personas mayores de 
60 años por cada 100 menores de 15 

años. 

Socioeconó-
mico 

Pobreza 

Variación Tasa de 
Pobreza 

VTP 

Variación en puntos porcentuales de 
tasa de pobreza entre el año 1992 y 

2013. La tasa de pobreza corresponde 
al porcentaje de pobres con respecto 

al total de habitantes de un área 
determinada 

Variación Brecha de 
Pobreza 

VBP 

Variación en puntos porcentuales de 
brecha de pobreza entre el año 1992 y 

2013. La brecha de pobreza mide la 
diferencia en puntos porcentuales 

entre la tasa de pobreza de la comuna 
con respecto al promedio del país. 

Educación 
Nivel 

Educación 
habitantes 

Variación nivel de 
educación básico 

VEB 
Variación porcentual 1992-2017 del 

nivel de educación básico 

Variación nivel de 
educación media 

VEM 
Variación porcentual 1992-2017 del 

nivel de educación medio 

Variación nivel de 
educación superior 

VES 
Variación porcentual 1992-2017 del 

nivel de educación superior 

 

De entre el conjunto de indicadores, dos de ellos son de carácter compuesto, construidos 

sobre la base de varios indicadores, y el resto lo son simples. Los dos indicadores 

compuestos son: a) Proporción de Superficie Forestal, la cual permite ver la variabilidad 

de la proporción de superficie forestal sobre el total de superficie censada que posee la 

comuna. Se asumió que los impactos en el territorio serían diferentes, según la 
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proporción de superficie forestal que tuviese al inicio de implementar esta política de 

fomento (Andersson et al., 2015); y b) Brecha de pobreza. Hay que tener presente que la 

tasa de pobreza en el país durante la implementación de esta política tuvo una 

persistente disminución (Glick & Menon, 2009; Álvarez et al., 2018). Este indicador mide 

la distancia de la tasa de pobreza de cada comuna con respecto a la tasa nacional, así fue 

factible medir la variabilidad de la pobreza en cada comuna con respecto al promedio 

nacional. 

Teniendo presente el periodo de tiempo durante el cual se implementó la política de 

fomento forestal y la unidad de análisis utilizada, se recopiló la información disponible en 

Censos poblacionales (1982, 1992, 2002 y 2017) y Censos Agropecuarios y Forestales 

(1977, 1997 y 2007) donde fue posible obtener datos de los ámbitos demográficos, 

productivos y educacionales. Los antecedentes del ámbito socioeconómico se obtuvieron 

del Ministerio de Desarrollo Social, Gobierno de Chile. 

Los antecedentes de los Censos Agropecuarios y Forestales se obtuvieron a partir del 

Instituto Nacional de Estadísticas, a través de la Ley de Transparencia de la Función 

Pública y de Acceso a la Información de la Administración del Estado (Ley 20.285), lo cual 

permitió acceder a la base de datos y tener los antecedentes por entrevistado, para el 

área de estudio. Con esta información fue posible construir los datos comunales, ya que 

dicha información no se encontraba disponible. Los datos comunales de los Censos 

poblacionales fue factibles obtenerlos directamente de los resultados procesados por el 

Instituto Nacional de Estadísticas. 

 

Fase 5: Identificación y dimensionamiento de los cambios territoriales 

La siguiente fase consistió en la realización de un análisis temporal de la implementación 

de la política forestal y los principales cambios territoriales que ésta ha provocado a nivel 

comunal. Para ello, se analizó en primer lugar la evolución de la superficie forestal 

(forestada y reforestada) en el contexto de las diferentes etapas observadas durante la 

ejecución de la política forestal chilena; y a continuación, en base a las variables e 

indicadores detallados en la Tabla 1, se identificaron y analizaron los principales cambios 

demográficos, socioeconómicos y educacionales que a nivel comunal y del área de 

estudio se pudieron observar en las actuales Región del Ñuble y Región del Bío Bío. 

La presentación de los cambios territoriales se realizó de forma gráfica para una mejor 

comprensión de los principales cambios en el territorio. 
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ETAPA III Análisis Relacional 

Fase 6: Análisis relacional de los cambios territoriales 

Tras el análisis descriptivo, y con el fin de obtener información que permita entender la 

relación existente entre los diferentes cambios territoriales producidos en la región, se 

llevó a cabo un análisis relacional. Para ello, se estableció una matriz de correlación entre 

todos los indicadores previamente detallados en la Tabla 1. La prueba que se utilizó para 

este análisis fue el coeficiente de Pearson, seleccionando aquéllos que tuvieran un nivel 

de significancia inferior a 0,05, utilizando para ello el software InfoStat versión 2018. 

 

ETAPA IV Análisis Causal 

Fase 7: Identificación de los factores asociados al cambio de uso del suelo 

Para profundizar en el análisis del cambio de uso del suelo y la incidencia que pudiera 

tener en él la política de fomento forestal investigada, se aplicó el Proceso Analítico en 

Red (Analytic Network Process, ANP) con el fin de valorar la capacidad de influencia de los 

factores que inciden en el cambio de uso del suelo en el área de estudio, a partir de los 

factores identificados en el Marco Conceptual. 

El método ANP fue propuesto por Saaty, (2001), Saaty (2004) Saaty & Vargas (2013), y 

que para este estudio se seguirá la adaptación realizada por Sánchez-Zamora et al. (2017), 

utilizada para la analizar los factores de resiliencia en territorios rurales. El ANP es una 

técnica de decisión multicriterio, que fue desarrollada con el objetivo de extender las 

capacidades del Proceso Analítico Jerárquico (Analytic Hierarchy Process, AHP) a casos en 

los que existe interdependencia y retroalimentación entre los elementos del sistema, 

como puede ser en la presente investigación. Así este método permite considerar 

simultáneamente todas las interdependencias existentes entre los factores que tienen 

incidencia en el cambio del uso del suelo, de forma que permita modelar un problema 

complejo, superando así la rigidez y la estructura jerárquica y de independencia exigido 

por el método AHP. 

A continuación, se describen los pasos básicos a seguir en la metodología ANP y la 

aplicación del método al caso de estudio 

A) Etapas básicas del ANP 

1. Modelizar el problema como una red. 

Para modelizar el problema se debe comenzar con identificar los elementos relevantes de 

la red (criterios de decisión), los cuales se agrupan según criterios de similitud en 

componentes o cluster (cluster de decisión). Al estructurar una red es posible encontrar 

diferentes relaciones entre los componentes o cluster como se muestra en la Figura 8. Así 
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los componentes en los que no entra ninguna flecha son componentes de origen (source) 

como C1, por su parte en los que no sale ninguna flecha se conocen como componentes 

de sumidero (sink) como C5, y aquellos en que las flechas entran y salen se conocen como 

componentes transitorios (transient) como C3 y C4,. Además existen otras relaciones 

como C3 y C4 que forman un ciclo retroalimentándose entre sí. Mientras C2 y C4 tienen 

bucles que los relacionan a sí mismo, es decir son dependientes interiormente. Las demás 

relaciones representan dependencia entre componentes por lo que son dependientes 

externos (Saaty & Vargas, 2006). 

Figura 8. Relaciones entre componentes para conformar una red 

 

  Fuente: (Saaty & Vargas, 2006). 

Además, en una red, los cluster pueden considerarse como elementos que interactúan e 

influyen entre sí con respecto a un criterio o atributo que está fuera del sistema de 

influencias. Ese atributo en sí debe ser de un orden de complejidad superior a los cluster 

y, con mayor razón, de un orden superior a los elementos contenidos en los cluster. A ese 

atributo se le llama criterio de control. El resultado es que dichos criterios de control 

sirven como base para todas las comparaciones realizadas bajo ellos, tanto para los 

cluster como para los elementos de estos cluster (Saaty, 2001). 

Posteriormente, se identifican las relaciones de influencia entre los elementos que 

conforman la red. Para ello se confecciona una matriz de influencias como la elaborada 

en esta investigación, la cual se muestra en la Tabla 4. Esta matriz está conformada en sus 

filas y columnas por los elementos que son parte de la red y la comparación de pares para 
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definir la influencia se realiza asignando el valor de 1 cuando el elemento de la fila tiene 

influencia sobre el de la columna y 0 cuando no tiene influencia. 

Tabla 4. Matriz de influencia entre elementos de la red. 

 

 

2.- Comparaciones pareadas entre elementos y elaboración del cuestionario 

Establecidas las relaciones existentes entre los elementos de la red, se debe avanzar en 

determinar las prioridades relativas entre los elementos. Para ello se elabora un 

cuestionario que se aplica en expertos, en el cual se incluyen como preguntas todas las 

comparaciones pareadas que en la matriz de influencias aparecen como relacionadas. La 

escala utilizada para valorizar la influencia entre pares va de 0 a 9 donde cero se asigna 

cuando un elemento (cluster) no tiene influencia sobre otro elemento (cluster) (Saaty, 

2001). La importancia de las prioridades relativas o pesos son obtenidos calculando el 

autovector de la matriz de juicios de cada grupo de comparaciones pareadas. 

3.- Obtención de la súper matriz no ponderada o inicial 

La súper matriz no ponderada se construye con los vectores de pesos de importancia 

relativa de los elementos. Para ello se recogen los pesos de la influencia relativa de los 

elementos situados en las filas de la matriz sobre los elementos situados en las columnas 

y se introducen en una súper matriz cuadrada que contiene todos los elementos de la 

Capital Natural

F1 Cambio 

Climático 0 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1

F2 Biofísico, 

Biodiversidad 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1

F3 Sostenibilidad 

Ambiental 0 1 0 0 0 0 0 0 1 0 1 1

Capital Físico 

Construido

F4 Urbanización 0 0 0 0 1 1 0 1 0 0 1 1

F5 Infraestructura 0 0 0 1 0 0 0 1 0 1 1 0

Capital Humano

F6 Demografía 1 1 0 1 1 0 1 1 1 0 0 1

F7 Competencias 0 0 0 1 0 0 0 1 0 1 1 0

Capital Social

F8 Desarrollo 0 1 1 1 1 0 1 0 1 1 0 0

Capital 

Institucional

F9 Político 0 0 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1

Capital 

Económico
F10 Mercado y 

Globalización 0 0 0 0 1 0 0 0 1 0 1 1

F11 Producción 

Silvoagropecuaria 1 1 1 0 0 0 0 1 0 0 0 1

Usos del Suelo

F12 Cambio Uso 

Suelo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

F11        

Producción 

Silvoagropecuaria

F2         

Biofísico 

Biodiversidad

F7 

Competencias

F8     

Desarrollo 

F9    

Político

F10     

Mercado y 

Globalización

F12     

Cambio Uso 

Suelo

F1       

Cambio 

Climático 

F3 

Sostenibilidad 

Ambiental

F4 

Urbanización

F5 

Infraestructura

F6 

Demografía
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red. La forma en que se agrupan y ordenan los vectores derivados de las comparaciones 

pareadas entre elementos, dependerá de los resultados que se desean obtener (por 

cluster, elemento, o tipo de entrevistado). 

4.- Obtención de la súper matriz ponderada o estocástica 

La súper matriz no ponderada o inicial normalmente no es estocástica, por lo que para 

llevarla a una matriz estocástica se debe primero ponderar sus valores mediante los pesos 

correspondientes de los componentes y así se transforma en una matriz ponderada, 

luego se normaliza esta matriz ponderada, dividiendo cada valor por la suma de las 

columnas. De esta forma se obtiene una matriz estocástica por columnas, es decir, cuyas 

columnas sumen la unidad (súper matriz ponderada estocástica). 

5.- Obtención de la súper matriz limite 

Finalmente, se eleva la súper matriz ponderada estocástica a potencias sucesivas hasta 

que sus entradas converjan y permanezcan estables. La súper matriz obtenida se 

denomina límite y todas sus columnas son iguales, consecuencia de partir de una matriz 

estocástica, y sus valores indican la prioridad global de todos los elementos presentes en 

la red.  

 

B) Aplicación del ANP a este estudio de caso 

El uso del método ANP ha prosperado fuertemente los últimos años, siendo aplicado en 

investigaciones de diferentes ámbitos del conocimiento (Sánchez-Zamora et al., 2017). Es 

posible que su flexibilidad, que permite abordar los problemas de decisión sin estructuras 

jerárquicas, reconociendo que los factores que inciden en dichas decisiones pueden 

interactuar de múltiples maneras, sean características que lo hagan preferido sobre otros 

métodos más rígidos. Además es reconocida en la actualidad, el incremento en la 

complejidad de las decisiones, al integrar en ellas dimensiones sociales, económicas, 

ambientales, entre otras, sumado la diversidad de información y las capacidades de 

procesarla. 

En este contexto, es deseable disponer de un método que permita reunir esta diversidad 

y cantidad de información para una mejor toma de decisiones. De ahí que la aplicación si 

bien incipiente en sus inicios de este método, se ha ampliado actualmente a diferentes 

ámbitos. Así complementario a los estudios citados por Sanchez-Zamora et al. (2017) para 

el ámbito agrario y alimentario, se puede indicar su aplicación en estudios en el ámbito 

del turismo (Aliani et al., 2017; Aminu et al., 2017; Arsić et al., 2017; Zhang, 2016), en la 

gestión de parques nacionales (García-Melón et al., 2012; Arsić et al., 2018), en la 

producción industrial (Feng et al., 2018), en gestión recursos humanos (Becker et al., 

2017) y en la planificación del uso del suelo (Najafinasab et al., 2015). 
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En base a estas experiencias, a la descripción del método señalado anteriormente y a las 

particularidades de este estudio, el método ANP se aplicó siguiendo los siguientes pasos. 

1.- Diseño de la estructura de red y definición del marco teórico empleado 

Para identificar los factores que inciden en el cambio de uso del suelo en el área de 

estudio, se utilizó la revisión bibliográfica del capítulo Marco Conceptual, relacionado con 

los factores que inciden en el cambio de uso del suelo, identificando 11 factores, los 

cuales pasaron a formar  los elementos que conforman la red. Posteriormente dichos 

factores (criterios de decisión) fueron agrupados según su similitud en cluster, 

obteniéndose siete clusters de decisión (componentes). “Cluster relativo al Capital 

Natural”, “Cluster relativo al Capital Físico Construido”, “Capital relativo al Capital 

Humano”, “Cluster relativo al Capital Social”, “Cluster relativo al Capital Institucional”,  

“Cluster relativo al Capital Económico” y “Cluster relativo a los Cambios de uso del suelo”. 

El detalle de los clusters, factores y descripción de los mismos se muestran en la Tabla 3. 

Tabla 5. Cluster y factores que impulsan el cambio de uso del suelo 

CLUSTERS FACTORES DESCRIPCIÓN 

Capital Natural 

F1: Cambio Climático 
- Captura de carbono 
- Estrategias Adaptación 
- Emisiones Gases Efecto Invernadero 

F2: Biofísico, Biodiversidad 
- Relieve terreno 
- Calidad Suelo 
- Características Paisaje y Biodiversidad 

F3: Sostenibilidad Ambiental 
- Producción sustentable 
- Cuidado del medioambiente 

Capital Físico Construido 

F4: Urbanización 
- Expansión área urbana 
- Poblamiento territorio rural 

F5: Infraestructura 
- Infraestructura Servicios (carreteras, 
caminos, infraestructura transporte). 

Capital Humano 
F6: Demografía 

- Envejecimiento población rural 
- Migración 
-Abandono territorio 

F7: Competencias 
-Características de la población 
(capacidades, habilidades) 

Capital Social F8: Desarrollo - Vulnerabilidad y pobreza 

Capital Institucional F9: Político 
- Gobernanza y regulación 
- Certificación e incentivos 
- Subsidios estatales 

Capital Económico 
F10: Mercado y Globalización 

- Ventajas competitivas 
- Apertura mercado internacional 
- Tendencias consumo de mercado 

F11: Producción Silvoagropecuaria 
- Valor de uso competitivo del suelo 
- Tamaño y ubicación del predio 

 

El capital natural reúne tres factores que abordan no solamente los activos del capital 

natural (F2: Biofísico, biodiversidad), sino que la incidencia sobre este capital del cambio 

climático (F1: Cambio climático) y del ser humano (F3: sostenibilidad ambiental). El capital 
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físico construido está compuesto por dos factores que abordan la utilización del suelo por 

el ser humano en urbanización (F4) e infraestructura (F5). El capital humano tiene dos 

miradas. Una con los cambios demográficos en número (F6: demografía) y  la otra desde 

el punto de vista de capacidades, competencias y habilidades (F7). Respecto al Capital 

social, la revisión bibliográfica solamente muestra relación de este capital con el cambio 

de uso del suelo a la vulnerabilidad y pobreza de la población (F8: Desarrollo), lo mismo 

ocurre con el Capital institucional que muestra relación entre cambio de uso del suelo con 

la implementación de políticas, programas y gobernanza (F9). Por su parte el capital 

económico tiene dos miradas, una externa dada por el mercado y la globalización (F10) y 

la otra por lo aspectos productivos del mundo agrario (F11). Finalmente el factor cambio 

uso del suelo (F12), se agrega para verificar la influencia de los factores identificados en 

bibliografía sobre el cambio uso del suelo, aplicados al área de estudio. 

Teniendo los elementos de la red (factores) se elaboró la matriz de influencias que puede 

observarse en la Tabla 4, realizada por consenso con la participación de expertos en 

cambio de uso del suelo. 

A partir de todos estos antecedentes se elabora la estructura de la red, la cual se muestra 

en la Figura 9. 

Figura 9. Esquema de la estructura en red aplicada al estudio de caso 
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2.- Obtención y pretest del cuestionario 

Teniendo las influencias entre factores, se avanzó en determinar la prioridad de los 

factores en impulsar el cambio de uso del suelo. Para ello se diseñó un cuestionario que 

incluía preguntas que permitían hacer comparaciones pareadas entre los elementos que 

tenían relación (anexo 1). Para cada pregunta los entrevistados podían, utilizando la 

escala fundamental de Saaty (2001), calificar de 1 a 9 la importancia de un factor 

comparado con otro relacionado. Una vez estructurado el cuestionario se aplicó a los 

mismos expertos con los cuales se definió la matriz de influencias, para validarlo 

especialmente desde el punto de vista de comprensión de las preguntas. 

3.- Selección de expertos y realización de las entrevistas 

Dado el objeto de este estudio de caso, que fue identificar los factores que inciden en el 

cambio de uso del suelo en el área de estudio, se privilegiaron informantes que además 

de tener experiencia y conocimiento sobre el uso del suelo, representarán las distintas 

miradas sobre el uso del suelo. Es por ello que se separaron en cuatro grandes grupos, 

entrevistando a cuatro informantes expertos por grupo, lo que dio un total de 16 

entrevistados (anexo 2). Un primer grupo es la mirada académica para lo cual se 

entrevistaron académicos tanto de la Región del Bío Bío como de la Región de Ñuble y 

que trabajan en distintas áreas del conocimiento en suelos. Así hay un experto académico 

que ha estudiado y cuantificado el cambio de uso del suelo, otro que trabaja en el uso del 

suelo desde el punto de vista ambiental, otro que investiga en el ámbito de la fertilidad 

de suelos en estrecha relación con los productores agrícolas y finalmente otro que 

estudia la microbiología de suelos y su sustentabilidad. El segundo grupo está compuesto 

por funcionarios públicos con experiencia en el área de estudio en diferentes cargos 

públicos. Todos se destacan por haber ocupado importantes cargos de responsabilidad 

pública, relacionados con el uso de los suelos y el desarrollo del territorio. El tercer grupo 

corresponde a entrevistados del sector privado. Dos de ellos son agricultores que en su 

historial han ocupado cargos de representación de los agricultores y por ende poseen una 

visión general del territorio y sus cambios en el uso del suelo. Los otros dos entrevistados 

representan a empresas agrícolas, uno está relacionado con una empresa exportadora y 

el otro con una empresa comercializadora. De esta manera se obtuvo una mirada privada 

desde la producción y otra desde el mercado. Finalmente se entrevistaron cuatro 

expertos ligados a la sociedad civil. La diferencia con el sector privado es que ellos ocupan 

cargo de elección popular y en instituciones sin fines de lucro y que tienen relación con el 

desarrollo del área de estudio. Todos los expertos entrevistados poseen una alta 

experiencia en las dimensiones en las cuales laboran y por ende conocen la trayectoria 

del cambio de uso del suelo en el área de estudio. Las entrevistas se realizaron por 

videoconferencia en los meses de enero y febrero del 2021. 
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4.- Obtención y tratamiento de los resultados 

Por cada experto se obtuvo una matriz no ponderada (16 en total). Posteriormente se 

obtuvieron las supermatrices ponderadas, para lo cual cada una de las matrices no 

ponderadas se multiplicó por la matriz de ponderación o prioridad entre cluster, la cual se 

había obtenido utilizando la media geométrica para agregar las respuestas de los 

expertos. 

Una vez obtenidas las súper matrices ponderadas, estas se llevaron al límite para obtener 

las súper matrices límite. Todos estos cálculos se realizaron con el programa Super 

Decisions versión 2.2.6 desarrollado para la aplicación de ANP. De esta manera se 

obtuvieron los resultados para cada una de las entrevistas a los expertos, los cuales 

permiten conocer los pesos relativos de cada factor como impulsor del cambio de uso del 

suelo en el área de estudio. Para ello se debe tener presente que el programa 

automáticamente revisa posibles inconsistencias en las respuesta de los experto, lo cual 

en este caso fue correcto. 

5.- Agregación de resultados 

Para obtener los pesos representativos del conjunto de entrevistados, existen distinto 

método de agregación de los resultados obtenidos (P. Sánchez-Zamora et al., 2017). 

Concordante con esta aseveración Ossadnik, Schinke, & Kaspar, (2016) realizaron una 

revisión exhaustiva de la literatura sobre diversas posibilidades de agregación, además de 

realizar un análisis comparativo transparente de los enfoques y métodos seleccionados 

(agregación geométrica/aritmética de juicios individuales, agregación 

geométrica/aritmética de prioridades individuales, enfoque de función de pérdida 

geométrica/aritmética y modelo AHP de grupo). Los resultados de estos autores señalan 

que el procedimiento de “aggregation of individual priorities” (AIP) ofrece en poco 

tiempo el mayor cumplimiento de los axiomas de racionalidad relevantes y la más amplia 

gama de aplicaciones. Es adecuado para grupos pequeños y grandes, así como para 

entornos de decisión con objetivos comunes y contradictorios. Dado estos antecedentes 

en esta investigación se ha escogido como método la AIP. 

 

ETAPA V Análisis de los Efectos 

Fase 8: Análisis de la implicación de la política forestal en los cambios territoriales 

Una vez analizada la relación que guardan los indicadores territoriales entre sí y tras 

identificar y valorar la capacidad de influencia que tienen determinados factores sobre los 

cambios de uso del suelo, en la última fase de la investigación se ha llevado a cabo un 

análisis que permita explicar la relación existente entre la política forestal y los principales 

cambios derivados en el territorio. Para ello, se ha utilizado la técnica estadística de la 
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Regresión Lineal Múltiple, elaborando modelos de regresión entre aquellos indicadores 

que en el análisis de correlación mostraron correlaciones significativas, específicamente 

entre indicadores de población, pobreza y superficie forestal. 

La idea fue tomar como variables dependiente indicadores demográficos y 

socioeconómicos y que dentro de las variables explicativas pudiese estar alguno de los 

indicadores productivos, para así cuantificar los efectos de la política de fomento forestal 

sobre las dimensiones demográficas y socioeconómicas. 

Concretamente para esto se desarrollaron tres modelos de regresión. El primero de ellos 

ha sido aplicado en el ámbito geográfico de las dos regiones objeto de análisis (Región del 

Ñuble y Región del Bío Bío), y se ha tomado como variable dependiente la variación 

intercensal de la población total (VPT), seleccionado como indicador de cambio 

demográfico y como variables independientes el resto de los indicadores que en la fase 

anterior mostraron correlación significativa con él como fue la variación de la población 

rural (VPR), la variación del índice de vejez (VIV) y la variación del nivel de educación 

básica (VEB). A través de la aplicación de este modelo se pueden identificar cuáles son los 

principales factores que han determinado las variaciones de población en la totalidad del 

área de estudio, entre los cuales eventualmente pudieran estar los indicadores del 

ámbito productivo asociados a la implementación de la política forestal. 

De no ocurrir la concurrencia de indicadores productivos como variables explicativas para 

la totalidad del área de estudio, se avanzó en analizar la asociación entre indicadores 

demográficos, socioeconómicos y productivos por zonas agroecológicas. Así los otros dos 

modelos han sido aplicados en la zona geográfica de la Cordillera de la Costa, donde se 

dieron los mayores incrementos de superficie forestal durante el período de 

implementación de la política forestal chilena. En este ámbito, las variables dependientes 

han sido la variación intercensal de la población total (VPT) y se agregó la variación de la 

tasa de pobreza (VTP), como indicador de cambio en el bienestar de las personas. Las 

variables explicativas incluidas en el modelo han sido los indicadores que como se indicó 

mostraron correlación significativa en la matriz de correlación, con excepción de la 

variación de la proporción de superficie forestal (VPSF), que para ambas variables 

dependientes no mostró correlaciones significativas, pero dado que es un indicador de la 

implementación de la política forestal estudiada, se incorporó como variable explicativa. 

A través de la aplicación de ambos modelos se pueden identificar cuáles son los 

principales factores que han determinado las variaciones de población y pobreza en esta 

zona geográfica, indagando sobre la incidencia que pudieran tener indicadores del ámbito 

productivo asociados a la política forestal. 

Para determinar los modelos se utilizó el software Infostat versión 2018, el cual permite 

determinar el estadístico Factor de Inflación de la Varianza (VIF) para analizar 

multicolinealidad y así verificar dicho supuesto del modelo. Para interpretar el modelo el 

programa entrega la prueba t y sus niveles de significación que permiten identificar las 
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variables significativas que contribuyen a explicar la variable dependiente (se utilizó nivel 

de significancia menor a 0,05).  Respecto a la bondad de ajuste del modelo el programa 

entrega el coeficiente de determinación y el coeficiente de determinación ajustado o 

corregido. También entrega el estadístico F que permite valorar si existe relación lineal 

significativa entre la variable dependiente y el conjunto de variables independientes del 

modelo (se utilizó un nivel de significancia menor a 0,05). 
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Capítulo 5. RESULTADOS Y DISCUSIÓN 

5.1. Implementación de la Política de Fomento Forestal a nivel nacional 

De acuerdo a las estadísticas de la Corporación Nacional Forestal (CONAF), el total de 

superficie de plantaciones forestales subsidiada por la política de fomento forestal en 

Chile (Decreto Ley 701),desde el año 1976 al 2017, fueron 1.250.878,2 hectáreas. 

La evolución anual de la superficie forestal subsidiada, muestra las dos grandes etapas 

señaladas en el capítulo de Marco Institucional. Una primera etapa desde el inicio de esta 

política hasta la modificación legal ocurrida en el año 1998, con la Ley 19.561, en donde 

se aprecia con variaciones, altas superficies anuales plantadas y una segunda etapa que 

corresponde a la nueva política de fomento implementada y que se extingue con la 

vigencia de la misma, donde paulatinamente bajan la superficie anual plantada (Figura 

10). También se observa un descenso de la superficie forestal subsidiada en el año 1990, 

con el término del régimen militar y la democratización del país, como así mismo un 

descenso en la superficie forestal subsidiada los últimos 15 años debido a la focalización 

de la política en los pequeños propietarios forestales. 

Figura 10. Superficie Anual Forestal Subsidiada (hectáreas) 1976-2017 

 
Fuente: Elaborada con datos de CONAF, Chile (Estadísticas forestales) 

 

Algunas características de esta política de fomento forestal relacionada con las dinámicas 

territoriales son: La alta concentración de la superficie forestal subsidiada en medianos y 

grandes propietarios forestales, especialmente en las primeras etapas de esta ley de 

0,0

10.000,0

20.000,0

30.000,0

40.000,0

50.000,0

60.000,0

70.000,0

1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016



Capítulo 5. RESULTADOS Y DISCUSIÓN 

62 
 

fomento forestal (Fiabane Salas, 1998; Valdebenito, 2005), de ahí que fue necesario 

realizar las modificaciones legales el año 1998, para incorporar a los pequeños 

propietarios forestales, como así mismo la conservación y recuperación de suelos. 

Otra característica fue su concentración geográfica, ya que el 73,8% de la superficie 

forestal subsidiada se ubicó en la zona centro sur del país, específicamente en las 

Regiones de Maule, Ñuble, Bío Bio y La Araucanía, con 922.991,8 hectáreas. Esta situación 

implicó un cambio de uso del suelo significativo en estos territorios, especialmente en las 

zonas medias de Los Andes y de la costa (Aguayo et al., 2009) y en tierras agrícolas o 

despejadas, que fueron deforestadas hace años, o reemplazo de bosques nativos (Van 

Holt et al., 2016; Zamorano-Elgueta et al., 2015). Por su parte Carmona & Nahuelhual 

(2012), al profundizar en estos cambios de cobertura del suelo concluyeron que el cambio 

en la cubierta forestal implicó una serie de transiciones y trayectorias complejas, 

encontrando relación entre la fragmentación del paisaje y las transiciones presentes. 

Otra característica fue que las plantaciones forestales realizadas, se concentraron en dos 

especies que son Pinus radiata y Eucalyptus sp (Valdebenito, 2005), lo cual tuvo impactos 

negativos en la biodiversidad (Braun et al., 2017; Braun & Koch, 2015; Moreira-Arce et al., 

2015), y en la provisión de servicios ecosistémicos (Little et al.,2009; Soto-Schönherr & 

Iroumé, 2016). 

Sin desmedro de lo anterior, es destacable el impulso dado por esta política en la 

consolidación de una superficie forestal en el país, del tipo de plantaciones forestales que 

permitieron la sostenibilidad de la industria forestal, con alrededor de 2,8 millones de 

hectáreas (Baldini et al., 2013). En la Figura 2, se muestran las superficies anuales 

forestadas, reforestadas y plantadas con bonificación. De acuerdo a esta política la 

definición de forestación es “la acción de poblar con especies arbóreas o arbustivas 

terrenos que carezcan de ella o que estando cubiertos de vegetación, ésta no sea 

susceptible de explotación económica, ni mejoramiento mediante manejo” a su vez la 

definición de reforestación es “la acción de repoblar con especies arbóreas o arbustivas 

mediante plantación, regeneración manejada o siembra, un terreno que haya sido objeto 

de explotación extráctica en un período inmediatamente anterior”. Teniendo presente 

estas definiciones se puede apreciar la importante participación en la primera etapa, de 

esta política, de la superficie de plantaciones bonificadas en el incremento de la superficie 

forestada. 

En la segunda etapa (posterior a 1998) se comienza hacer sentir los efecto de la Ley 

18.959 del 24 de febrero de 1990, que modifica la política de fomento estudiada e 

impone como requisito la reforestación de una superficie igual a toda corta o explotación 

de plantaciones efectuadas en terrenos de aptitud preferentemente forestal, ubicadas 

desde la Región V de Valparaíso hasta la Región X de Los Lagos, ambas inclusive. Se debe 

tener presente que estos requisitos son concordantes con los que deben cumplir, las 

plantaciones forestales que deseen acceder a los beneficios de esta política de fomento 

forestal estudiada. 
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Así, la Figura 11 muestra que la superficie reforestada era baja en la década de 1980, y 

que a partir de 1998 supera la superficie forestada anual. La tendencia posterior al alza de 

la superficie reforestada, que termina alcanzando una cifra cercana a las 100 mil 

hectáreas anuales, se explica por la obligatoriedad de reforestar la superficie forestada 

con anterioridad, al momento que es cosechada. Así esta política, a través de la 

obligatoriedad de reforestar termina por cimentar un patrimonio forestal en el país, con 

las sucesivas reforestaciones en el tiempo, de las plantaciones forestales adscritas a esta 

política. 

Figura 11. Superficie forestada, superficie reforestada y superficie bonificada 
(plantaciones) anual, en hectáreas 1974-2016. 

 

Fuente: Elaborada con datos de CONAF, Chile (Estadísticas forestales) 

 

Independiente de la falta de cifras de algunos años, la Figura 12 que muestra los datos 

acumulados de la Figura 11, permite apreciar la tendencia constante en el incremento de 

la superficie forestada, seguida posteriormente por la superficie reforestada, 

consolidando así el patrimonio forestal. 
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Figura 12. Superficie acumulada forestada y reforestada, en hectáreas, 1974-2016. 

 

Fuente: Elaborada con datos de CONAF, Chile (Estadísticas forestales) 

Este aumento constante de la superficie total con uso forestal, permitió el fortalecimiento 

del desarrollo de la industria forestal en Chile, lo cual queda en evidencia por el 

incremento significativo en sus exportaciones, pasando de alrededor de poco más de 100 

millones de dólares en el año 1974 a casi 7.000 millones de dólares en el año 2018 (Figura 

13). 

Figura 13. Evolución exportaciones forestales, dólares FOB 

 

Fuente: Elaboración propia con datos de ODEPA, Chile 
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En resumen, este crecimiento de las plantaciones forestales y de las exportaciones 

forestales que se inicia a mediados de la década del 70, hace un importante aporte al 

crecimiento económico del país, sin embargo, también este desarrollo forestal muestra 

impactos sociales tales como pobreza rural, conflicto por posesiones de tierras, pérdida 

de la diversidad cultural, entre otros, en los territorios en donde se implementó  

Andersson et al., 2001; (Frêne & Núñez, 2010; González-Hidalgo & Zografos, 2017; Huber 

et al., 2008; Torres-Salinas et al., 2016). 

5.2. Implementación de la Política de Fomento Forestal en el Área de Estudio 

Como se indicó en el capítulo donde se describe el área de estudio, las Regiones de Ñuble 

y Bío Bío concentraron el 32,8% del total de superficie plantada bonificada en el país, con 

403.876 hectáreas en el período 1976-2017.  

La implementación de esta política en el área de estudio implicó que el 50% del total de 

superficie bonificada fuese plantada los primero 10 años y representó el 24,5% del total 

de superficie forestada y reforestada durante toda la aplicación de esta política. Es 

necesario recordar que esta política al imponer la obligatoriedad de reforestar la 

superficie explotada, hace que la superficie forestada y reforestada se mantenga en el 

tiempo. 

La Figura 14 muestra la evolución en el tiempo de la superficie anual bonificada versus la 

superficie forestada y reforestada en el área de estudio, mostrando claramente que un 

fuerte impulso inicial, de superficie bonificada bastó para incrementar la superficie de 

plantaciones forestales en el tiempo.  

Figura 14. Superficie anual bonificada, forestada y reforestada en área de estudio. 

 

Fuente: Elaboración propia con datos de CONAF 
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Este impulso inicial queda mejor reflejado en la Figura 15, que muestra la superficie 

acumulada de plantaciones forestales bonificada en el área de estudio, donde a partir del 

año 1987 el incremento anual de superficie plantada comienza a disminuir, 

estabilizándose hacia el final de la implementación de esta política de fomento forestal. 

Figura 15. Superficie acumulada de plantaciones forestales bonificadas en área de estudio 
(ha) 

 

Fuente: Elaboración propia con datos de CONAF 

 

Respecto a su distribución territorial, la variación entre los Censos Silvoagropecuarios del 

año 1977 y 2007, muestra que solamente 5 comunas ubicadas en la precordillera andina, 

disminuyeron su proporción de suelo con uso forestal, por el contrario, el 81,5% de las 

comunas aumentan su proporción de superficie forestal en dicho periodo (Figura 16). Las 

comunas que más aumentaron su proporción de superficie forestal fueron Contulmo con 

un incremento de 54,6 puntos porcentuales, le sigue Santa Juana con 48,7, y Ninhue con 

46,3 puntos porcentuales, todas ellas ubicadas en la zona geográfica de la cordillera de la 

costa. 
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Figura 16. Variación intercensal 1977- 2007 proporción superficie forestal por comuna, en 
puntos porcentuales. 

 

 

Estos antecedentes muestran que la implementación de esta política en el territorio, no 

solamente fue rápida sino que además tuvo una amplia cobertura, con una mayor 

intensidad en el área geográfica de la cordillera de la costa. Este comportamiento es 

similar a lo planteado por Nahuelhual et al. (2012) quienes indican mayores tasas anuales 

de forestación en el período 1975-1990 que en el período 1990-2007 para la zona costera 

de las Regiones del Maule, Ñuble y Bío Bío, y a lo planteado también por Vergara et al. 

(2018) quienes muestran tasas de forestación anual menores para el período 1998-2008 

en el área de estudio. Sin embargo, este comportamiento de una forestación rápida a 

inicios de la política no ocurrió en otras zonas del país, así Echeverria et al. (2006) 

muestran que el impulso en la superficie forestada ocurre tardíamente entre los años 

1990 y 2000 en la Región de Maule, lo cual fue concordante con la ubicación de Chile 

entre los diez países a nivel mundial con mayor incremento de la superficie forestal en el 

periodo 1990-2000 (FAO, 2010). 
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5.3. Análisis Descriptivo de los Cambios Territoriales en el Área de Estudio 

5.3.1. Cambios Demográficos en el Área de Estudio 

La población total de ambas regiones creció en el período 1982-2017 un 34,1%, cifra 

inferior al crecimiento poblacional que tuvo el país en el mismo período, que fue de un 

55,1%. Por su parte la población rural disminuyo un 14,2%, mientras que a nivel de país 

creció un 6,7%. Ambas variables muestran un detrimento demográfico de ambas regiones 

al compararlo con la evolución del país. 

Este comportamiento demográfico del área de estudio, muestra que el incremento de la 

población en el período 1982-2017, de alrededor de 500.000 personas, ocurrió en el 

ámbito urbano (Figura 17). 

Figura 17. Evolución población total y rural del área de estudio (1982-2017) 

 

 

Desde el punto de vista espacial, este comportamiento demográfico muestra una alta 

variabilidad entre comunas. Así el rango de la variación intercensal 1982-2017 para la 

población total va desde -50,4% (comuna de Contulmo), hasta 75,1% (comuna de Los 

Ángeles), mientras que para la población rural el rango de la variación intercensal va 

desde -68,7% (comuna de Contulmo) hasta 91,4% (comuna de Cañete). Sin desmedro de 

lo anterior, el comportamiento demográfico del área de estudio muestra que el 38,8% de 

las comunas presentan disminución en su población total (Figura 18) y el 75,5% de las 

comunas presentan disminución en su población rural (Figura 19), lo cual es concordante 

con las cifras entregadas para el total del área de estudio. 
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Figura 18. Variación Población Total entre Censos 1982 y 2017 en porcentaje. 

 

Figura 19. Variación Población Rural entre Censos 1982 y 2017 en porcentaje 
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La distribución espacial de ambas variables muestra que el detrimento demográfico 

tiende a focalizarse en sectores de la cordillera de la costa y precordillera andina, que 

corresponden a las zonas en donde se ubica preferentemente la actividad forestal (Figura 

2 y Figura 16).  

La Población Económicamente Activa aumentó en el período 1982-2017 un 41,7%, 

mostrando un crecimiento desigual entre comunas con un rango que va desde -39,9% 

(comuna de Contulmo), hasta un aumento de 94,2% (comuna de Cañete), coincidiendo 

las comunas extremas con el análisis de la población Rural. En general un 26,5% de las 

comunas disminuyeron su población económicamente activa. 

El Índice de Vejez, aumentó de un promedio comunal de 17,6% el año 1982 a 75,5% el 

año 2017, lo cual es coincidente con el proceso de envejecimiento que presenta el país 

(Apella et al., 2019), sin embargo, se mantienen las diferencias comunales con un rango 

que va desde un aumento en el período 1982-2017 de 27,8 puntos porcentuales para la 

comuna de Tirúa hasta un aumento de 111,2 puntos porcentuales para la comuna de 

Cobquecura. 

El año 1982 la totalidad de las comunas estudiadas tenían un Índice de Vejez bajo el 26%, 

es decir por cada 100 niños menores de 15 años habían 26 personas mayores de 60. El 

año 2017 todas las comunas están con un Índice de Vejez superior al 39,5%, llegando 

inclusive al 137,2% y con un promedio comunal de 78,5%. 

5.3.2. Cambios Socioeconómicos en el Área de Estudio 

Los niveles de pobreza del área de estudio en el período 1992-2013 mostraron niveles 

superiores al promedio país, así el año 1992 las regiones analizadas tenían en promedio 

un 45% de población en situación de pobreza mientras que el promedio país era de 

32,9%. El año 2013 el promedio del área de estudio era de 22,3% de población en 

situación de pobreza y el promedio país era de 14,4%. Como es posible apreciar tanto a 

nivel de país como regional el porcentaje de población en situación de pobreza 

disminuye, pero no lo hacen en la misma proporción. Así, en el año 1992 la tasa de 

pobreza del área de estudio era un 36,8% más alta que la tasa de pobreza nacional, 

mientras que el año 2013 fue un 54,9% más alta, por ende en el período 1992-2013 la 

brecha de pobreza se incrementó en promedio 18,1 puntos porcentuales para el área de 

estudio (Figura 20). 

La distribución espacial de esta brecha de pobreza tiene una alta variabilidad, así para el 

período 1992-2013, sólo 4 comunas rurales presentan una disminución en esta brecha de 

pobreza, que son las comunas de Laja (-0,7 puntos porcentuales), Mulchen (-1,6 puntos 

porcentuales), Yumbel (-10,4 puntos porcentuales) y Coelemu (-13,4 puntos 

porcentuales). Las restantes comunas que disminuyen fueron clasificadas como urbanas 

de acuerdo a esta investigación. 
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Las 31 restantes comunas rurales, de las cuales se tienen antecedentes, presentan un 

incremento en la brecha de pobreza que va desde 3,7 puntos porcentuales para la 

Comuna de San Rosendo, hasta 190,7 puntos porcentuales para la comuna de Cañete. 

Figura 20. Brecha de pobreza área de estudio 1992-2013 

 

La Figura 21 muestra que el 75,5% de las comunas que conforman el área de estudio 

incrementaron su brecha de pobreza. Sin embargo al considerar solamente las comunas 

rurales esta brecha aumentó en el 83,8% de ellas. 

Figura 21. Variación brecha de pobreza 1992-2013, con respecto a promedio país, por 
comuna. 
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5.3.3. Cambios Educacionales en el Área de Estudio 

En el ámbito educacional, el porcentaje de la población que poseía educación superior el 

año 1982 era del 1,8% y el que poseía educación media era de 11,6%. En el año 2017 

estos porcentajes subieron a 13,4% y 34,1%, respectivamente. Por otra parte, el 

porcentaje de la población que tenía educación básica pasó de 61,7% en el año 1982 a 

38,8% en el año 2017 (Figura 22). Lo anterior implica que la estructura del nivel 

educacional de las personas que habitan el territorio cambió, aumentando los 

porcentajes de población que poseen mayores niveles de educación y disminuyendo los 

que poseían educación básica. 

Figura 22. Nivel educacional población área de estudio, según año (1982-2017) en 
porcentaje. 

 

 

A nivel comunal en el período 1982-2017, la totalidad de las comunas rurales 

incrementaron su porcentaje de población con educación media y superior y el 97,3% 

disminuyeron su población con nivel de educación básica. Sólo una comuna incremento 

su porcentaje de educación básica, que es Tirua. Sin embargo, esta comuna es la que 

presenta el mayor incremento proporcional de educación media y superior, es decir 

incrementa todos sus niveles educacionales, pero en mayor proporción media y superior. 
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Un comportamiento similar tiene la comuna de San Nicolas que le sigue a Tirua en el 

incremento de su población con educación media y superior y sólo un leve descenso en el 

nivel de educación básica. Estas dos comunas que tienen variaciones en el nivel 

educacional muy diferentes de las restantes comunas, debiesen ser estudiadas con más 

detalle para identificar los factores que impulsan este comportamiento. 

Respecto al descenso en la proporción de población con educación básica, se debe tener 

en consideración que desde hace décadas, el país posee una cobertura casi total de la 

población con acceso a enseñanza básica, por ende la tendencia a la baja de este nivel 

educacional en el ámbito rural se explicaría por una disminución de la matrícula de 

estudiantes de básica (Gallego et al., 2007; Nuñez Muñozo et al., 2020; Universidad de 

Concepción & Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, 2014). 

La disminución de estudiantes de enseñanza básica, en el área de estudio estaría 

relacionada con una disminución en la tasa de jóvenes que de forma generalizada se ha 

dado en el conjunto del país, pero que en las Regiones de Bío Bio y Ñuble se ha acentuado 

con mayor fuerza, siendo la zona que tuvo la mayor disminución de la proporción de 

niños entre los Censos de 1992 y 2017 (J. Álvarez & Fuentealba, 2019). 

Además, estos cambios en la estructura del nivel educacional de la población son 

coincidentes con lo ocurrido a nivel nacional donde se observan aumentos significativos 

en matricula y cobertura de los niveles de educación media y superior, los cuales tendrían 

sus causas en profundas transformaciones políticas y estructurales del sistema 

educacional chileno (Arellano, 2001; Cariola et al., 2003; Oficina Internacional de 

Educación UNESCO, 2004; OCDE et al., 2009). 
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5.4. Análisis Relacional  

5.4.1. Análisis de Correlación de Indicadores de Cambios Territoriales  

Tras la realización del análisis de correlación, en la Tabla 6 se recogen las relaciones 

significativas que se establecen entre todos los indicadores contemplados en esta 

investigación 

Tabla 6. Índices de correlación de Pearson entre indicadores de cambio territorial 

 
Productivo Demográfico Socioeconómico Educación 

 
VSF VPSF VPT VPR VPEA VIV VTP VBP VEB VEM VES 

VSF 
 

0,40(*) 
        

0,46(**) 
VPSF 0,40(*) 

  
-0,31(*) 

       
VPT 

   
0,66(**) 0,99(**) 

-
0,66(**)   

0,88(**) 0,33(*) 0,37(*) 

VPR 
 

-
0,31(*) 

0,66(**) 
 

0,66(**) 
 

0,32(*) 0,37(*) 0,48(**) 
  

VPEA 
  

0,99(**) 0,66(**) 
 

-
0,68(**)   

0,89(**) 0,39(*) 0,40(*) 

VIV 
  

-
0,66(**)  

-
0,68(**)   

0,17(*) 
-

0,60(**)   
VTP 

   
0,32(*) 

   
0,95(**) 

 
0,35(*) 

 
VBP 

   
0,37(*) 

 
0,17(*) 0,95(**) 

  
0,40(*) 

 
VEB 

  
0,88(**) 0,48(**) 0,89(**) 

-
0,60(**)    

0,49(**) 0,54(**) 

VEM 
  

0,33(*) 
 

0,39(*) 
 

0,35(*) 0,40(*) 0,49(**) 
 

0,67(**) 
VES 0,46(**) 

 
0,37(*) 

 
0,40(*) 

   
0,54(**) 0,67(**) 

 
** La correlación es significativa al nivel 0,01 (bilateral). 

    
* La correlación es significante al nivel 0,05 (bilateral). 

     
 

De entre las múltiples relaciones que se establecen, se pueden destacar las siguientes:  

 Los resultados muestran una correlación significativa e inversa entre la variación 

de la población rural (VPR) y la variación de la proporción de superficie forestal 

por comuna (VPSF). Estos resultados son coincidentes con el análisis descriptivo 

realizado previamente, en el que se muestra simultáneamente un aumento de la 

proporción de superficie forestal y una disminución de la población rural (Figuras 6 

y 9). Esta asociación puede ser explicada por la teoría de transición forestal 

(Barbier et al., 2010; Mather, 1992; Mather & Needle, 1998; Mather & Fairbairn, 

2000; Mather, 2004; Mather, 2007; Rudel et al., 2010), que asume que el 

desarrollo económico de un territorio promueve la forestación y por ende la 

migración rural urbana, y que Heilmayr et al. (2016) la habrían identificado en 

Chile impulsada por la política forestal analizada en este estudio. 

 

 Otro aspecto importante que destacar es la correlación positiva y significativa que 

existe entre los indicadores relativos al incremento de la pobreza (VTP y VBP) y el 
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indicador de incremento de la población rural (VPR). Este tipo de asociación ha 

sido previamente evidenciado en otras investigaciones llevadas a cabo en 

territorios deprimidos, donde finalmente la población migra escapando de las 

situaciones de pobreza (de Haan, 1999; Milbourne & Doheny, 2012; Pratomo, 

2018; Wildayana et al., 2018; Tang, 2020). 

 

 También es importante resaltar las correlaciones existentes entre los propios 

indicadores del ámbito demográfico. Especialmente elevado es el índice de 

correlación que se establece entre la variación de la población total (VPT) y la 

variación de la población económicamente activa (VPEA). Por su parte, el 

indicador asociado al incremento de población envejecida (VIV) muestra 

correlaciones negativas con respecto a los otros dos indicadores demográficos 

(VPT y VPEA). Estos resultados ponen de manifiesto la transición demográfica que 

acaece en la región y en el país, caracterizado por una disminución en la tasa de 

fecundidad y de mortalidad, lo que retarda el crecimiento de la población total y 

de la económicamente activa, junto con un incremento del envejecimiento de la 

misma  (Apella et al., 2019; Rodriguez Tapia et al., 2017). 

 

 Con respecto a los indicadores relacionados con el ámbito de la educación, los 

resultados muestran correlación significativa entre la variación del nivel básico de 

educación (VEB) y los indicadores demográficos. Esta correlación es positiva en 

todos los casos, excepto con el indicador referente a la variación de población 

envejecida (VIV). Estos resultados, ponen de manifiesto que las comunas en las 

que disminuye la proporción de la población con nivel de educación básico, son 

aquéllas en las que se incrementa la proporción de población envejecida (VIV), y 

disminuye la población total (VPT), la rural (VPR) y la económicamente activa 

(VPEA). 

 

 Finalmente, los indicadores asociados a la variación de los niveles de educación 

media (VEM) y educación superior (VES), además de estar correlacionados de 

forma positiva con los indicadores variación de la población total (VPT) y variación 

de la población económicamente activa (VPEA), también lo están con indicadores 

de otros ámbitos. El primero de ellos (VEM) tiene correlación positiva y 

significativa con los indicadores relativos al incremento de pobreza (VTP y VBP), y 

el segundo (VES) presenta el mismo tipo de correlación con la variación de la 

superficie forestal (VSF). Sin embargo, estas relaciones deben ser tomadas con 

precaución ya que como anteriormente fue señalado, las causas del 

comportamiento de los niveles educacionales medio y superior estarían mediadas 

por los cambios políticos y estructurales del sistema educacional chileno.  
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5.5. Análisis Causal 

5.5.1. Análisis Factores Cambio de Uso del Suelo 

De acuerdo con las respuestas derivadas de las encuestas realizadas a los expertos, en la 

Tabla 7 se resumen los resultados obtenidos en relación a la capacidad de influencia de 

los diferentes clusters y factores sobre los cambios de uso del suelo. 

Tabla 7. Capacidad de influencia de los clusters y los factores sobre los cambios de uso del 
suelo (en % de la capacidad total de influencia) 

Factores 
Capacidad de 

influencia (%) 

CAPITAL NATURAL 5,42 

F1. Cambio climático 0,42 

F2. Biofísico y Biodiversidad 0,34 

F3. Sostenibilidad Ambiental 4,66 

CAPITAL FÍSICO CONSTRUIDO 15,31 

F4. Urbanización 7,04 

F5. Infraestructura 8,27 

CAPITAL HUMANO 19,12 

F6. Declive demográfico 10,85 

F7. Competencias 8,27 

CAPITAL SOCIAL 14,36 

F8. Vulnerabilidad y pobreza 14,36 

CAPITAL INSTITUCIONAL 24,86 

F9. Política 24,86 

CAPITAL ECONÓMICO 20,92 

F10. Mercado y Globalización 14,40 

F11. Producción Silvoagropecuaria 6,52 

 

Los resultados muestran la mayor capacidad de influencia sobre el cambio de uso del 

suelo del capital institucional (24,86%), seguido del capital económico (20,92%) y el 

capital humano (19,12%). Esta mayor importancia del capital institucional es coincidente 

con lo que plantean Aguayo et al. (2009) quienes atribuyen al Estado la configuración 

actual del paisaje de la zona centro-sur de Chile, derivado de la política de fomento 

forestal objeto de esta investigación, la cual entregaba bonificaciones importantes para 
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promover la forestación y por ende el cambio de uso del suelo hacia dicha actividad 

productiva. Por su parte Díaz et al. (2011) agregan en este mismo sentido, la intervención 

del Estado para evitar el abandono de tierras mediante diversos subsidios a los 

productores agrícolas. 

Efectivamente existen variadas intervenciones del Estado chileno que consideran 

incentivos económicos e influyen en el cambio de uso del suelo. Los principales ejemplos 

de este tipo de políticas y/o programas son: 

1) Política de fomento forestal (Decreto Ley 701), cuya implementación entre 1974 y 

2012, es el objeto de esta investigación y como se ha señalado, con una amplia 

influencia en el cambio de uso del suelo de la zona centro sur del país y 

específicamente en el área de estudio. 

 

2) Ley 18.450 para el fomento de la inversión privada en obras de riego y drenaje, 

promulgada el año 1986 y vigente actualmente, con su última extensión aprobada 

por el Congreso Nacional hasta diciembre 2021. Bonifica los costos del proyecto 

de riego entre un 70 y 90% de su monto, dependiendo del tamaño del productor 

agrícola. 

 

3) Sistema de incentivos para la recuperación de suelos degradados, creado 

originalmente por el DFL 235 publicado el 15 de noviembre de 1999 por un lapso 

de 10 años y renovado por la Ley 20.412 el 9 de febrero del año 2010 y vigente 

hasta el año 2022, con el objetivo de recuperar el potencial productivo de los 

suelos agropecuarios degradados y mantener los niveles de mejoramiento 

alcanzado. 

 

Especialmente importante en el cambio de uso de suelo es, como se indicó, la política de 

fomento forestal (Corporación Nacional Forestal (CONAF), 2011; Díaz et al., 2018; 

Sepulveda-Varas et al., 2019; Uribe et al., 2020) y le sigue la Ley de fomento del riego, 

dada la posibilidad de implementar nuevos métodos de riego, de mejor la eficiencia en el 

uso del agua y por ende aumentar la superficie de riego y/o cambiar su estructura 

productiva (Ministerio de Agricultura et al., 2006; Ministerio de Agricultura Comisión 

Nacional de Riego (CNR), 2019; Pereira & Gross, 2004). 

Respecto a la influencia del capital económico y relacionado con el cambio de uso forestal 

del suelo , Mather (1992) planteó el concepto de transición forestal, como la fase a partir 

de la cual derivado del crecimiento económico de los países, se detiene el proceso de 

deforestación en favor de la forestación. En este sentido Heilmayr et al. (2016) señala 

varias transiciones forestales ocurridas en Chile siendo una la causada por la política de 

fomento analizada en esta investigación. También está el estudio de Carmona & 

Nahuelhual (2012) quienes plantean la transición del paisaje del sur de Chile como 
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respuesta a factores económicos coyunturales entre los años 1985 y 1999, lo que dio 

origen a transiciones aleatorias. 

En cuanto a la influencia del capital humano, es reconocida la importancia de este capital 

frente al uso de los recursos naturales (Burton, 2014; de Sherbinin et al., 2008; Rosas et 

al., 2021; Smith et al., 2016) y en este caso específicamente ante los usos alternativos del 

suelo. Así la producción extensiva puede requerir menos mano de obra menos 

especializada para sus labores, mientras que rubros intensivos como hortofrutícolas 

demandan más mano de obra y con competencias específicas (Green, 2010; Taylor, 

Charlton, & Yuńez-Naude, 2012; Anriquez et al., 2015; Hostiou, Vollet, Benoit, & Delfosse, 

2020). Todo lo anterior incide en las decisiones de uso del suelo de los tenedores de 

tierra. 

En un segundo nivel podemos encontrar la influencia que en el cambio de uso del suelo 

ejercen tanto el capital físico construido (15,31%) como el capital social (14,36%). 

Aparentemente ambos capitales pueden llegar a tener influencias en direcciones 

contrapuestas sobre el cambio de uso del suelo. Así You et al. (2019) plantea para un 

estudio en China sobre la disposición al urbanismo de los hogares rurales, que el capital 

físico lo incrementaría, mientras que el capital social actuaría negativamente sobre la 

migración a ciudades. A nivel interno de los hogares rurales la influencia del capital físico 

actuaría de manera diferente, ya que disponer de él mejora los medios de vida (material 

vivienda, regadío, espacio vivienda) (Leah et al., 2012). Sin embargo, en ocasiones 

disponer del capital físico no es suficiente. En este sentido King et al. (2018) en un estudio 

en Kenia plantea la necesidad de evaluar las capacidades locales (capital social) antes de 

incrementar el capital físico (infraestructura de riego) debido a las barreras para la 

adaptación a nuevos medios de vida. 

Finalmente, llama la atención la baja influencia que tendría el capital natural (5,42%) en el 

cambio de uso del suelo, lo cual iría en dirección contraria a las tendencias a nivel 

mundial. Para entender estos resultados se debe considerar el contexto nacional y, 

específicamente, el del área de estudio. Chile ha mostrado un crecimiento económico 

importante en las últimas décadas, lo que le ha permitido mejorar diversos indicadores de 

desarrollo, ingresando en el año 2009 a los países de la Organización para la Cooperación 

y el Desarrollo Económicos (OCDE) (R. E. Sáez, 2011). Las bases de este crecimiento 

económico están en el modelo neoliberal impuesto desde fines en la década del 70, 

donde el asignador de recursos es el mercado, con una disminución del rol regulador del 

Estado y fortaleciendo su rol subsidiario y abierto al comercio internacional (Foxley, 1980; 

Chonchol, 1996). En este contexto, los recursos naturales son recursos productivos que se 

utilizan en aquellos usos que entreguen mayor beneficio económico a sus tenedores 

(Marin & Delgado, 1997). Ejemplos de este accionar es la privatización y transacción de 

los derechos de aprovechamiento del agua (Código de Aguas, DFL 1.122 del año 1981), de 

las concesiones de acuícolas (Ley General de Pesca y Acuicultura, Ley 18.892 del año 
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1989), de las concesiones mineras (Ley Orgánica Constitucional 18.097, del año 1982) y la 

inexistencia de una ley de suelos que promueva su preservación, entre otros. 

En las últimas décadas se han impulsado algunas iniciativas tendientes a valorizar y 

preservar el capital natural tales como Ley sobre bases generales del medio ambiente 

(Ley 19.300 del año 1994) y Ley sobre recuperación del bosque nativo fomento forestal 

(Ley 20.283 del año 2008), entre otras. Sin embargo, legislar para condicionar o regular el 

uso de un recurso que se considera privado, como es el suelo, entra en colisión con 

normas constitucionales (artículo 19 de la Constitución Política de Chile) que resguardan 

el derecho del tenedor para definir su uso y usufructo. Esto implica que normativas de 

menor rango, que el Estado pueda fijar, hacen muy difícil que puedan regular el uso del 

capital natural y específicamente el suelo. Este es uno de los motivos por los cuales el país 

está en un proceso de construir una nueva constitución. 

Específicamente en la zona centro sur del país y en el área de estudio, se han dado casos 

de deterioro del capital natural en pos del crecimiento económico (Parra & Faranda, 

1993; Reyes C., 2003), entre ellos la política de fomento forestal objeto de esta 

investigación, la cual como se indicó reunió en esta zona la mayor superficie de 

plantaciones bonificadas, no considerando las externalidades negativas sobre el capital 

natural (Frêne & Nuñez, 2010; González, Lara, Urrutia, & Bosnich, 2011). 

Todo este accionar sobre el capital natural, promovido además por el desarrollo científico 

y tecnológico que facilita el uso intensivo del suelo, genera finalmente una conducta 

social, que supedita el uso de los recursos naturales y su sostenibilidad a los beneficios 

económicos de sus tenedores. 

Se realizan esfuerzos para compatibilizar criterios económicos y ambientales en el cambio 

de uso de suelo como el estudio de Manuschevich et al. (2019) quienes modelan distintos 

escenarios de uso del suelo entre plantaciones forestales y la conservación de bosque 

nativo. A pesar que los resultados muestran la existencia de escenarios, que basados en la 

legislación forestal actual pueden compatibilizar aspectos relacionados con captura de 

carbono, control de erosión y producción de madera, con una proyección al 2030, son 

escasas las implementaciones de sistemas forestales sustentable (Organización de las 

Naciones Unidas para la Alimentación y la Agricultura (FAO), 2016). 

Por otra parte, al descender en el análisis a nivel de factores, la Figura 23 muestra la 

influencia de cada uno de ellos sobre el cambio de uso del suelo, destacando el factor F9. 

Política (24,86%) como el de mayor influencia, lo cual fue analizado en extenso 

anteriormente y confirma la pertinencia de esta investigación. 
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Figura 23. Capacidad de influencia de los factores sobre los cambios en el uso del suelo 
(en % de la capacidad total de influencia) 

 

 

Le sigue en importancia la influencia del factor F10 “Mercado y globalización” (14.40%). 

Como se indicó, el modelo de desarrollo implementado en el país otorga principalmente 

al mercado la asignación de los recursos productivos. Desde este punto de vista, los 

criterios económicos definen la orientación productiva de los tenedores de tierra y, por 

ende del uso del suelo. Estos criterios están por sobre características del suelo como 

calidad, relieve, fertilidad, estructura, textura entre otros, los cuales dado los avances 

tecnológicos tienden a tener menos relevancia. En la actualidad existe la tecnología que 

permite en algunas situaciones, la agricultura en zonas con sistemas edáficos frágiles. 

Por otra parte, la importancia del mercado en la decisión del uso del suelo se incrementó 

con los acuerdos comerciales firmados por Chile en la década del 90, que consolidaron la 

apertura comercial y la inserción de Chile en el mercado global (Porras, 2003; Sáez & 

Valdés, 1999), dando un fuerte impulso a las exportaciones agrícolas y forestales 

(Ministerio de Agricultura & ODEPA, 2014; Murray, 1999). 

Respecto al factor F11. “Producción silvoagropecuaria” (6,52%), su menor valoración 

estaría explicada por el desarrollo tecnológico, que como se indicó permite diferentes 

usos del suelo aún en situaciones extremas. De esta manera, la producción 

silvoagropecuaria se puede adaptar a las condiciones edafoclimáticas en que se 

desarrolle, condicionando cada vez menos el cambio de uso del suelo. 

Respecto a F8 “Vulnerabilidad y pobreza” (14,36%) como un factor relevante en el cambio 

de uso del suelo, su explicación estaría relacionada con que es un factor que se asocia con 

la capacidad de acceder a la modernización e intensificación productiva, tendiendo su 
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presencia al abandono, fragmentación y deterioro del recurso suelo (Morales & Parada, 

2005; Escobal & Armas, 2015).Estas condiciones impulsarían la extensificación en el uso 

del suelo, uno de los cuales es la actividad forestal. Esto es concordante con lo que 

plantea Fawaz (2013) que señala que las grandes plantaciones industriales se ubicaron en 

territorios que se caracterizaban por altos índices de pobreza rural y con lo que indica 

Frêne & Nuñez (2010) que reconoce que durante el proceso de expansión de las 

plantaciones (principalmente durante las décadas de 1970 y 1980) ocurrieron problemas 

de migraciones rural-urbano, crecimiento explosivo de pueblos bien establecidos y 

desempleo. Ello confirma que un territorio con altos índices de vulnerabilidad y pobreza 

se expone, como en este caso estudiado, a una fuerte expansión forestal. 

Respecto a los factores F6 ”Declive demográfico” y F7 ”Competencias” que en conjunto 

conforman el Capital Humano, son factores que influyen directamente en el uso del suelo 

a través de las diferentes labores que ejecuta el ser humano para obtener los bienes y 

servicios que pueda otorgar. Como se indicó, aspectos como orientación productiva, 

tecnología, calidad del suelo y superficie productiva entre otros, determinarán la cantidad 

de capital humano, como asimismo sus competencias requeridas (Hernández Romero, 

2012; Nye, 2020), lo cual se contrarresta con el capital humano presente en el territorio, 

para definir la orientación productiva que finalmente determinará el uso del suelo. En el 

área de estudio y específicamente en las comunas en donde la proporción de superficie 

forestal creció más fuerte, la actividad productiva existente era de agricultura tradicional 

(granos y producción animal) y producción vitivinícola y por ende las competencias de la 

población era en esos rubros. La irrupción de una actividad productiva desconocida para 

la población residente, como era las plantaciones forestales y respaldada con una política 

de fomento, generó un escenario distinto de oferta laboral, al cual solo una parte de la 

población se incorporó (Fawaz, 2013). 

Los factores F5 “Infraestructura” (8,27%) y F4 ”Urbanización” (7,04%), que juntos 

conforman el Capital físico construido, influyen en el cambio de uso del suelo de distintas 

maneras. Así la urbanización se apropia del  suelo con fines habitacionales e industriales, 

en desmedro de otros usos como es el silvoagropecuario en detrimento de la seguridad 

alimentaria futura y de la calidad del medio ambiente (Siddique & Mukherjee, 2017), 

mientras que el desarrollo de infraestructura de servicios, como transportes, promueve 

diversos usos del suelo, sea la generación de bienes, servicios, urbanos, incluido el 

desarrollo comercial e industrial, aumento de la densidad de empleo, entre otros 

(Kasraian et al., 2016). 

Finalmente, los factores de F3 “Sostenibilidad Ambiental” (4,66%), F1. “Cambio climático” 

(0,42%), y F2. ”Biofísico y biodiversidad” (0,34%) que conforman el capital natural 

tendrían una influencia menor en el cambio de uso del suelo. Como se analizó 

anteriormente, la baja influencia de estos factores en el cambio de uso del suelo es una 

situación coyuntural y del contexto chileno. Sin desmedro de lo anterior, los entrevistados 
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señalaban la necesidad de que estos factores fuesen más importantes, pero desde sus 

perspectivas, actualmente no la tienen. 

Además de lo indicado anteriormente, esta baja valoración de los factores asociados al 

capital natural puede derivar de su bajo valor de cambio y requerir de retribuciones 

económicas por parte del Estado para su preservación y cuidado (Vasquez Mejía & 

Marchant Santiago, 2021). Este razonamiento explicaría la explotación de bosques nativo 

hasta su degradación y posterior reemplazo por plantaciones exóticas (Altamirano & Lara, 

2010). Todo lo anterior impulsado por la implementación de esta política de fomento 

forestal objeto de esta investigación, y que paradójicamente diversos estudios han 

demostrado su impacto en la perdida en la biodiversidad y provisión de servicios 

ecosistémicos en los territorios en donde se implementó ( Braun & Koch, 2015; Braun et 

al., 2017; Rodríguez-echeverry et al., 2018; Alvarez-Garreton et al., 2019). 

Por otra parte, de forma complementaria a este análisis se exponen los resultados 

obtenidos por grupos de expertos. La Figura 24 muestra la capacidad de influencia de 

cada cluster sobre los cambios en el uso del suelo, según las respuestas de los tipos de 

entrevistados, destacando que el capital institucional es el más importante, para los 

entrevistados del sector público, academia y sociedad civil, mientras que para los 

entrevistados del sector privado, el cluster más importante es el capital económico. 

Figura 24. Capacidad de influencia de cada cluster sobre los cambios en el uso del suelo 
según la visión de los distintos tipos de actores entrevistados (en % de la capacidad total 
de influencia). 
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La mayor valorización del capital económico por parte del sector privado, es esperable si 

sus decisiones sobre el uso de los recursos productivos, están supeditados a criterios 

económicos, de mercado y productivos para dar sostenibilidad financiera y económica a 

su actividad productiva. Esto queda de manifiesto también en la alta valoración que 

entregan al factor F10 “Mercado y Globalización” y al factor F11 “Producción 

silvoagropecuaria” (Figura 24), que sumados hacen que dicho cluster sea el más 

influyente en el cambio de uso de suelo para el sector privado. 

Otro aspecto diferenciador entre los tipos de expertos es que el grupo entrevistados de la 

academia valoran como segunda posición de cluster, al capital humano. Este mismo 

comportamiento tiene el sector público que le entrega la misma valoración en segunda 

posición al cluster capital económico y capital natural, no así los entrevistados de la 

sociedad civil que le entregan claramente la segunda posición al cluster económico. 

En términos generales el capital institucional, capital económico y el capital humano son 

los tres cluster que más influyen en el cambio de uso del suelo para todos los grupos de 

entrevistados, con las diferencias señaladas anteriormente. Lo anterior es coincidente y 

consistente con lo señalado y analizado a partir de los resultados que se muestran en la 

Tabla 2. 

Al realizar el análisis desagregado por factores, cuyos resultados se muestran en la Figura 

25, es posible apreciar que independiente del tipo de entrevistado que se trate, todos 

valorizan al factor F9 “Política” como el factor que más influencia tendría sobre el cambio 

de uso del suelo, lo cual refuerza la pertinencia de analizar la política de fomento forestal 

objeto de esta investigación, al ser una de las principales políticas que ha incidido en el 

cambio de uso del suelo. 

Si bien existen diferencias en el posicionamiento del segundo y tercer factor que influiría 

en el cambio de uso del suelo, es claro que independiente del tipo de entrevistado que se 

trate, los tres factores que tienen mayor influencia son el factor F9 “Política”, el factor 

F10 “Mercado y Globalización” y el factor F8 “Vulnerabilidad y Pobreza”. 

Lo anterior es coincidente y consistente con el análisis realizado a partir de los resultados 

que se muestran en la Figura 23. 
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Figura 25. Capacidad de influencia de cada factor sobre los cambios en el uso del suelo 
según la visión de los distintos tipos de actores entrevistados (en % de la capacidad total 
de influencia) 
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5.6. Análisis de los Efectos 

5.6.1. Análisis de Regresión Multidimensional 

Los resultados de los tres modelos de regresión realizados se recogen en la Tabla 8. Los 

análisis revelan unos valores óptimos de los coeficientes de determinación (R2), 

circunstancia que indica la correcta definición del conjunto de comunas analizado a partir 

de los indicadores seleccionados (anexo 3). 

Tabla 8. Resultados de las regresiones para la identificación de los factores determinantes 
de los cambios territoriales. 

Dimensión 
Variables 

Explicativas 
Modelos de regresión lineal múltiple - Variables 

dependientes  

  
VPT (1) VPT (2) VTP (3) 

  
Todo el territorio Cordillera de la Costa 

    Coeficientes de regresión (B estandarizado) 

 
Constante 75,39(**) 96,5(**) -38,82(**) 

Productiva VPSF 
 

-0,89(*) 0,99(**) 

Demográfica VPR 0,3(**) 
 

0,3(**) 

Demográfica VIV -0,28(*) 
  

Educación VEB 1,78(**) 2,47(**)   

Model diagnostics 
    

R2  
 

0,88 0,86 0,62 

F 
 

78,99(**) 41,82(**) 11,31(*) 

N   37 17 17 

(**) Nivel de significancia (p < 0,01). 
  

(*) Nivel de significancia (p < 0,05). 
  

 

En relación con el modelo 1, aplicado en el ámbito geográfico de las dos regiones objeto 

de análisis, los resultados ponen de manifiesto que la variación de la población total (VPT) 

esta influenciada significativamente y de forma positiva por el incremento del nivel de 

educación básica (VEB) y el de la población rural (VPR) y, de forma negativa por la 

variación del índice de vejez (VIV). Así, las comunas que ganan población son aquéllas en 

las que crece el porcentaje de población joven que tiene acceso a la educación básica (J. 

Álvarez & Fuentealba, 2019) y poseen territorios rurales con vitalidad demográfica. Estos 

resultados son similares a los observados en otros ámbitos geográficos, en los que el 

envejecimiento de la población (Albala, 2020; Arilla Aguilera, 1996; Brabyn & Jackson, 

2019; Issahaku & Neysmith, 2013; Joseph & Phillips, 1999; Milbourne & Doheny, 2012), 

las bajas tasas de natalidad (Diaz Rojas, 2005) y los desequilibrios en las relaciones rural-

urbano (Fawaz Y, 2013; Hernandez Gurruchaga, 1994; Oyarzun Méndez, 2011), resultan 

ser factores determinantes en los procesos de desarrollo territorial. 
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En este primer modelo, el conjunto de cambios en estos parámetros alcanza a explicar el 

88% de los cambios producidos en la población total de las comunas de las regiones. 

Debido a que en la Cordillera de la Costa es donde se han dado los mayores incrementos 

de superficie forestal durante el período de implementación de la política forestal, tal y 

como se ha podido observar en los resultados previamente presentados, los otros dos 

modelos (2 y 3) han sido aplicados en esta zona geográfica. Los resultados del modelo 2 

evidencian que la variación de población total (VPT) se encuentra influenciada 

significativamente y de forma negativa por el incremento de la proporción de la superficie 

forestal (VPSF) y, de forma positiva, por el incremento del nivel de educación básica 

(VEB). En este caso, el modelo de regresión estimado tiene un poder explicativo del 86%. 

Por su parte, los resultados del modelo 3 ponen de manifiesto que el incremento de la 

tasa de pobreza (VTP) se encuentra influenciada significativamente por el incremento 

tanto de la proporción de la superficie forestal (VSPF) como de la población rural (VPR). 

En este caso el modelo de regresión tiene un poder explicativo del 62%.  

Los resultados evidencian, por tanto, que la asociación positiva entre la variable 

proporción de superficie forestal y pobreza, y negativa con respecto a la población total, 

es muy clara en la zona geográfica de la Cordillera de la Costa, pero no en las otras zonas 

geográficas del área de estudio. En las otras zonas existirían variables de contexto que 

incidirían en estas relaciones y que contribuirían a explicar la proporción que el modelo 

de regresión lineal no es capaz de explicar. 

 

5.6.2 Discusión de los resultados: implicaciones de la Política de fomento forestal 

Los resultados obtenidos permiten identificar los cambios territoriales derivados de la 

política de fomento forestal objeto de esta investigación. Así en la primera etapa de este 

estudio, el análisis descriptivo muestra que el 81,5% de las comunas del área de estudio 

aumentan su proporción de superficie forestal entre 1977-2007, mientras el 75,5% de las 

comunas presentan una disminución en su población rural y el 83,8% de las comunas 

rurales incrementaron su brecha de pobreza, además de producirse un cambio en la 

estructura del nivel educacional de las personas que habitan el territorio. 

Estos antecedentes muestran que efectivamente se produjeron cambios importantes en 

el área de estudio, por lo que consecuente con el plan de investigación se avanzó hacia un 

análisis relacional, entre las variables que habían descrito estos cambios. 

El análisis de correlación mostró una relación inversa y significativa entre la variación de 

la proporción de superficie forestal por comuna y la variación de la población rural, y que 

a su vez también existía una correlación positiva y significativa entre este indicador de 

incremento de la población rural (VPR), con los indicadores relativos al incremento de la 

pobreza (VTP y VBP). 
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Establecido que existía una relación entre variables de incremento de superficie forestal 

con variables demográficas, se avanzó a identificar posibles factores que incidieran en el 

cambio de uso del suelo en el área de estudio. Los resultados del Proceso Analítico en Red 

(ANP) muestran que el principal factor que influye en el cambio de uso del suelo es el 

factor “Política” lo que confirma la relación de la política de fomento forestal en el 

incremento de superficie forestal y por ende la pertinencia de este estudio. El estudio 

también muestra que existen otros factores, por lo que abre la opción de estudiar dichas 

relaciones. 

Finalmente, el análisis de regresión lineal múltiple confirma la asociación positiva entre la 

variable proporción de superficie forestal y pobreza, y negativa con respecto a la 

población total. 

Este detrimento demográfico y socioeconómico de la población, generado por una 

expansión de la superficie forestal, es una relación poco frecuente a nivel global y, por 

ende, poco estudiada. Quizás una de las causas probables de esta falta de asociación, se 

derive de aglutinar en un mismo elemento de análisis tanto a la superficie de bosques 

como a la de plantaciones forestales o de madera, sin considerar que ambas desarrollan 

funciones muy disimiles (Baruch et al., 2019; Osuri et al., 2020; Van Holt et al., 2016). Otra 

de las causas puede ser la dificultad para separar las estadísticas globales entre bosques 

naturales, regeneración pasiva, regeneración con intervención del hombre y finalmente 

plantaciones de madera (Keenan, Reams, Achard, de Freitas, et al., 2015). 

En general los estudios tienden a enfocarse en la relación entre desforestación y los 

impactos sobre el territorio y su población (Miyamoto, 2020; Oldekop et al., 2019; Sathler 

et al., 2018; Sims & Alix-Garcia, 2017; Tegegne et al., 2016; Tien et al., 2017). En esta línea 

estaría la teoría de Transición Forestal de Mather (Rudel et al., 2010) que asocia la 

forestación como una etapa posterior en el desarrollo de una sociedad. Sin embargo, en 

este caso la forestación posee una relación de causalidad sobre la disminución de la 

población y el incremento de la pobreza, por tanto va en una dirección distinta a dicha 

teoría y a la gran mayoría de los estudios realizados. 

Las causas de este comportamiento en el área de estudio, pudieran estar asociadas a que 

el incremento de la proporción de superficie forestal en las comunas estudiadas fue por 

plantaciones forestales de especies exóticas y no por bosques naturales, los cuales como 

se indicó, desarrollan funciones disimiles y por tanto provocan un impacto diferente 

sobre el territorio y su población (Khaine & Woo, 2014; Pirard et al., 2016; Tyynelä, 2001; 

Van Holt et al., 2016), afectando en el caso de las plantaciones a la estructura productiva 

del territorio y los medios de subsistencia de la población (Fawaz, 2013; Uribeet al., 

2020). 

Otro aspecto a considerar es que esta relación de causalidad ocurre en aquellas comunas 

ubicadas en la zona geográfica que tuvo el mayor incremento de cobertura de 
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plantaciones forestales (en la Cordillera de la Costa), incidiendo en la provisión de 

servicios ecosistémicos, especialmente sobre el suministro de agua (León-Muñoz et al, 

2017; Little et al., 2009; Soto-Schönherr & Iroumé, 2016), generando condiciones 

adversas para el asentamiento de la población. 

En general, como se indicó, los estudios de impactos sobre el territorio y su población 

derivados de los procesos de expansión forestal y/o reforestación son escasos, lo cual es 

una falencia para tomar decisiones frente a iniciativas que proponen incrementar las 

plantaciones forestales como estrategia para mitigar los efectos del cambio climático 

(captura de carbono) (Gogoi et al., 2021), la dotación de servicios ecosistémicos y el 

cuidado del medioambiente. 

Diversos autores plantean sus dudas respecto a la compatibilidad de las plantaciones de 

monocultivos forestales como alternativa de secuestro de carbono y por ende contribuir a 

mitigar los impactos del cambio climático y las externalidades sobre los servicios 

ecosistémicos (Manrique & Franco, 2020; Quiroz Dahik et al., 2018; Zhang et al., 2019). 

Sin desmedro de lo anterior existen estudios que buscan alternativas para mitigar el 

impacto de los monocultivos forestales sobre el ecosistema, principalmente a través de 

plantaciones mixtas (Morin et al., 2020; Ruan et al., 2020; Wang et al., 2021; Xie et al., 

2021) o lo que se ha denominado silvicultura "analógica" que es un novedoso enfoque 

silvícola para la reforestación de tierras degradadas que busca establecer árboles 

análogos en estructura y función ecológica a la vegetación original de la región donde se 

plantan (Ramos Veintimilla et al., 2021). 

En resumen, si bien se reconoce la capacidad de las plantaciones forestales de contribuir 

a la captura de carbono y por ende a mitigar los impactos del cambio climático, también 

se reconoce los impactos negativos que pueden generar en el territorio, su población y 

ecosistema. Por tanto, para evitar estos impactos negativos por la aplicación de una 

política de fomento forestal, se debiese ampliar la mirada en su diseño e implementación, 

incorporando las diferentes funcionalidades de la industria forestal y las externalidades 

que pudieran ocasionar sobre el territorio y su población, buscando estrategias para 

minimizarlas. 

En este sentido, países como China, ante la imposibilidad de continuar aumentando sus 

plantaciones forestales a tasas históricas propone ajustar la actual estrategia de 

desarrollo de las plantaciones, pasando de la expansión del área a la mejora de la calidad 

y los beneficios (Shirong et al., 2018). En este mismo sentido Payn et al., (2015), proponen 

la implementación de modelos como el de Plantaciones de Nueva Generación (NGP) que 

reconoce la importancia de la sociedad y la necesidad de considerar toda la gama de 

productos y servicios forestales dentro del paisaje más amplio y el espectro de usos de la 

tierra.  
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Estos requerimientos en el diseño e implementación de una política de fomento forestal, 

toman mayor importancia si se tiene presente los 17 objetivos de desarrollo sostenible 

(ODS) insertos en la Agenda 2030, los cuales condicionan las acciones que puedan hacer 

los países en pos del desarrollo sostenible. 

En este contexto, las plantaciones de monocultivos forestales, frente a las externalidades 

que generan, los resultados de esta investigación y lo planteado por diversos autores 

sobre los impactos de este tipo de forestación sobre los servicios ecosistémicos, las coloca 

en colisión a lo menos con los siguientes objetivos de desarrollo sostenible: 1) Objetivo 

1:Fin a la pobreza, 2) Objetivo 6: Agua limpia y saneamiento, 3) Objetivo 8: Trabajo 

decente y crecimiento económico 4) Objetivo 10: Reducción de las desigualdades, 5) 

Objetivo 12: Producción y consumo responsable, 6) Objetivo 13: Acción por el clima y 7) 

Objetivo 15: Gestionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la desertificación, 

detener e invertir la degradación de las tierras, detener la pérdida de biodiversidad. 

Como es posible apreciar, son varios los objetivos de desarrollo sostenibles que están 

relacionados con las plantaciones forestales, lo que muestra su incidencia en variados 

ámbitos del desarrollo de una sociedad. La política de fomento forestal objeto de esta 

investigación, muestra resultados que incidieron en varios de estos objetivos. Ante esta 

realidad cabe preguntarse cómo fue posible que se implementase una política que no 

contribuyó a un desarrollo sostenible. Aproximarse a la respuesta implica considerar el 

contexto político y social de Chile durante su diseño y los inicios de su implementación, 

con ausencia de democracia y por ende de participación en su legislación. Estas 

condiciones excepcionales se debiesen tener presentes al momento de proponer este 

tipo de iniciativas en otros contextos, ya que la realidad actual requiere enfoques 

políticos y de gobernanza, que tengan en cuenta los objetivos de desarrollo sostenible. 
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Capítulo 6. CONCLUSIONES 
 

En este último capítulo se presentan las conclusiones derivadas de esta investigación, 

estando organizado en cuatro grandes apartados. En el primero se presentan las 

conclusiones relacionadas con los objetivos específicos, para finalizar presentando las 

conclusiones relativas al objetivo general planteado. En el segundo apartado se presentan 

las conclusiones relacionadas con las cuestiones metodológicas. En el tercer apartado se 

plantean algunas implicaciones generales para una política de fomento forestal, para 

finalmente en el cuarto apartado indicar posibles líneas de trabajo futuras. 

 

6.1. Conclusiones relacionadas con los objetivos específicos y general 

En relación con el primer objetivo específico que es definir el marco conceptual del 

desarrollo rural territorial, con énfasis en el bienestar de la población, la revisión 

bibliográfica realizada permitió identificar cinco tipos de capital territorial, siendo el 

acceso de la población a estos capitales y la exclusión social multidimensional los que 

definen su bienestar. A partir de estos antecedentes fue posible concluir que la población 

generó diversas estrategias para superar estas adversidades, las que finalmente 

contribuyeron a cambiar el concepto de ruralidad y espacio rural, forzando a la 

institucionalidad a realizar cambios en sus estrategias y enfoques para abordar esta nueva 

realidad. 

Respecto a los determinantes que limitan el acceso de la población a los distintos tipos de 

capital territorial y de aquellos que generan exclusión social, no existe un consenso 

teórico, lo cual dificulta el diseño de políticas y programas eficaces para abordar estos 

aspectos. 

En cuanto al segundo objetivo específico que es describir la política forestal chilena y su 

aplicación en las diferentes regiones del país, estableciendo los vínculos con otras 

actividades productivas, sociales y ambientales del territorio, la revisión y procesamiento 

de la información recopilada permitió el logro de este objetivo y las principales 

conclusiones que se pueden obtener son las siguientes: 

1. La promulgación de esta política de fomento forestal bajo un régimen de gobierno 

militar, con ausencia de un sistema democrático, generó un contexto propicio 

para una implementación con un fuerte énfasis en su desarrollo económico y 

ausencia de regulaciones ambientales y sociales. 

2. Los beneficios de esta política se concentraron en medianos y grandes 

propietarios, en una zona geográfica acotada del país y con monocultivos de dos 

especies forestales, lo que obligó con el retorno a la democracia a modificarla 

incorporando el cuidado del suelo y el acceso a pequeños propietarios. 
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3. La política contribuyó al desarrollo de una industria forestal, expresada en el 

aumento de la superficie de plantaciones de monocultivos forestales y el 

incremento de sus exportaciones, lo cual se consolida con la obligatoriedad de 

reforestar la superficie explotada, dispuesto posteriormente por esta política. 

 

Respecto al tercer objetivo específico que es detallar los cambios en el uso del suelo así 

como los cambios productivos, demográficos y sociales producidos en el área de estudio 

donde se implementó la política forestal analizada, se pudo identificar y describir por 

comunas y en el total del área de estudio los cambios en la proporción de superficie 

forestal, así como los cambios demográficos, sociales y educacionales de la población. A 

partir de estos resultados se puede concluir que:  

1. En el período analizado, junto con un incremento importante en la proporción de 

superficie forestal en el área de estudio, hay una disminución de la población 

rural, un incremento de la brecha de pobreza y un cambio en la estructura del 

nivel educacional de la población. 

2. Los cambios demográficos y sociales alejan negativamente al área de estudio del 

promedio nacional. 

3. Estos cambios productivos, demográficos y sociales no son homogéneos en todo el 

área de estudio, siendo más intensos en aquellas áreas colindantes con el valle o 

llano central, en donde se fortalece la producción agropecuaria y  

4. El cambio en la estructura del nivel educacional de las personas que habitan el 

área de estudio, implicó un aumento de los porcentajes de población con mayores 

niveles de educación en desmedro de los que poseían educación básica. 

 

El cuarto objetivo específico, identificar los factores determinantes de los cambios 

descritos, se abordó utilizando diferentes métodos y herramientas, partiendo de un 

análisis relacional, para posteriormente avanzar en un análisis causal. La primera 

aproximación permite concluir que existe relación entre variables demográficas, 

productivas, sociales y educacionales, en diferentes direcciones y para los diferentes 

indicadores utilizados. Un análisis más específico permitió concluir que los principales 

factores determinantes del cambio de uso del suelo en el área de estudios fueron el 

factor político, el factor mercado y la globalización y el factor vulnerabilidad y pobreza. 

Asimismo, al agrupar los factores por tipos de capital territorial, es posible concluir que 

los principales capitales que inciden en el cambio de uso del suelo son el capital 

institucional, el capital económico y el capital humano. 

Respecto a los cambios demográficos, al considerar toda el área de estudio, los factores 

determinantes son otros indicadores demográficos y el factor educación. Sin embargo, al 

realizar el análisis en aquellas comunas con mayor incremento de la proporción de 
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superficie forestal, es posible concluir que los cambios demográficos y sociales están 

determinados por dicha variable. 

Finalmente en relación al quinto objetivo específico “analizar el impacto de estos cambios 

sobre el desarrollo del territorio”, los resultados obtenidos permitieron concluir que los 

principales impactos que estos cambios ocasionaron fueron:  

1. Impactos sobre el capital natural, afectando su biodiversidad y provisión de 

servicios ecosistémicos,  

2. Impactos sobre el capital humano, con un detrimento demográfico ocasionado por 

una disminución de la población rural e incrementando la tasa de envejecimiento, 

3.  Impacto sobre el capital social, incrementando la brecha de pobreza con respecto 

al promedio nacional e incrementando la proporción de población con mayor nivel 

educacional. 

 

Habiendo alcanzado el logro de todos los objetivos específicos y siendo el objetivo 

general de esta investigación el contrastar la hipótesis “La ejecución de la política de 

fomento forestal en Chile, durante los años 1974 al 2012, fue capaz de desarrollar la 

industria forestal, pero no contribuyó al desarrollo de los territorios en donde se aplicó”, 

se puede concluir que se confirma esta hipótesis, ya que efectivamente la política 

estudiada contribuyó al desarrollo de la industria forestal, pero a su vez generó impactos 

negativos sobre el capital natural, humano y social, no contribuyendo al desarrollo rural 

territorial del área de estudio. 

 

6.2. Conclusiones relacionadas con el marco metodológico y metodología 

Esta investigación ha representado un reto metodológico que ha requerido la utilización 

de un enfoque ecléctico, recogiendo diversos métodos utilizados frecuentemente en 

diferentes ámbitos del conocimiento. Así métodos cuantitativos y cualitativos, de 

relaciones y causalidades, con información primaria y secundaria, permitieron avanzar 

para dar respuesta a los objetivos planteados en esta investigación. 

En relación a las cuestiones metodológicas se puede destacar lo siguiente a modo de 

conclusiones: 

 Se ha adoptado un enfoque metodológico suficientemente flexible para abordar 

una problemática multidimensional . 

 En este sentido, los indicadores utilizados para describir o los criterios utilizados 

para evaluar, avanzaron más allá de las recomendaciones tradicionales, 

permitiendo adoptar una mirada amplia. 
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 A pesar de las dificultades, las decisiones metodológicas adoptadas han permitido 

mejorar la eficacia en la consecución de los objetivos planteados en la 

investigación. 

 

6.3. Implicaciones generales para una política de fomento forestal 

En general, las políticas de fomento forestal se fundamentan en los beneficios 

económicos y ambientales que generan los bosques y los perjuicios que ocasiona la 

deforestación. Sin embargo, son escasos los estudios que abordan los efectos que tienen 

estas políticas sectoriales sobre el desarrollo del territorio en donde se implementan. 

Por otra parte, derivados de los efectos del cambio climático, el fomento forestal surge 

como una alternativa para que muchos países puedan cumplir con sus compromisos de 

carbono neutral, dado que es más factible aumentar las capacidades de secuestrar 

carbono que disminuir las emisiones de gases efecto invernadero. 

Ante esta realidad, es posible colegir que muchos países estimularán la forestación de sus 

territorios, pero ello debería ser realizado por políticas y programas que contribuyan a su 

desarrollo sostenible, en la perspectiva de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 

de la Agenda 2030 de la ONU. En este contexto una política de fomento forestal debería 

contribuir a la sostenibilidad de los territorios en los cuales se implemente, lo cual implica 

avanzar más allá de la dimensión económica y ambiental, y además evitando la exclusión 

social de su población. Para ello se propone modificar las formas de realizar las 

plantaciones forestales, en donde se reconozca la importancia de la población y la 

necesidad de considerar la gama completa de productos y servicios ecosistémicos que los 

espacios forestales proveen. En este sentido, la actual Política Forestal Chilena, entre sus 

objetivos generales se propone  articular la productividad y el crecimiento económico, 

con el eje de inclusión y equidad social, además de proteger y restaurar el patrimonio 

forestal, lo cual pudiera ser un buen inicio para contribuir a remediar los impactos 

negativos de la anterior Política de Fomento Forestal. 

Esta investigación fue capaz de demostrar que una Política de Fomento Forestal que no 

considere la diversidad de funciones de los bosques finalmente genera impactos 

negativos sobre el territorio y su población. Por ello, es indispensable realizar la 

separación entre bosques y plantaciones forestales, ya que la funcionalidad que poseen 

es muy distinta y por ende, también su contribución al desarrollo rural territorial. 

 

6.4. Propuestas de líneas de investigación futuras 

La tendencia mundial de protección del medioambiente genera un entorno propicio para 

la producción sustentable, en la cual la industria forestal puede incorporarse con ventajas 

frente a otras actividades productivas en el uso de los recursos naturales. Para 
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aprovechar estas oportunidades no parece ser suficiente responder con sistemas de 

producción tradicionales, ni tampoco con sistemas que consideren solamente la 

sustentabilidad ambiental. Parece ser necesaria una mirada integral de la sostenibilidad e 

incorporarla a la actividad forestal. 

La literatura revisada durante la realización de esta investigación muestra que este tipo 

de enfoque integral, para abordar la actividad forestal es escaso, mostrando un amplio 

espacio para avanzar en la búsqueda de soluciones para una producción forestal 

sostenible. 

Otro ámbito para investigar nace de los resultados de este estudio, al constatar que, 

cuando se analiza la totalidad del área de estudio, las relaciones entre cobertura y uso del 

suelo no son claras, debido a que existirían otras variables de contexto que influirían de 

manera distinta sobre estas relaciones. Identificar estas variables de contexto parece ser 

relevante en el diseño de políticas y programas que incidan en el cambio y uso del suelo. 

Finalmente otra área de investigación que también se deriva de los resultados obtenidos, 

es que las relaciones entre cobertura forestal e impactos sobre la población y su bienestar 

se hacen más evidentes cuando se incrementa la proporción de superficie forestal de un 

territorio. Cuantificar la proporción de cobertura forestal en un territorio a partir de la 

cual pudieran generarse los impactos sobre la población, es relevante para el manejo 

sostenible de cuencas y territorios. 
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ANEXOS 
Anexo 1: Cuestionario a Informantes Claves para ANP 

CUESTIONARIO A EXPERTOS 
CAPACIDAD DE INFLUENCIA DE LOS FACTORES QUE INCIDEN EN EL CAMBIO DE USO DEL SUELO EN LAS REGIONES DEL BÍO BÍO Y ÑUBLE (CHILE) 

Las Regiones de Ñuble y Bío Bío son unas de las zonas que ha experimentado en las últimas décadas, un importante cambio de uso del suelo, 
impactando el desarrollo del territorio y de su población. 

Indagar sobre las causas y factores que pudieran haber incidido en dichol cambio de uso del suelo, es el objeto de esta investigación. 

Para ello les solicito responder el cuestionario de la página siguiente, el cual pretende cuantificar la influencia de los los factores entre ellos y con 
respecto al cambio de uso del suelo. 

Los factores que se presentan y su descripción son el resultado de una revisión bibliográfica y ahora con el cuestionario son valorizados entre 
ellos y su relación con el cambio de uso del suelo. 

Todos los datos recogidos son totalmente confidenciales. No existen respuestas correctas o incorrectas ya que sólo nos interesa conocer su 
opinión. De antemano, muchas gracias por su colaboración. 

A continuación se presentan los Factores, su descripción y la dimensión a la cual pertenecen 

Dimensión Factor Descripción Dimensión Factor Descripción 

Capital Natural 

F1: Cambio Climático 
- Captura de carbono 
- Estrategias Adaptación 
- Emisiones GEI 

Capital Humano 

F6: Demografía 
- Envejecimiento población rural 
- Migración 
-Abandono territorio 

F2: Biofísico, 
Biodiversidad 

- Relieve terreno 
- Calidad Suelo 
- Características Paisaje y Biodiversidad 

F7. Competencias 
-Características de la población 
(capacidades, habilidades) 

F3: Sostenibilidad 
Ambiental 

- Producción sustentable 
- Cuidado del medioambiente 

Capital Social F8: Desarrollo - Vulnerabilidad y pobreza 

Capital Físico 
Construido 

F4: Urbanización 
- Expansión área urbana 
- Poblamiento territorio rural 

Capital 
Institucional 

F9: Político 
- Gobernanza y regulación 
- Certificación e incentivos 
- Subsidios estatales 

F5: Infraestructura 
- Infraestructura Servicios (carreteras, 
caminos, infraestructura transporte) 

Capital Económico 

F10: Mercado y 
Globalización 

- Ventajas competitivas 
- Apertura mercado internacional 
- Tendencias consumo de mercado 

Califique  de 0 (nada) a 9 (mucho) 
 

F11: Producción 
Silvoagropecuaria 

- Valor de uso competitivo del suelo 
- Tamaño y ubicación del predio 
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INFLUENCIA ENTRE FACTORES 

¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes factores sobre el “Factor 2. Biofísico y Biodiversidad”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, mucho) 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Factor 1. Cambio Climático           

Factor 3. Sostenibilidad Ambiental           

 
¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes factores sobre el “Factor 3. Sostenibilidad Ambiental”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, mucho) 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Factor 1. Cambio Climático           

Factor 2. Biofísico y Biodiversidad           
 

¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes factores sobre el “Factor 8. Vulnerabilidad y Pobreza”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, mucho) 

 
 
 

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Factor 4. Urbanización            

Factor 5. Infraestructura           

Factor 6. Declive demográfico           

Factor 7. Competencias           
 

¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes factores sobre el “Factor 11. Producción Silvoagropecuaria”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, 

mucho) 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Factor 4. Urbanización            

Factor 5. Infraestructura           
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INFLUENCIA DE LOS FACTORES SOBRE LOS CAMBIOS DE USO DEL SUELO 

¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes factores sobre el “Factor 12. Cambios de uso del suelo”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, mucho) 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Factor 1. Cambio Climático           

Factor 2. Biofísico y Biodiversidad           

Factor 3. Sostenibilidad Ambiental           

Factor 10. Mercado y Globalización           

Factor 11. Producción Silvoagropecuaria           
 

 

INFLUENCIA ENTRE LOS DISTINTOS TIPOS DE CAPITAL 

¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes capitales territoriales sobre el “Capital Natural”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, mucho) 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Capital Natural           

Capital Humano           

Capital Social           

Capital Institucional           

Capital Económico           

 
¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes capitales territoriales sobre el “Capital Físico Construido”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, mucho) 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Capital Físico Construido           

Capital Humano           

Capital Social           

Capital Institucional           

Capital Económico           
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¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes capitales territoriales sobre el “Capital Humano”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, mucho) 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Capital Físico Construido           

Capital Humano           

Capital Social           

Capital Institucional           

 
¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes capitales territoriales sobre el “Capital Social”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, mucho) 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Capital Físico Construido           

Capital Humano           

Capital Institucional           

Capital Económico           

 
 
¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes capitales territoriales sobre el “Capital Institucional”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, mucho) 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Capital Natural           

Capital Humano           

Capital Social           

Capital Económico           

 
¿Qué nivel de influencia ejercen cada uno de los siguientes capitales territoriales sobre el “Capital Económico”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, mucho) 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Capital Natural           

Capital Físico Construido           

Capital Humano           

Capital Social           

Capital Institucional           

Capital Económico           
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INFLUENCIA DE LOS TIPOS DE CAPITAL SOBRE LOS CAMBIOS DE USO DEL SUELO 

¿Qué nivel influencia ejercen cada uno de los siguientes capitales territoriales sobre el “Factor 12. Cambios de uso del suelo”?  (marcar con X: de 0, nada, a 9, 

mucho)? 

 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Capital Natural           

Capital Físico Construido           

Capital Humano           

Capital Institucional           

Capital Económico           

 
 

MUCHAS GRACIAS POR SU COLABORACIÓN 
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Anexo 2: Listado de Expertos 

 

Dimensión Entrevistado Experto Cargo 

Académica 

Entrevistado 1 
Director Departamento Suelos y RRNN, Universidad de 

Concepción 

Entrevistado 2 Académico, Vicedecano Facultad Ciencias Ambientales 

Entrevistado 3 Académico Departamento de Suelos 

Entrevistado 4 Académico Departamento de Suelos 

Sector 
Publico 

Entrevistado 5 Secretario Regional de Agricultura 

Entrevistado 6 
Secretario Regional Ministerial de Hacienda, ex 

Director Nacional de CONAF y ex Secretario Regional 
Ministerial de Agricultura 

Entrevistado 7 Secretaría Ministerial de Agricultura Región del Bío Bío 

Entrevistado 8 
Profesional Servicio Agrícola Ganadero. Encargado 

varios programas 

Sector 
Privado 

Entrevistado 9 Agricultor Fruticultor 

Entrevistado 10 Agricultor Ganadero 

Entrevistado 11 Gerente Empresa Exportadora 

Entrevistado 12 
Zonal Empresa Comercializadora de Productos e 

Insumos Agrícolas 

Sociedad 
Civil 

Entrevistado 13 
Gerente Asociación Agricultores de Ñuble. Director 

Escuela Agrícola de Chillan 

Entrevistado 14 
Consejero Gobierno Regional de Ñuble y ex Consejero 

Gobierno Regional del Bío Bío y ex Presidente del 
Gobierno Regional de Ñuble 

Entrevistado 15 
Presidente Asociación Agricultores de Ñuble Agricultor 

cultivos 

Entrevistado 16 Vicepresidente Sociedad Agrícola Bío Bío 
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Anexo 3: Salidas de Análisis de Regresión, Software INFOSTAT 

 

Modelo 1 

 

        Variable         N   R²  R² Aj  ECMP   AIC    BIC       

var Pobl Total 82-17 (%) 37 0,88 0,87 151,66 286,32 294,38     

Coeficientes de regresión y estadísticos 
asociados                 

           Coef              Est.  E.E. LI(95%) LS(95%)  T    p-valor CpMallows VIF  

const                        75,39 6,04 63,1 87,69 12,48 <0,0001                

Basica 92/17                 1,78 0,23 1,31 2,25 7,68 <0,0001 60,23 1,81 

var Pobl Rural 82-17 (%)     0,3 0,07 0,16 0,44 4,36 0,0001 21,47 1,3 

var I Vejez 82-17 ptos por.. -0,28 0,12 -0,52 -0,05 -2,46 0,0192 8,91 1,55 

Cuadro de Análisis de la Varianza (SC tipo 
III)                 

           F.V.                 SC    gl   CM     F    p-valor       

Modelo.                      27245,04 3 9081,68 78,99 <0,0001       

Basica 92/17                 6775,34 1 6775,34 58,93 <0,0001       

var Pobl Rural 82-17 (%)     2184,21 1 2184,21 19 0,0001       

var I Vejez 82-17 ptos por.. 696,67 1 696,67 6,06 0,0192       
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Modelo 2 

 

    Variable     N   R²  R² Aj  ECMP   AIC    BIC       

Pobl Total 82-17 17 0,86 0,84 284,83 142,42 145,75     

                  

Coeficientes de regresión y 
estadísticos asociados 

                

                  

         Coef           Est.  E.E.  LI(95%) LS(95%)  T    p-valor CpMallows VIF  

const                   96,5 12,5 69,7 123,3 7,72 <0,0001                

var propor bosque 77/07 -0,89 0,35 -1,65 -0,14 -2,55 0,0233 8,12 1,09 

Basica 92/17            2,47 0,32 1,78 3,16 7,67 <0,0001 57,01 1,09 

                  

Cuadro de Análisis de la 
Varianza (SC tipo III) 

                

         F.V.              SC    gl   CM      F    p-valor       

Modelo.                 16153,21 2 8076,61 41,82 <0,0001       

var propor bosque 77/07 1252,61 1 1252,61 6,49 0,0233       

Basica 92/17            11368,19 1 11368,19 58,87 <0,0001       

Error                   2703,63 14 193,12                     

Total                   18856,84 16                              
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Modelo 3  

 

  Variable    N   R²  R² Aj  ECMP   AIC    BIC       

Pobreza 92/13 17 0,62 0,56 135,59 127,1 130,43     

                  

Coeficientes de regresión y estadísticos 
asociados 

            

                  

        Coef             Est.  E.E. LI(95%) LS(95%)  T    p-valor CpMallows VIF  

const                   -38,82 7,73 -55,39 -22,25 -5,03 0,0002                

Pobl Rural 82-17        0,3 0,07 0,15 0,45 4,26 0,0008 19,12 1,34 

var propor bosque 
77/07 

0,99 0,25 0,46 1,52 3,98 0,0014 16,86 1,34 

                  

Cuadro de Análisis de la Varianza (SC tipo III)             

         F.V.             SC    gl   CM     F    p-valor       

Modelo                  1773,69 2 886,85 11,31 0,0012       

Pobl Rural 82-17        1421,15 1 1421,15 18,12 0,0008       

var propor bosque 
77/07 

1243,64 1 1243,64 15,86 0,0014       

Error                   1097,89 14 78,42                     

Total                   2871,58 16                             
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