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Trabajo local en territorios aislados: impactando la politica publica desde abajo
Gonzalo Valdivieso Gatica
Introduccion

La Fundacion para la Superacion de la Pobreza (FSP) es una institucion privada, sin fines de
lucro y con intereses publicos, que pretende aportar a una discusién y acciébn en materias
relacionadas con la exclusion y el desarrollo social. Esta institucion entiende que la
superacion de la pobreza sélo sera posible en el pais si se logra un acuerdo nacional, que
integre a los distintos sectores -gobierno, empresa, sociedad civil- en esta tarea.

Una de las iniciativas mas importantes desarrolladas por la FSP es el Programa Servicio Pais
(PSP) que aporta con profesionales joévenes para el desarrollo sociocultural, de las
localidades rurales y aisladas de Chile. Este programa, en diez afios de trabajo, ha hecho
una apuesta y reflexion sobre el territorio en el que interviene. A partir de la experiencia de
cerca de dos mil profesionales que han pasado por él, trabajando y viviendo en los espacios
rurales a lo largo del pais, se construyen aprendizajes y experiencias, que logran impactar y
develan nuevas formas de innovar y de construir procesos de transformacion a partir de las
propias comunidades, para avanzar en la solucion de sus probleméticas especificas de
pobreza.

En este marco es que se presenta una reflexion critica sobre los procesos de integracion y
las apuestas publicas sobre los territorios extremos y especiales. Estamos convencidos de
gue este pais debe revalorizar lo que entiende por espacios rurales y lugares aislados,
comprendiéndolos como parte central de la diversidad nacional. En ellos, las expresiones
sociales, econdémicas y culturales juegan roles que se entrelazan con la historia e identidad.
Estos territorios son una gran oportunidad para un pais que pretende avanzar en los desafios
éticos de equidad y superacion de la pobreza.

En Chile es posible identificar una serie de territorios con una vasta diversidad de
expresiones y condicionantes, producto de una riqueza otorgada no soélo por los rasgos
heterogéneos de estos lugares, su geografia y vocaciones, sino también, por la pertenencia a
diferentes etnias y los multiples aspectos culturales e identitarios que se manifiestan en las
distintas comunidades.

Asociado a lo anterior, se constata que estas caracteristicas se vinculan a una territorialidad
especial, planteando un desafio central para el desarrollo y la gestion de esas zonas de
manera particular. El desafio implica un trabajo que consiga mejorar las condiciones de vida
de las personas que viven en estos lugares, que estan determinados por caracteristicas que
hacen que estos territorios sean mas vulnerables en comparacién al resto del pais. Esta
aseveracion no se refiere a una limitacion en particular, sino al conjunto de ellas
“espacializadas”, las que se traducen en factores de desigualdad en relacion a las
oportunidades que se les presentan a los individuos, respecto a las que se otorgan en otras
regiones. En ese sentido, es la sumatoria de limitantes - geogréficas, socio-econdémicas,
demograficas, culturales, etc.- la que hace un territorio aislado o especial, es decir, es el
conjunto de factores el que produce exclusion territorial y su desigual integracion al desarrollo
de un pais.
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En este documento analizaremos algunos de los avances que se han desarrollado desde el
Estado para enfrentar esta condicion de aislamiento, pero al mismo tiempo, intentaremos
mostrar que este conjunto de iniciativas e instrumentos de fomento, que buscan revertir esta
condicién marginal y de desintegracion territorial, no logra impactar los espacios locales.
Para que ello ocurra, se requiere de un proceso distinto, que se constituye a partir de la
actoria de agentes locales que generen procesos de didlogo hacia las estructuras y politicas
regionales y nacionales.

A partir de cinco experiencias desarrolladas en comunas con caracteristicas extremas o de
aislamiento critico (Ministerio del Interior: 1999), se demostrara que son los territorios los que
se integran, con diversos mecanismos, a partir de su propio desarrollo endégeno y asi logran
dialogar e impactar las politicas en los distintos niveles de la estructura del Estado. Con el fin
de ilustrar estos procesos, se expondran las experiencias correspondientes al trabajo del
Programa Servicio Pais realizado en las comunas de Lago Verde, Cochamd, Juan
Fernandez, la localidad de Islas Huichas y una experiencia asociativa de cinco comunas de
la regidn de Tarapaca.

El documento se estructura comenzando con algunos conceptos fundamentales para
comprender desde donde estamos hablando. En consecucion, una exposicion de los
avances mas sustantivos en politicas publicas para estos territorios en las ultimas dos
décadas, la que sera contrastada con algunas constataciones que se plantean desde la
experiencia y lugares donde este Programa se encuentra. Finalmente, se proponen diversos
argumentos, sustentados en el conocimiento practico, sobre una nueva forma de hacer
politicas publicas en la l6gica de “integracion” desde abajo hacia arriba.

Servicio pais y el modelo de desarrollo local

El Programa Servicio Pais basa su apuesta de intervencion en una comprensioén amplia de la
pobreza considerando la heterogeneidad y diversidad de sus causas y manifestaciones. Por
ello, estima que es muy importante el disefiar e implementar estrategias de intervencion
adecuadas y pertinentes a las caracteristicas econdémicas, sociales y culturales de cada uno
de los diversos espacios de intervencion.

Sobre la base que entrega la experiencia de trabajo, acumulada en diez afios de existencia
del Programa Servicio Pais, es posible decir con cierta propiedad que se ha aprendido a
trabajar en y desde el mundo rural, al vincularse con una enorme cantidad de organizaciones
sociales, municipios a lo largo del pais y con muchas personas que nos han permitido como
Programa, crear y aprender en conjunto, nuevas maneras de trabajar y comprender el
entorno, facilitando la puesta en marcha de iniciativas pertinentes e implicativas. (Programa
Servicio Pais: 2004)

Es esta forma la que otorga una clara definicién por el hacer, desde los “espacios locales” y
para el desarrollo de los mismos. Es asi como el Programa Servicio Pais, ha situado su
espacio de accion en lo local, mas especificamente en lo local rural. Por lo tanto, es desde
estos espacios desde donde pretende influir en las perspectivas institucionales del estado,
para que pueda abrirse hacia la diversidad de las realidades locales, adjudicandoles un
mayor grado de responsabilidad y protagonismo a los distintos actores y agentes locales, en
sus propios procesos de desarrollo.
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Cuando hablamos de lo local, nos referimos a la porcidn de territorio en que las personas
habitan, se relacionan, trabajan, comparten normas, valores, costumbres y representaciones
simbdlicas, conformando una identidad que los distingue de otros territorios (Raczinski,
Dagmar y Serrano, Claudia: 2001)

Desde esta perspectiva, entendemos que los espacios locales, constituyen espacios
privilegiados para la accion, pues implican relaciones de cercanias y sentido de pertenencia
a un territorio compartido. En estos espacios, se expresa la dindmica de la vida cotidiana, la
construccion de identidades propias e inclusivas, tanto dentro de la comunidad, como con el
resto de la sociedad en su conjunto.

En consecuencia, podemos reconocer al menos tres elementos fundamentales que
constituyen, dan forma y debieran estar siempre presentes al momento de definir los
espacios locales. Estos elementos centrales son:

a) El territorio, delimitado por caracteristicas fisicas determinadas, el que establece el
ambito existencial en que se ubica, genera y reproduce la identidad colectiva de las
personas que lo habitan.

b) Los actores sociales, representados por las personas, las diversas instituciones
publicas y privadas presentes en los territorios, municipalidad, iglesias, empresas, las
organizaciones no gubernamentales, las organizaciones sociales, la poblacion no
organizada.

c) Las relaciones cercanas, entre los diversos actores y de éstos con el territorio. De ellas,
nace y se reproduce permanentemente la identidad colectiva que identifica al ambito
local. Las relaciones “cara a cara” propias de estos espacios, que vinculan a los diversos
actores entre si, posibilitan el encuentro, la discusion y la posible construccién de
consensos que pueden llegar a convertirse en transformaciones y cambios que
desarrollen este ambito local, desde el reconocimiento de sus potencialidades, carencias
y dificultades.

Con todo, asumimos que el Desarrollo Local no es un proceso independiente de las
corrientes de desarrollo predominantes en el ambito regional, nacional o mundial, pero si
constituye una reaccién activa ante los cambios que estas corrientes provocan en lo local.
En este sentido, nuestros esfuerzos se orientan a procurar y aprovechar las mdiltiples
oportunidades que dichas corrientes abren, para desplegar iniciativas propias y crear
actividades que permitan a los actores sociales locales, orientar sus procesos de desarrollo
en la direccién que estimen mas adecuada para la obtencion de sus objetivos de calidad de
vida y bienestar.

En definitiva, el modelo de intervencion que el Programa Servicio Pais adscribe, implica
considerar los siguientes aspectos:

a) Revalorizacion de lo local y territorial, fortalecimiento de los procesos de
descentralizacion y optimizacion del uso de los recursos locales.

b) Coordinacion y articulacion de las politicas sectoriales, en el ambito local,
adaptandolas en lo posible a las necesidades y demandas locales y articulando este
nivel con el regional y nacional.

c) Promocion de la participacién y concertaciéon de los actores locales, en la
definicidn y ejecucion de estrategias viables de desarrollo apropiadas al lugar.
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d) Fortalecimiento del rol del gobierno local, los municipios, dadas sus facultades,
recursos y posicion en la estructura del Estado, como promotor y facilitador del
desarrollo local, asi como gestor y articulador de la participacion en él, de los distintos
actores locales. (Programa Servicio Pais: 2004a)

Desde otra perspectiva, y asumiendo el protagonismo de las personas, de las organizaciones
y de la comunidad organizada en un determinado lugar, en torno a sus propias necesidades,
problemas o requerimientos de participacion; sélo es posible que se generen estrategias
sostenibles si se considera “que los colectivos sociales actian en estas circunstancias de
manera inteligente; es decir, que tienen capacidad para: a) analizar la realidad y responder a
los problemas; b) para modificar los planteamientos y las respuestas en funcién de una
realidad cambiante...” (Carpio, José: 2001)

Segun la experiencia y reflexién del Programa vale la pena sefialar, que cuando se trata de
experiencias de desarrollo local surgidas desde territorios especiales y extremos, se hace
necesario comprender una serie de elementos, que en su conjunto, distinguen las
particularidades de habitar y restringen las posibilidades de generar procesos de cambio
reales pro desarrollo e integracién, en y desde un territorio extremo.

Cuando se piensa en territorios extremos y/o “aislados”, principalmente se alude, de forma
individual y no como la suma de problematicas, a espacios geograficos en que la situacion de
vida de sus habitantes tiene caracteristicas realmente dificiles de sobrellevar, tales como el
costoso y dificil acceso a bienes y servicios, la ausencia de servicios basicos (luz,
alcantarillados, agua potable), la inexistencia de representantes de organismos publicos
estatales, la imposibilidad de la diversificacion productiva por falta o mal manejo de los
recursos naturales existentes, la deficiente frecuencia de movilizacion que conecte a las
comunidades a centros de abastecimiento, la ausencia o mala calidad de servicios
educacionales, la falta de conectividad y desarrollo de las comunicaciones, la ausencia de
centros de salud con especialidades minimas, el alto costo de vida, y muchas otros factores,
gue integrados configuran un espacio que por si mismo plantea serias dificultades de
“integracion” a las que se ven expuestos los territorios “aislados”.

En este escenario, donde las limitaciones son muchas y las posibilidades de integracion
otorgadas por las distintas instituciones del Estado son limitadas, parece fundamental el
protagonismo evidente que adquieren los gobiernos locales, la gestion municipal, la
participacion ciudadana, la movilizacién de las comunidades. Segun nuestra experiencia, la
promocion de encuentros de didlogo y decision genera en definitiva procesos de integracion
de primer orden “desarrollo enddgeno” y facilita la retroalimentacion local territorial,
propiciando espacios mas eficientes, pertinentes y efectivos de desarrollo local “de abajo
hacia arriba”, contribuyendo a la generacion de politicas de integracién, “sentidas” y
pensadas desde los propios territorios.

Politicas publicas para zonas extremas: el proceso de integracion incompleto en
territorios aislados.

Desde una perspectiva politica administrativa, el proceso de descentralizacién en las ultimas
dos décadas ha sido guiado por la llamada “Politica de Modernizacion de la Gestion Publica
Chilena”, la que se ha articulado sobre la base de tres ejes ligados a una reorientacion
sustantiva del Estado: “mayor democracia, entendida como mayor participacion ciudadana,
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profundizacién del proceso de descentralizacion y mayor transparencia en la gestién publica;
gestion eficaz, orientada a resultados y a la calidad de servicios en la atencion al ciudadano,
lo cual hace apropiada la utilizacion de metas, indicadores y evaluaciones de gestion y por
ultimo, mayor eficiencia en la gestiébn publica, entendida como economia de recursos”
(Programa Servicio Pais: 2004a).

En ese marco, la descentralizacion se ha propuesto avanzar para provocar una articulacion
institucional adecuada e impulsar estrategias de desarrollo territorial que puedan asumir
exigencias del actual modelo econémico, potenciando las capacidades de las regiones y
garantizado la igualdad de oportunidades entre los ciudadanos.

Los esfuerzos del aparato estatal se han centrado en generar modificaciones
constitucionales (ver cuadro N° 1), que si bien, en algunos casos, han quedado en iniciales
esfuerzos, su contenido normativo ha apuntado a transformaciones, cuyo impacto se
restringe al ambito regional. Por otra parte, en lo relativo a zonas extremas y especiales,
también, se han elaborado distintos instrumentos y leyes de fomento que han intentado
afectar localidades y comunidades de las regiones de Tarapaca, Aysen y Magallanes,
ademas de otras insulares como el archipiélago Juan Fernandez (Ver cuadro N° 2). Cabe
destacar, que en este esfuerzo por ir transfiriendo de forma efectiva poderes, funciones y
atribuciones al ambito territorial se pueden evidenciar significativos logros en cuanto a la
desconcentracion de funciones administrativas y presupuestarias desde el nivel central al
regional.

En tanto, en el nivel local, la consecuencia que ha traido este énfasis del proceso de
descentralizacion, ha estado centrado en la legitimacion del municipio ante los ciudadanos y
la dirigencia politica como organismos administrativos descentralizados, lo que le ha
permitido adquirir nuevas competencias, potenciarse en areas relacionadas con el desarrollo
de la comuna y posicionarse ante los usuarios como la institucién del Estado mas cercana a
las personas. Sin embargo, este acercamiento a la comunidad local, ha significado enfrentar
nuevas y crecientes demandas ciudadanas y por tanto, exigencias sobre ciertas funciones
gue requieren de nuevas capacidades de gestidn, de relacion con los actores locales y
particularmente, de coordinacion con el resto del aparato publico.

No obstante, el trabajo y los resultados obtenidos con dichos instrumentos y leyes (ver
cuadros N° 1y 2), el Comité Interministerial de Desarrollo de Zonas extremas y Especiales
(CIDEZE) sefiala que una politica publica debiera también orientarse a igualar las
oportunidades de desarrollo individual, social y econdmico de sus habitantes, “que ningan
chileno se vea disminuido en sus oportunidades por el lugar donde vive” (CIDEZE: 2005).
Asimismo propone que la aplicacién de una politica publica esta absolutamente vinculada al
propdsito de acelerar los procesos de regionalizacion del pais, asegurando igualdad de
oportunidades de desarrollo. Sefala ademas, que los criterios orientadores para la
implementacion de programas especificos en zonas aisladas no puede soélo obedecer a
criterios demogréficos tradicionales (densidad/dispersion), sino también, debe plantear la
necesidad de inversion adicional en esos territorios: “entender que no es suficiente para
intervenir el problema, con los recursos (presupuestos) que actualmente se entregan
sectorialmente en estos territorios” (CIDEZE: 2005). En ese sentido, expone que las zonas
extremas deben contemplar recursos especiales por sobre los que ya se han entregado por
la via sectorial.
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Si bien, existe un conjunto de iniciativas que han estado conducidas a otorgar mayor
flexibilidad a las politicas sociales y maximizar su eficacia (ver cuadro N° 3), el Estado y sus
instituciones se han percatado de sus debilidades y visiones restringidas. En cuanto a la
asignacion de recursos, han reconocido que ésta no puede ser concedido bajo el supuesto
de que las condiciones en que viven los sujetos y de los territorios son homogéneas.

Las necesidades y formas de satisfaccion son diversas, la percepcion y el sentido que tiene
cada carencia para diferentes personas y grupos es singular; por lo que es clave profundizar
en la comprension de estas particularidades. Siguiendo esta linea, la estrategia que debe
adoptarse frente a territorios de caracteristicas de aislamiento, no puede seguir soslayando el
concepto de planificacion pertinente, cuestion que en nuestro pais, dadas las grandes
diferencias ambientales y sociales, debe ir cada vez més en el camino de la diferenciacion de
planes y programas.

Queda al descubierto entonces insatisfactorios resultados, excesivo centralismo, exiguo nivel
de participacion de la sociedad civil en la elaboraciéon y aplicacion de instrumentos, entre
otros elementos que lleva a advertir que el proceso en torno a la descentralizacion sigue
siendo insuficiente.

Sin desmerecer los avances y logros antes mencionados, parece que conceptos como
“desconcentracion y descentralizacién” siguen estando aun en la base teérica del postulado
sobre el que se basa, quedando en algunos casos Yy situaciones, someramente en el ambito
de lo discursivo. Esto queda manifiesto en una realidad que se palpa y observa en el dia a
dia en espacios rurales, en el trabajo cotidiano con las comunidades de zonas extremas.

En términos de impacto y desarrollo social, grandes iniciativas que pretenden incluir a los
territorios extremos a los procesos de desarrollo, sélo logran impactar a las capitales
regionales, siendo ineficaces para incorporar los territorios mas pequefios que,
paraddjicamente, son los que se encuentran mas aislados. Ejemplo de ello, son las leyes de
excepcion, la puesta en marcha de beneficios tributarios como la bonificacién a la produccion
y contratacion de mano de obra en la region de Magallanes, instrumentos que han traido
consigo un desembolso de dinero importante, que en términos de resultados visibles, no ha
logrado satisfacer el impacto esperado. Otro ejemplo de esto mismo se puede observar en el
area de promocion y fomento de la participacidon, donde las politicas publicas relacionadas a
la infancia y juventud, no llegan a los espacios locales, como se plantea en las conclusiones
gue aporta el Plan de Accion de Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN: 2004): “hay que
considerar que estos procesos (los de participacion) no solo requieren de esfuerzos y
adecuaciones por parte del aparato estatal sino también de las personas, por lo que es
preciso tener en cuenta el cambio cultural experimentado en nuestra sociedad, cambio que
se ha sentido con mayor fuerza en la poblacién infantil que es altamente vulnerable a las
presiones de un medio en que aparentemente predomina una logica de accion de tipo
individualista”.

El problema a nuestro juicio es que estas politicas publicas buscan impactar principalmente
los asentamientos donde se encuentra la mayor parte de la poblacién, como capitales
regionales y provinciales, a través de medidas que buscan dar solucion rapida a condiciones
extremas de pobreza y aislamiento, como es el caso de las medidas de fomento de la
inversion privada, orientadas a la generacion de empleo a nivel local; la generacion de
mercaderias por medio del uso de productos locales, medidas que resultan insuficientes a la
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hora generar un impacto verdadero en el desarrollo de un territorio. Estas medidas hacen
que las comunidades de los sitios cercanos se vean forzadas a desplazarse hacia esos
puntos estimulados, provocando situaciones complejas de migracion (sobrepoblacion y
despoblamiento), colapso de servicios basicos, marginalidad de los cordones periféricos de
esos territorios y convivencia social asociada a problemas de delincuencia, drogas y alcohol,
resultado l6gico de cambios en las condiciones del entorno.

Estos costos sociales superan en muchos casos los efectos esperados y de alguna u otra
forma, deben ser asumidos por el Estado y sus instituciones. Es por esto que el
mejoramiento de la gestion publica en los territorios, sobre todo en aquellos que se
encuentran marginados del desarrollo social y econdmico, ain no se encuentra consolidado
y se mantiene con una gran fragmentacién sectorial no acorde con los contextos sociales,
econdomicos, culturales e identitarios de las localidades. En este sentido, el proceso de
descentralizacion llegard a robustecerse, sélo cuando se alcance una efectiva y equitativa
distribucion de poderes entre las distintas entidades territoriales que permita articular las
medidas sectoriales en pro del desarrollo con la necesaria participacion de las comunidades.

En vista del planteamiento que las politicas publicas nacionales no logran impactar con toda
la energia necesaria los procesos de integracion de los territorios aislados, nos hacemos la
siguiente pregunta ¢cémo se hace una politica que aporte a los procesos de integracion de
los més chicos, de los espacios locales, de las comunidades?

Intentando dar respuesta a esa pregunta, creemos que no son las politicas nacionales o
regionales por si solas las que generan integracion, sino la capacidad de una comunidad de
organizarse, posicionarse como actor relevante y dialogar con esas politicas. Esta
constatacion debera por tanto impactar la forma de trabajar del Estado y sus autoridades,
tensionando la relacion entre lo local, regional y nacional, en un intento por establecer una
ecuaciéon mas equilibrada, en que se refleje la importancia de los procesos locales y su
actoria en la construccion de verdaderas politicas de integracién. Es esta nueva forma de
dialogar, la que debiera equilibrar la balanza entre la propuesta nacional-regional y la voz
emergida desde las comunas y localidades.

Experiencias sobre integracion: forjando actoria desde los espacios locales

Las experiencias a las que se hace referencia a continuacion, muestran patrones o
elementos comunes que permiten dar cuenta no solo de las distintas soluciones e ideas
acerca de como debe hacerse una politica que aporte a los procesos de integracion desde
los espacios locales, sino que también muestra una apuesta de este programa por una
“forma de hacer”, donde se relevan los distintos tipos de participacion que surgen desde los
territorios aislados, con dificultades mayores para crecer, mejorar y desarrollarse de forma
integral. La logica mira detenidamente los movimientos que provienen de abajo, de lo local,
de las bases de la sociedad y que de alguna forma, generan influencia en los nivel de arriba,
donde se encuentra la cupula de poder gubernamental, donde yace el poder de disefiar y
decidir las politicas nacionales y de territorios marginales. En cada una de las experiencias
gue a continuacion se mencionan, es posible encontrar particularidades y exclusividades de
aquella forma de integrarse desde lo local, que se articula en torno al territorio y sus
problematicas; y desde ahi, consigue dialogar e impactar otros niveles, sean ellos
comunales, provinciales, regionales o nacionales.
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Consejo de Desarrollo de Islas Huichas (CODIH) / Comuna de Aysén
La configuracion de una institucionalidad de alcance comunitario.

La experiencia del Consejo de Desarrollo de Islas Huichas explicita diversos aprendizajes
acerca de las posibilidades que tienen comunidades aisladas para enfrentar de manera
protagoénica la resolucion de sus problematicas y necesidades. En este caso, la constitucion
de una estructura de indole comunitaria, conformada en base a la generacion de una red de
organizaciones sociales, que siendo capaz de enfrentar al aparato publico comunal y
regional, asume tareas relativas a su propio desarrollo integral.

Dicha estructura, confluencia de la totalidad de las organizaciones sociales del territorio,
define su funcionamiento sobre la base de generar propuestas orientadas al mejoramiento de
su calidad de vida, asumiendo una actitud no sélo demandante sino también propositiva y
ejecutiva, que se manifiesta en planificaciones y un gran nimero de acciones concretas.

Esto ultimo, va de la mano de la constitucibn de una supra-estructura organizacional
legitimada por la comunidad y que proporciona un marco adecuado para adoptar decisiones
acerca de cuestiones de interés publico.

Consigo la experiencia del CODIH, a partir de la accion persistente de sus dirigentes y las
organizaciones que lo componen, genera un movimiento que es especialmente relevante, en
tanto logra modificar las practicas de un aparato publico municipal y regional, desde una
serie de modificaciones a sus mecanismos de operacion, que incorpora por primera vez en
Su actuar a un grupo de actores y su territorio.

Unidad de Planificacién y Gestion Municipal/ Comuna de Lago Verde
El Municipio como interlocutor valido con la institucionalidad publica.

El aporte de esta experiencia a la modificacion de politicas publicas dice relacion con la
configuracion de una estructura de alcance comunal y municipal, que con mucha habilidad ha
sido capaz de acercar los programas y politicas publicas al territorio. Dicha labor sienta un
precedente sobre el quehacer del aparato publico en parte del territorio regional,
multiplicando los recursos para la gestion que desarrolla el municipio.

En ese sentido, la experiencia despliega una estructura funcionaria “liviana“, descentralizada,
relacionada con el territorio comunal y articulada con el soporte institucional publico regional.
Dicha estructura se define por una apuesta explicita sobre la transformacién de las formas de
operacion del Municipio, en tanto actor local primordial, situacion que modifica practicas de
intervencién social, hasta el momento sostenidas casi de manera exclusiva sobre tareas de
asistencia. El resultado de ello, queda expuesto en acciones de promocion, que desde ya
implican adelantos sustantivos en el traspaso de actorias a las comunidades y procesos de
ciudadania, hasta un tiempo atras, vedados.

Federacion de Pescadores del Estuario de Reloncavi (FEPAER)/Comuna de Cochamo
El actor social como actor politico y técnico.

La experiencia de la Federacion de Pescadores del Estuario de Reloncavi entrega
interesantes luces acerca de las capacidades de una comunidad que adopta un rol
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protagénico en la administracion, gestion y manejo de los recursos que le competen a un
territorio determinado como es el Estuario de Reloncavi, en la regién de Los Lagos. En ese
marco, la FEPAER, se configura como una entidad de alcance local, de caracter comunitario
y productivo, capaz de asumir de manera distintiva y ejemplar las problematicas que afectan
a su sector. Siendo activos promotores de alternativas viables, logran como consecuencia
posicionarse y ser reconocidos de forma notoria dentro del contexto regional.

Esta nueva posicion, tanto en el escenario comunal y regional, se sustenta sobre la base de
como la federacion va modificando practicas relacionales con la comunidad, con el municipio,
incorporando a la FEPAER como un actor social mas, clave a nivel politico y técnico en el
Estuario de Reloncavi. Es asi como la federacién ha ido progresivamente aprendiendo a
instalar las demandas relativas a la actividad pesquera artesanal ante distintas instituciones
del aparato publico, generando condiciones favorables para el desarrollo del estuario.

Cabildos infanto-juveniles
Un espacio de acercamiento ciudadano

Los Cabildos Infanto-Juveniles son experiencias de participacion ciudadana, desarrolladas en
cinco comunas de la Region de Tarapaca; Huara, Camifia, Colchane, Camarones y Pozo
Almonte.

La génesis de los Cabildos se encuentra en la identificacion de ciertas problematicas como la
baja participacion ciudadana de los grupos sociales y el correspondiente débil control social,
sefiales de un enjuto tejido social, en términos del resguardo de los derechos de las
personas y su capacidad de articulacibn como colectivo para abrir espacios en la busqueda
de férmulas que ayuden a dar solucion a sus problemas.

Para revertir esta situacion, aboga por un proceso que intenta producir un cambio cultural de
mediano plazo, invitando a la identificaciébn en conjunto de necesidades y soluciones de un
estrato de la poblacion. Su apuesta consiste en abrir espacios de reflexion y trabajo
colaborativo en torno a diversas teméaticas, espacios en los cuales a través de la participacion
de los nifios y jovenes y su toma de conciencia respecto de las problematicas que los
aguejan como sector en su comuna, intenta gradualmente ir transformandolos en actores
fundamentales para el desarrollo de su entorno familiar y comunitario.

La evoluciébn de esta mirada implica un largo proceso, durante el cual se han ido
conformando distintas mesas de dialogo entre autoridades, nifios y jovenes, en donde han
sido expuestos y confrontados sus distintas visiones, suefios y expectativas, oportunidad que
en si mismo plantea y demuestra su caracter innovador. Los Cabildos han resultado ser una
posibilidad de encuentros exitosos en relaciébn a los objetivos planteados inicialmente,
comprobando que existe motivacion social y ganas de que espacios de discusion y reflexion
sean producidos. (Ver cuadros N°4 y 5)

Consejo de Desarrollo del Archipiélago Juan Fernandez
Participacion ciudadana, la base para la integracion territorial continental

Esta experiencia es el resultado de un trabajo de variados encuentros y capacitaciones en
temas de interés para dirigentes y lideres de organizaciones sociales y productivas presentes
en la isla. El resultado de ello, lo constituye una iniciativa local llamada Consejo de
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Desarrollo del Archipiélago Juan Fernandez, organizacion integrada por actores de dieciséis
agrupaciones locales, que tiene actualmente la mision de representar ante las autoridades
locales, regionales y nacionales, las necesidades y los intereses de la comunidad y las
organizaciones del archipiélago. Ademas, en complemento a su misién, manifiesta una
importante funcion, esta es, la de asumir el papel de interlocutores de la informacion que se
genere desde ambos sectores. Su norte es velar por el desarrollo local sustentable de la
comuna, a partir de la coordinacion y la generacion de redes de trabajo, que promuevan y
potencien la participaciéon de la comunidad en la deteccion de sus necesidades y en la
generacion de propuestas.

Generando integracion desde el espacio local: un dialogo que surge de abajo

En general, al mirar las politicas publicas se puede establecer en cuanto a su alcance e
impacto en el &mbito local, que su orientacion no estd en la apertura de espacios, ni en la
generacion de vinculos, de asociativismo y trabajo colaborativo, ni mucho menos en el
fortalecimiento de los ya existentes. La consideracion mas de fondo de experiencias como
los Cabildos, refuerzan la idea de que no existen espacios formales, claros y priorizados por
el Estado para discutir el desarrollo de un lugar, aunque esto sea parte del discurso politico.
Por el contrario, los intentos gubernamentales por integrar e impactar los sectores
desprotegidos, en el caso de nifios y jovenes, es restringido en su vision, al ser percibidos
como estratos “con problemas”, transformandolos en objeto de proteccion y no en sujetos de
derecho.

Cuando se analizan diversas experiencias de intervencion del Programa Servicio Pais a nivel
nacional, como las cinco anteriormente descritas, se constata efectivamente que existe un
denominador comdn: una apuesta por la integracion y la equidad social de los territorios con
caracteristicas extremas y aisladas. Independiente de la tematica abordada por cada
experiencia, las metodologias de trabajo, sus equipos interdisciplinarios y las diferentes
alianzas generadas, la articulacién de los actores para la integracion, tanto de la sociedad
civil como del mundo publico-privado, es innegable.

Si se concibe a un territorio “extremo” como aquel que por sus caracteristicas geogréficas se
ubica espacialmente distante de un territorio “central”, inevitablemente se incurrira en el error
de pensar que la sola articulacién de éste con el aparato central, promueve automaticamente
procesos de integracion. En esta linea, el andlisis es mucho méas delicado cuando tras este
pensamiento subyace la idea que la caracteristica de territorio “extremo” puede superarse,
sin la necesaria comprension de estos territorios desde su principal singularidad: su
condicion de aislamiento.

Por consiguiente, la apuesta de este programa acerca de la integracion y equidad social para
zonas extremas no sOlo se centra en generar mayores redes y alianzas entre actores
diversos o entre los sectores publicos, privados y civiles, como tampoco en s6lo promover
espacios conjuntos de didlogo y discusién de las necesidades, oportunidades o politicas a
implementar para éstos, sino principalmente en la comprension que fundamenta estas redes
e instancias de integracién, es decir, en funcién de las caracteristicas geograficas, culturales,
sociales, histéricas, étnicas, naturales y econdémicas de los territorios.

En otras palabras, es la comprension y visualizacion de estas instancias de dialogo y
retroalimentacién como espacios donde lo local territorial sea relevado por sobre la iniciativa
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centralista de “integrar a los desintegrados”, o que marca la diferencia respecto a qué
procesos de integracion se quieren generar y cOmo se quieren llevar a cabo. Esto exige que
existan procesos reales de empoderamiento y participacion, para hacer sustentables y
efectivas estas politicas.

Es el reconocimiento y valor de la diversidad de aquellos espacios locales lo que genera
integracion, lo que impulsa a definir y exigir didlogo y participacion, lo que moviliza a la
“actoria local”, lideres, organizaciones y ciudadanos con sus respectivos municipios, en pos
de la busqueda de soluciones a problematicas comunes. En el caso de Cochamo, Huichas,
Juan Fernandez y la de los Cabildo Infanto- Juveniles, la actoria se manifiesta desde su
ambito comunitario, en donde el agente es la propia comunidad organizada como actor.
Mientras que en el caso de Lago Verde la actoria juega un papel fundamental desde el
escenario institucional, donde el rol protagonico lo asume el Municipio y el equipo técnico
respectivo. En ambos casos, nos referimos a experiencias que hablan de iniciativas, didlogos
y/o movimiento surgidos “desde lo local”, es decir, desde abajo hacia arriba, y no al revés. Si
bien, este piso es un buen punto de partida, no es lo Unico que se necesita para hacer que
una experiencia de este tipo prospere hasta convertirse en un elemento de integracion
territorial, disminuyendo de forma espontanea las inequidades presentes en estos lugares.

En esta linea, cuando hablamos de generar integracion, el desafio o busqueda inicial debe
concentrarse en generar la integracion territorial que desencadene los mecanismos
adecuados para el anhelado desarrollo local desde lo local. Frente a este escenario, el reto
para los territorios aislados precisa la exploracion de elementos que se inclinen por el
desarrollo enddgeno de los mismos. En definitiva, la integracion se lograra siempre y cuando
en este proceso de articulacion — el encontrarse, escucharse y buscar soluciones conjuntas —
exista un real compromiso y participacion entre los lideres, la comunidad y la administracion
local. Si este nexo se basa en relaciones homadlogas, en donde el didlogo se establece en un
mismo nivel, el proceso de integracion iniciado tendra un mayor sustento y posibilidad de
desarrollo en el largo plazo.

Un elemento a destacar en este punto se refiere a la capacidad de estas experiencias de
generar cambios en las estructuras que van mas alla del espacio local. No basta con que el
CODIH se constituya y organice, necesita ser capaz de interlocutar con el nivel municipal y
regional, lo que en este caso se logra con ejemplos tan concretos como el haber logrado que
el Comité de Asignacion Regional, sesionara en la isla. Lo mismo ocurre en el caso de
FEPAER, que son invitados y considerados en el Comité de Asignaciéon Regional para el
tema Pesca y su territorio es priorizado para la inversion. Casos similares se producen en
cada una de estas iniciativas, en que la estructura central, de nivel regional o nacional, logra
generar adaptaciones que le permiten dialogar con los actores locales. Esta cuestion es
central para la sostenibilidad no solo de las iniciativas, sino de las politicas que buscan por
estos medios, generar reales procesos de desarrollo no excluyentes.

Los “medios” encontrados, propuestos o desarrollados hacia los cuales avanza el desarrollo
de estas experiencias y con ello, la busqueda de la solucién a la problematica identificada,
detonante de la movilidad y actoria local, dan cuenta de una respuesta “natural’ o “moldeada”
por el territorio en el cual se despliega dicha experiencia. Natural o “moldeada”, porque antes
de “formalizarse” como tal, es decir, antes de que el consejo sea consejo en el caso de Juan
Fernandez, o la unidad de planificacién de Lago Verde sea decretada unidad, mostraron un
nivel de desarrollo y “funcionamiento” desde lo informal. Evidencia de ello es Cochamg,
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donde el interés que moviliza es efectivamente ver cOmo se avanza para dar solucion a las
problematicas del Estuario, tales como marea roja, vibridn, entre otras. Asimismo, en el caso
de los Cabildos, lo que mueve aqui, es la necesidad de nifios y jovenes de contar con un
espacio definido, en el cual puedan expresarse, ser respetados y valorados como
generadores de opinién, una oportunidad que también, les concede poder escuchar a otros.

No obstante, el caracter innovador y la significacion que conlleva movilizarse para fortalecer
capital social y humano, no debe perderse de vista ago fundamental, es decir, la atencion y
acompafamiento en las distintas fases y procesos de vinculacién (articulacion, diadlogo y
generacion de confianza) entre los niveles locales comunitarios-institucionales, sobre todo el
vinculo y relacién entre la comunidad y el municipio. Esto es una condicién primordial para
forjar proyectos sustentables en el tiempo, verdaderamente integradores y pertinentes a los
territorios extremos.

Conclusiones

Teniendo en consideracion los antecedentes antes expuestos, que responden basicamente a
elementos observados a partir de experiencias concretas de intervencion social, el aporte en
esta linea viene dado por una serie de aprendizajes y conocimiento practico por un trabajo
local cercano y constante desde espacios extremos o aislados

Como bien hemos sefalado, es posible reconocer esfuerzos y avances en materia de
generacion de politicas publicas para los territorios extremos y especiales, no es menos
cierto, que todavia son insuficientes para incorporar lo local. Es necesario y prioritario
avanzar en el establecimiento de mayores espacios de democratizacion en los procesos de
formulacién de politicas e instrumentos publicos, que incorporen una amplia gama de
tematicas pertinentes al desarrollo de los lugares, sobre la base de un dialogo equilibrado
con los actores locales. En ese sentido, queremos enfatizar la importancia de fortalecer la
presencia y el trabajo que debe realizar en terreno el Estado, pensando en generar
mecanismos que movilicen de manera constante el motor del desarrollo local, desde el
territorio y con el territorio, desde las personas y con las personas.

La participacion es un elemento central en cualquier politica de desarrollo que pretenda
generar procesos inclusivos y de integracidon social. Experiencias exitosas nos muestran que
eso es posible y mas factible en el nivel local. La constitucion de buenos gobiernos locales,
en que la comunidad entabla procesos de dialogos permanentes con las autoridades
comunales, son pilares fundamentales para avanzar en el desarrollo de los lugares. Asi
mismo, a partir del trabajo asociativo de diversas organizaciones, es posible impactar en los
instrumentos, planes y programas disefiados en otros niveles. Esta capacidad de modificar
politicas predefinidas, tensiona a las instituciones y autoridades, pero es un elemento central
para fortalecer estos procesos. En este sentido, cabe hacer la pregunta sobre la capacidad
real, en el actual marco institucional, de responder a esta tension y la calidad de las
autoridades para hacer frente a estas oportunidades.

Cuando una politica publica es disefiada para el territorio aislado desde “arriba”, desde el
centro geografico del pais, ponemos bajo sospecha la racionalidad del “policy maker”, es
decir, quien disefa tradicionalmente estos instrumentos desde una l6gica burocratizada, la
cual no releva, ni logra poner en el primer plano de la discusién la diversidad presente en
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estos territorios. Estas experiencias nos muestran que eso puede cambiar, siempre y cuando
se genere un dialogo equilibrado en el territorio.

No obstante las posibilidades de conformar espacios, dialogos y relaciones homdlogas desde
los espacios locales, se debe tener en cuenta que los procesos de integracion son lentos
pero tremendamente necesarios. Sin duda alguna, son los territorios quienes se integran,
desde sus plataformas mas intimas, a partir de sus personas y organizaciones.

Por ello, cualquier politica publica para territorios marginados debe expresar una posicion
clara del Estado, en la cual todo su esfuerzo debe fundarse para que cada comunidad,
independiente del lugar donde esté, tenga las mismas oportunidades al desarrollo del resto
del pais. Su apuesta debe asegurar tanto la capacidad de escuchar como fomentar la
flexibilidad de sus instrumentos y autoridades, para dialogar equilibradamente con las
comunidades y con mayor razon, con las personas y organizaciones de territorios especiales
y aislados.

Es fundamental relevar las caracteristicas heterogéneas de las comunas de Chile y sus
localidades. No es posible seguir pensando que se puede construir un pais integrado sin
reconocer esa diversidad. El desafio de construir un pais, desde las caracteristicas propias
de sus habitantes, que interactian y viven en lugares concretos, debe ser abordado desde la
valoracion explicita y el reconocimiento practico de las necesidades distintivas de las
comunidades y eso s6lo se puede hacer potenciando la institucionalidad instalada en los
territorios, sea esta publica, privada o de la sociedad civil.

Una vez que se reconoce y otorga valor a la diversidad, hay que avanzar en el
reconocimiento y la gran posibilidad que significa contar con la participacion ciudadana, con
el compromiso de la organizacion y de la actoria social. Para ello, hay que abrir y redisefar
espacios propicios para el “protagonismo local” y la participacion activa en los ambitos
regionales y/o nacionales, posicionando temas y discutiendo acerca de “qué” tipo de
desarrollo, “qué” tipo de integracion es la que efectivamente se busca y se pretende como
territorio.

Sin embargo, tampoco es posible generar una politica de integracion si es que no existe un
municipio fortalecido y consciente de sus posibilidades y alcances, y que lidere espacios de
participacion con y para la comunidad. Tampoco si desde los espacios regionales y
nacionales no se comprende la “integracibn” como un proceso efectivo de articulaciéon
territorial que se fundamenta en el espacio local y que se consolida en la medida que se
hacen visibles y vélidas las particularidades, sociales, econémicas, culturales y geograficas
de las zonas extremas.

Finalmente y a partir de la experiencia en territorios de pobreza conferida por su aislamiento,
se puede sefialar que un elemento clave para la construccién social de la realidad de estos
espacios locales, es la “creatividad social”’, pues en un contexto de necesidad y organizacion
para la busqueda de soluciones oportunas y pertinentes, afloran y se promueven condiciones
de innovacion, lo que supone la capacidad de generar respuesta y construir espacios
nuevos para construir una nueva realidad.

La realidad social no es estéatica ni definitiva, sino mas bien dinamica y cambiante, la
composicion o recomposicion de la misma, dependerd como se muestra en algunos casos

13



X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

expuestos, de lo que las personas y las organizaciones sociales del territorio puedan
imaginar, sofiar, proponer y crear. Para ello, se torna fundamental la capacidad de escuchay
didlogo de las instancias de poder que se encuentran mas alla de un espacio local definido,
instancias que deben aprender a valorar “ese espacio de didlogo” precipitado desde “abajo
hacia arriba”, de quienes dan sentido a los territorios extremos y aislados: las personas, las
organizaciones y la comunidad organizada.
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Cuadros

Cuadro N°1: Modificaciones legales de impacto regional

Modificaciones de Implicancia Legal

Modificaciones constitucionales (reforma

regional)

Perfeccionamiento ambito competencial
del Gobierno Regional.

Fortalecimiento Institucional del
Intendente.
Materias de propia iniciativa del

Consejo Regional.

Mejoramiento  economico de los
consejeros.
Reformulacion del Servicio

Administrativo del Gobierno Regional.
Creaciobn cargo de Administrador
Regional.

Fortalecimiento Secretarias Regionales
Ministeriales.

Nueva  metodologia de  disefio
presupuestario e inversién regional.
Reorientacion del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR).

Promocion del Asociativismo Regional.
Disposiciones sobre  Transparencia
Regional.

Se agregarian a las anteriores, todas
aquellas materias que requieren previa
reforma constitucional.

La Reformulacion del Organo Ejecutivo del Gobierno
Regional (Intendente y Presidente del CORE).

La delimitacion de las competencias de Intendentes
y Gobernadores.

El Marco General para promover la participacion al
interior de las regiones.

La delegacion de la potestad reglamentaria en los
gobiernos regionales.

La creacion de Servicios Publicos Regionales
adscritos a los gobiernos regionales.

La administracion de Areas Metropolitanas.

El establecimiento de Territorios Especiales y
Estatuto de Administracion.

La eleccion Popular de los consejeros regionales.
Los Consejos Regionales definan areas prioritarias
de inversion regional.

Las Normas habitantes sobre ingresos propios de
los gobiernos regionales y patrimonio regional.

La Normativa en materia de fomento productivo
(asociacion publico-privada).

La Flexibilizacion del nimero de regiones

Fuente: Presentacion Jorge Diaz Guzman, Secretario Técnico CIDEZE, Coyhaique, 29 de

julio de 2003.

Cuadro N° 2: Principales instrumentos y leyes de fomento para territorios aislados

Ley Navarino
Ley Tierra del Fuego (1992)

ogrwWNE

regiones extremas.

~

2001-2010

Leyes Arica l y Il (N° 19.420, 23 octubre de 1995 y N° 19.669, 05 de mayo de 2000)

Leyes australes | y Il (N° 16.606, 14 de abril de 1999 y 2004)
La prosecucién del decreto ley 889 para la bonificacion de la mano de obra
Decreto con fuerza de la ley N° 15, que cred el fondo de fomento y desarrollo de

Politica Nacional y plan de accion integrado a favor de la infancia y la adolescencia

Fuente: Diaz, Jorge (2003) y Entrevista a Andriana Delpiano (16: 2005)
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Cuadro N° 3: Probleméticas de las zonas aisladas e instrumentos estatales
aplicacados
Problemas Medidas o instrumentos que buscan [Niveles donde se han

identificados

dar solucién alos problemas

aplicado esas medidas

Subsidios de Transporte de carga y

En el territorio austral:

Conectividad y . .
desarrollo de | Pasajeros costos de traslado Puerto Edén. (Sector
comunicaciones Subsidios de pasajes y cargas Litoral).
En el territorio austral:
Guaitecas vy Litoral
Austral.
Desintegracion, Guaitecas - Quellon /
correspondencia Palena - Lago Verde /

territorial y
dependencia  politico

Tortel — Puerto Edén.

administrativa de las

localidades

Cuantificacion y [Instrumentos de Mediciébn Nacional: | Nivel nacional
Caracterizaciéon de | Ficha CAS II.

Pobreza.

Condiciones de
pobreza, desempleo,
falta de incentivos y
oportunidades
atractivas que
disminuyan la

Leyes de Fomento a la Inversion
Privada y Generacion de Empleo: Ley
Navarino — Ley Austral — Ley Tierra del
Fuego — DFL 15 - 889).— Agenda
Palena | y Il, Agenda Cabo de Hornos.

Ley Arica | y Il, decreto con fuerza de

austral:
y Cabo de

Territorio
Porvenir
Hornos

Territorio Norte: Arica y

migracion. Ley N°15 y prosecucion del decreto ley | Parinacota
Infraestructura e N° 889
inversion Plan de desarrollo Arica-Parinacota:

licitacidbn de puerto y del aeropuerto, el

proyecto Pampa Camarones, el

redisefio carretera Arica — Tambo

Quemado.
Sueldo Minimo de Zonas extremas
“estandar nacional”

versus costos de vida

La participacion infantil
presenta un desarrollo

incipiente. Los
programas
implementados son

insuficientes para el
tratamiento del tema.

Politica Nacional y el Plan de Accion
Integrado a favor de la Infancia y la
Adolescencia 2001-2010

Metas del Plan de Accion Integrado a
Favor de la Infancia y la Adolescencia al
2006” “Seguimiento del Plan de Accion
Integrado a favor de la Infancia y la
Adolescencia 2001-2010”, con una
temporalidad 2001-2003.

Nivel nacional

Fuente: Programa Servicio Pais (2005).
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Cuadro N°4: Fases y metodologia utilizada en el proceso de la experiencia de Cabildos

Fases Metodologia

Previo a los | - Disefio y aplicacién de cuestionario de intereses a algunos nifios y

Cabildos jovenes, que diera luces sobre las tematicas mas cercanas a
motivaciones del grupo objetivo,

- Definicibn de 5 temas-comisiones de trabajo (comuna, escuela,
familia, futuro y medio ambiente),

- Disefio y aplicacion de encuesta, con apoyo de la UNICEF,
orientada a rescatar opiniones de nifios y jovenes sobre su entorno
mas inmediato.

- Juegos iniciales, presentacion de los profesionales, explicacion de la

Durante los|  jornada,
Cabildos ~ Cada nifio-joven elige libremente algunas de las comisiones de
acuerdo a su interes,

- Cada participante escribe los aspectos positivos y negativos del
tema escogido,

~ Opinion sobre como ven y se sienten en la comuna, que les gustaria
cambiar y cuales son sus compromisos para ello,

~ Eleccidn de 2 representantes por grupo para Jornada Intercomunal
de Cierre de Cabildos.

Jornada ~ Los representantes exponen ante sus comparieros y diversas
Intercomunal autoridades presentes las conclusiones de cada grupo de reflexion.
Cierre de

Cabildos

Fuente: Programa Servicio Pais (2004b)

Cuadro N°5: ¢ COmo nos gustaria que fuera nuestra comuna?

e mayor cantidad de liceos y facilidad de transporte para que los estudiantes lleguen a
los liceos;

e (ue existan suficientes establecimientos de educacién basica y media en las
comunas, para que no debamos abandonar nuestros pueblos en busca de
oportunidades educacionales;

e que el vivir y educarnos en las comunas rurales de esta region no sea una
desventaja en relacion a la calidad de educacion que recibimos;

e (que los alcaldes y autoridades en general abran mayores espacios de dialogo con
los jovenes;

e ue el alcalde se comprometa a escuchar a los jévenes;

e (Que cada cierto tiempo las autoridades comunales, regionales, etc, se relinan con
grupos de jovenes, adultos, ancianos, para trabajar en la problematica de la comuna.

Fuente: Programa Servicio Pais (2004b)
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