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Panel Zonas extremas y especiales: politicas publicas para una nueva integracion y equidad social

Una politica para territorios especiales
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1. TERRITORIOS ESPECIALES

El propésito de esta presentacion es introducir la necesidad de contar con el disefio de una
politica publica que permita enfrentar los problemas que afectan a determinadas zonas del
territorio chileno, a las que hemos denominado territorios especiales.

Actualmente existe en la normativa chilena un explicito reconocimiento a la existencia de
zonas o territorios con caracter especial, que son objeto de iniciativas excepcionales, pero
territorialmente dispersas en su focalizacién, algunas de ellas superpuestas, muchas veces
resultado de problematicas coyunturales o de la presion episodica de eventuales liderazgos.
Pero, la sumatoria de estos “tratamientos especiales” no significa que sean parte de una
vision integral del Estado que recoja la particularidad del estos territorios en comparacion con
el resto de estos paises.

En este sentido, nuestro interés por estos territorios surge de la constatacion de que
determinadas condiciones fisicas, junto con las formas de asentamiento de nuestro territorio
nacional, han originado, un desarrollo diferenciado de estos espacios (regiones y/o zonas al
interior de estas mismas), especialmente en las regiones extremas.

Ademas, a lo anterior se agrega la existencia de un Estado histéricamente centralizado y
concentrado a nivel nacional, tradicion que ha influido para que en la actualidad podamos
referirnos a la existencia de territorios aislados y desconectadas del desarrollo nacional y de
sus beneficios, que en consecuencia, significa que algunos de la poblacion estan muy poco
integrados a la vida del pais.

La condicion de aislamiento y, en la mayoria de los casos, su ubicacion fronteriza los
posiciona en una situacion desventajosa en relaciéon no sélo con el resto del pais, también, a
nivel de la propia region en la que se encuentran insertos. Y, es ésta situacion la que se
constituye en un obstaculo importante para el desarrollo de los territorios especiales.

Es por ello, que creemos que demandan del Estado un tratamiento acorde a esta realidad,
aun mas, si desde el retorno a la democracia a comienzos de la década de los noventas, los
gobiernos de la Concertacion vienen trabajando persistentemente en el proceso de
descentralizacion.

Sin embargo, la constatacion del problema no implica que inmediatamente pase a formar
parte de la agenda publica, ni menos de la agenda politica. Como bien sabemos, la
elaboracion de politicas publicas, depende de que un problema real adquiera la condicion de
tal antes quienes toman la decision politica al interior del gobierno. Es decir, debemos
esperar la coyuntura o la “policy window” para otorgar cierta prioridad a nuestro problema.
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Nosotros creemos estar frente a esa oportunidad y de ahi el desafio que hemos adquirido
para proponer una politica para territorios especiales, que pueda dotar al Estado chileno de
una herramienta concreta para intervenir en ellos.

Por lo tanto, esta politica debe partir de la base del reconocimiento de la particularidad que
caracteriza a estos territorios y que son intrinsicos a su naturaleza. Esta politica no se puede
disefiar con la tradicionales criterios de “homogenizacion territorial” que se aplican al
momento de elaborar los distintos programas sociales.

Por otra parte, la politica para territorios especiales se debe sustentar sobre el principio del
“buen gobierno”, es decir, la busqueda de resultados cercanos a los optimos (Lahera 2000).

Por dltimo, no solo debemos plantear esta politica en términos de una intervencion para
modificar situaciones negativas. También, la debemos comprender como una alternativa para
reconocer las ventajas y potencialidades que ofrecen los territorios especiales y que, por lo
tanto, se pueden convertir en el motor de su propio desarrollo.

¢, Qué entendemos por territorio especial?

Por lo dicho, sostenemos que en Chile existen territorios que por sus particulares
caracteristicas geograficas, demograficas, econdmicas, politico-administrativas y socio-
culturales, junto a su ubicacién fronteriza, se encuentran en una especial condicion de
aislamiento y rezago en relacion con el resto del pais.

Pero, ¢.cuales son esas “particulares caracteristicas?

Aislamiento critico

Baja accesibilidad

Baja presencia de servicios publicos

Baja densidad y dispersion de la poblacién

Entonces, podemos ensayar una definicion tentativa que exponga con mayor precision de
gue estamos hablando cuando nos referimos a territorios especiales: “territorio
geograficamente aislado, con bajo nivel de accesibilidad, con escasa poblacion y alta
dispersion de esta, en el que se observa una baja presencia y cobertura de servicios
publicos, que como consecuencia de estos factores se encuentra en desventaja y
desigualdad respecto del desarrollo del pais”.

Esta definicion supone la caracterizacion de los territorios especiales a partir de la
consideracion de aquellos elementos o factores que condicionan el desarrollo de estas zonas
y las sitian en una posicion de desventajosa en comparacion con otras regiones del pais.

En general, al interior de las politicas publicas, existe una carencia de instrumentos de
gestion y programas de desarrollo que puedan recoger las disparidades territoriales, es decir,
gue se adecuen a las caracteristicas fisicas, sociales y econdémicas de los territorios
definidos bajo algun rasgo comun, como por ejemplo los territorios especiales. Por tales
motivos, consideramos necesarios plantear una politica de Estado que atienda la condicional
excepcional de tales territorios.
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2. FUNDAMENTOS

A continuacion, se exponen los elementos que creemos deben fundamentar esta politica
para territorios especiales, sin perjuicio que algunos puedan cobrar mayor relevancia durante
el proceso de disefio de la politica y otros, claro esta, puedan quedar relegados a un
segundo plano.

“Pertinencia” de la politica para territorios especiales

Actualmente el Estado chileno reconoce y asume la existencia de territorios especiales y los
problemas que derivan de su especial condicion.

Durante los ultimos diez afios, se han implementado numerosas iniciativas excepcionales
para responder a las necesidades que las comunidades de estos territorios especiales han
planteado. Sin embargo, éstas iniciativas aparecen dispersas en su focalizacion y con una
superposicion de medidas para su tratamiento, que no obedecen a un enfoque concreto que
emana de la realidad de los territorios especiales.

Es decir, no hay un enfrentamiento integral que considere a los territorios especiales como
parte integrante del territorio nacional y, a la vez, sea capaz de dar relevancia a la
particularidad de éstos. Asi, se observa que a la par de ciudades y regiones desarrolladas,
coexisten territorios asilados con situacién de precariedad socioecondmica e institucional.

Descentralizacion

La desigual integracion territorial constituye una deficiencia estructural que debe ser asumida
por el gobierno central. En el marco de la accion estatal necesaria, rescatamos a los
procesos de descentralizacibn como factor estratégico ya que posibilitarian una
administracion cada vez mas apropiada a las necesidades locales, que tenga como
respuesta la eliminacién de las grandes diferencias sociales.

Entendido asi, la descentralizacion debe apuntar al desarrollo integral, faciltando Ila
aparicién de la rigueza de la vida local y regional; reconociendo las caracteristicas de sus
territorios; valorando las peculiaridades de sus economias; se respeten las especificidades
de sus comunidades.

Por lo tanto, la formulacién e implementacibn de una politica publica para territorios
especiales debe responder y ser parte del proceso de descentralizacién y desconcentracion
gue el Estado chileno ha venido realizando desde el retorno a la democracia a comienzos de
la década de los afios noventa.

En este sentido, el reconocimiento de los territorios especiales, la particularidad de sus
problemas y el compromiso del gobierno en proponer una politica especifica para éstos,
debe ser un paso adelante en la desconcentracidon y descentralizacion del pais.

Descentralizacién v territorios especiales

La forma en que se distribuye el espacio chileno ha traido como consecuencia la existencia
de una multiplicidad de problematicas con caracteristicas muy especiales a lo largo del pais.
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Tal es el caso de los territorios aislados; las zonas fronterizas y areas geopoliticamente
estratégicas; el territorio oceanico (Isla de Pascua, Juan Fernandez); el gran territorio insular
de Chile; territorios con marcada homogeneidad étnica y, eventualmente, zonas productivas
deprimidas (secano costero e interior, cuenca del carbén), entre otras.

Como hemos planteado, a estas situaciones se les denomina «territorios especiales», que
demandan la aplicacion de iniciativas y soluciones focalizadas que, por su envergadura o
caracter excepcional, no han sido plenamente asumidas por las unidades administrativas, al
interior de cuyos limites se encuentran (gobiernos regionales). Ello, en parte, se debe a la
inexistencia de mecanismos que permita identificarlos, caracterizarlos y establecer su
importancia relativa y prefigurar las modalidades mas propicias para su intervencion.

Tal situacion, parte del reconocimiento de que la existencia de los territorios especiales se
transforma en un obstaculo y freno para las aspiraciones regionales de impulsar su
desarrollo, al tener que destinar recursos y/o personal para su atencion.

La heterogeneidad geografica del pais configura ademéas una distribucion desigual de este
tipo de areas, lo que hace necesario que el tratamiento de estos territorios se realice y
coordine desde una vision central, con una fuerte coordinacion de los niveles administrativos
involucrados, esquema del cual se carece en la actualidad.

La reaccion a estos problemas no ha sido la mas acertada. Por un lado, las acciones han
sido aisladas, discontinuas y enmarcadas en una normativa que debe ser aplicada de
manera homogénea en todo el territorio nacional. En efecto, en Chile, las normas legales
rigen de manera uniforme para todos sus subniveles espaciales, a pesar de contar con
algunas excepciones como, por ejemplo, el tratamiento especial del réegimen de dominio en
Isla de Pascua, los planes y leyes de excepcién para diversas Zonas Extremas. Sin embargo,
la historia es categorica, tales esfuerzos no han generado los resultados que se buscaban.

Descentralizacion y equidad

El fundamento ultimo del proceso de descentralizacion es el desarrollo de todos los chilenos
y sus territorios, reconociendo que las caracteristicas de éste y los caminos para llegar a él
seran diferentes entre comunidades y regiones. Por lo tanto, la equidad sera un principio que
oriente el proceso de descentralizacion, permitiendo la reduccidén de las brechas existentes
entre los chilenos en cuanto a oportunidades de desarrollo y acceso a bienes y servicios
publicos. Desde un punto de vista territorial, esto significa un desarrollo armonico y
equilibrado entre regiones y al interior de éstas.

Equidad social y equidad territorial

La busqueda de una igualdad de los pobladores de territorios especiales respecto del resto
de los ciudadanos chilenos remite al logro de la equidad social y territorial.

Equidad social se refiere a facilitar las condiciones para que la poblaciéon pueda desarrollar
sus potencialidades. Se trata de ofrecer servicios sociales y econémicos necesarios a toda la
poblacion, sin poner en riesgo la viabilidad del entorno natural y cultural existente. Esto
ultimo, informa sobre la constante tension existente entre igualitarismo e individualizacion.
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Los procesos de individualizacién® se han intensificado en la sociedad chilena de los ltimos
afos. Pero este desarrollo de las capacidades individuales de participacion se dificulta
cuando las condiciones socioecondmicas e institucionales no lo acompafan (Informe PNUD,
2002). Es por ello, que la igualdad de oportunidades no se vuelve efectiva hasta que no
existe la posibilidad concreta de obtener recursos para el desarrollo individual y de la
comunidad en general.

Esta busqueda de la equidad en la distribucion de recursos pone énfasis en trabajar con los
territorios y poblacion en situaciones mas desventajosas, pero de una manera particular. Esto
es, rescatando las potencialidades de cada localidad. La equidad no implica homogeneidad
de los modos de desarrollo, sino tan sdélo de igualdad en las posibilidades de desarrollarse de
acuerdo a las necesidades, capacidades y expectativas propias.

Estas son las paradojas de la democracia en nuestra sociedad contemporanea (Mouffe,
2003). La eficacia de las politicas de equidad tiene que ver con el reconocimiento de la
particularidad e individualizacion, por ende con las procesos de descentralizacion. Y
paralelamente, el fomento de la igualdad profundiza los procesos de democratizacion.

El Estado junto con tener la responsabilidad de asegurar una mayor equidad social de todos
sus habitantes, también debe trabajar con el propésito de una equidad territorial minima
necesaria, con el fin de asegurar un desarrollo mas armodnico y equitativo en todas las
regiones del pais.

Es por ello que el rol subsidiario del Estado y la intervencion realice en los territorios
especiales —congregando también a los privados-, tiene como proposito atender su desarrollo
enddégeno?, que tiene por base los recursos naturales, econémicos, culturales, institucionales
y de conocimiento existentes (Sunkel, 1995). No basta con la existencia de estos recursos,
es necesario sentar las condiciones que promuevan la utilizacion potencial méas eficiente de
su desarrollo.

Igualdad e Integracion social

La situacién de aislamiento y deterioro de calidad de vida que caracteriza a los territorios
especiales obliga a plantearse el tema de la igualdad de tales pobladores respecto al resto
de los ciudadanos chilenos. Para bosquejar qué estamos entendiendo por igualdad hemos
considerado dejar de lado aguél concepto que coloca énfasis preeminente en la igualdad de
resultados. En todo caso, la igualdad a de considerarse ya en los puntos de partida, en la
posibilidad que tengan todos los ciudadanos de desarrollar libremente las oportunidades que
se le presenten como las que quieran realizar (Giddens, 1999). Ello implica reconocer la
responsabilidad y el esfuerzo del ciudadano y del Estado como elementos claves para el
logro de la igualdad.

Por lo tanto, fomentar la igualdad supone promover la inclusién. La desigualdad por ende
significa exclusién. Por inclusién se entiende el reconocimiento y la capacidad de las

! por individualizacién se entiende que los referentes y valores tradicionales son tomados como opciones y no como
obligaciones vy, paralelamente, que hay que hay un aumento de la capacidad de los individuos para escoger y disefiar el
propio estilo de vida que desean.

2 Desarrollo enddégeno supone mejorar las condiciones de vida de las personas en base a la dinamizacion de las
particularidades y recursos propios del territorio basados en sus notas caracteristicas e identificativas.

5
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personas de realizar los derechos politicos y los deberes civicos. El ejercicio de estos
derechos y deberes depende, en gran medida, de la igualdad de oportunidades.

El Estado debe asegurar que todas las personas dispongan por igual de todos los recursos
para hacer un buen uso de estas oportunidades. El aseguramiento de una cobertura
pertinente de servicios publicos constituye un elemento crucial para el logro de la inclusion y
por tanto la igualdad de todos los ciudadanos chilenos.

A largo plazo, el verdadero éxito de la igualdad es conseguir ciudadanos emancipados frente
a los propios poderes publicos (Giddens, 1999). Es por ello que las prestaciones sociales,
aunque pretendan actuar de paliativo de las posibles desigualdades finales, no pueden
impedir el correcto desarrollo de la igualdad de oportunidades ni interferir en el desarrollo de
la inclusion. Para evitar estos desvarios, es propicio fomentar tales acciones estatales de
inclusion con fundamental participacion y apoyo del gobierno y la comunidad Local
(descentralizacion). Y por otra parte, considerar que el fomento de la ocupacion laboral es
una cuestion estratégica para la inclusion. Los poderes publicos debe intervenir para que las
personas que estan quedando al margen del mercado de trabajo pueden incorporarse
rapidamente a él y aprovechar sus propias capacidades contribuyendo asi al desarrollo de su
comunidad (Sen, 2000).

En esta direccion, la integracion social también alude a la participacion, la voluntad y el
compromiso, el involucramiento y el consenso entre la institucionalidad politica del pais y la
comunidad local. Mejorar el desarrollo de los territorios especiales implica rescatar sus
recursos naturales, econdmicos, culturales e institucionales. Ello es posible sélo con el aporte
y compromiso de la poblacion del lugar en colaboracidon con la acciones realizadas desde la
politica para los territorios especiales.

Por lo dicho anteriormente, consideramos que para el logro de los objetivos planteados en
este documento serd indispensable contar con el apoyo de la voluntad politica, con una
importante gestiéon a nivel regional y la generacion de compromiso de todos los actores
involucrados.

Habitabilidad: “Invertir en soberania”

La mayoria de los territorios especiales, junto con presentar una particular condicién de
aislamiento, se ubican en los extremos fronterizos de nuestro pais. Por lo tanto, es
importante fortalecer las condiciones que favorezcan la permanencia y asentamiento de la
poblacion en estos territorios. Para ello, es necesario mejorar las condiciones de
habitabilidad del lugar. La habitabilidad hace referencia tanto a mejorar la calidad de vida de
la poblacién, pero también expresa la aspiracion a contar con una optima ordenacion del
territorio y planificacion de la infraestructura. En el caso de los territorios especiales,
entendidos geograficamente como una situacion espacial diferenciada, constituye una
excepcionalidad territorial que se expresa en la obstaculizacién al desarrollo de las
condiciones necesarias para la habitabilidad del lugar.

Indicadores que expresan tal situacion:

- Precariedad en las condiciones de vida: bajo indice de necesidades basicas insatisfechas,
bajo indice de prestacion de servicios (salud, educacién), desempleo.
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- Carencias funcionales de vinculacion: falta de vias y medios de transporte (terrestre,
maritimo o aéreo). Falta de medios de comunicacion (teléfono, internet).

Esta situacion manifiesta una condicion de exclusién de los pobladores de los territorios
definidos como especiales.

De alli que surgen dos aspectos a tener en cuenta. Por un lado, el aspecto referido a mejorar
la calidad de vida implica rescatar las potencialidades del lugar, las capacidades,
expectativas y necesidades de la poblacion en ese espacio y tiempo en concreto. Por otro
lado, el tema de la ordenacién del territorio nos remite a la accesibilidad en relacion a las
capacidades de la vialidad, los modos de transporte y los tiempos de desplazamiento para
aproximarse al territorio. Y a la conectividad, entendida como flujos existentes de
comunicacion (via fisica o virtual) entre el territorio especial y demas territorios chilenos.
Accesibilidad y conectividad constituyen factores estratégicos para el desarrollo de los
territorios especiales, pues facilitan el buen funcionamiento en el tiempo de las mejoras
incorporadas, y por ello, un dinamismo propio en el largo plazo.

Estas son tareas estratégicas para mejorar las condiciones de habitabilidad de los territorios
especiales, y por lo tanto, para promover la inclusion de la poblacién del lugar en calidad de
gozar una igualdad de condiciones respecto al resto de los ciudadanos chilenos.

Ventajas y oportunidades Unicas

La realidad de los territorios especiales no solo debe ser considerada en términos negativos
y como generadora de problemas y desventajas para su desarrollo. Estos territorios también
ofrecen ventajas y oportunidades que comparativamente con el resto del pais los convierte
en Unicos, otorgandoles un gran potencial que aun no ha sido explotado.

Los territorios especiales necesitan un dinamismo propio para una mejora general en el
bienestar econdmico y social de los residentes, y en el entorno institucional y fisico en el que
éstos viven (desarrollo enddgeno).

El desarrollo del lugar (desarrollo local) es una accion conjunta de movilizacién de actores
locales, con el fin de valorizar los recursos humanos y materiales del territorio especial dado,
manteniendo una negociacién o dialogo con los centros de decision econémicos, sociales y
politicos en donde se integran y de los que dependen.

Es asi como el fomento de la inclusion de los pobladores de territorios especiales contribuye
a gue éstos no solo aprovechen sus propias capacidades sino ademas para que con su
participacion se constituyan en los protagonistas principales de las mejoras de los territorios
especiales.

3. OBJETIVOS PARA EL DISENO DE LA POLITICA PUBLICA

Politica especifica para territorios especiales. Elaborar una politica de Estado especifica para
territorios especiales, que fundamentalmente considere la particularidad de estos territorios y
los problemas que derivan de su condicion de aislamiento critico.
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Coordinacion con politicas sociales _existentes. Proponer una politica publica que permita
integrar los objetivos y elementos de politicas sociales ya existentes a nivel nacional, pero
adecuandolos a las carencias de éstas en los territorios periféricos. Para ello, es necesario
identificar las caracteristicas de estos territorios.

Intervencién _en sectores estructurales basicos. Esta politica debe tener como uno de sus
objetivos centrales intervenir en aquellos sectores estructurales que permitan aminorar los
efectos negativos asociados a las condiciones de aislamiento y ubicacion extrema
(Infraestructura, transporte, salud, educacion, vivienda y energia).

Incentivo para el desarrollo endégeno. Implementar una politica para territorios especiales
gue permita generar las condiciones basicas que asista a las necesidades que no se podran
cubrir de otra manera, dadas las particularidades mencionadas de estos territorios.

Disefio_de una institucionalidad funcional. Entre los objetivos de esta politica, se debe
considerar el disefio e instalacion de una institucionalidad publica que gestione y oriente de
manera eficiente los planes y programas que emanen de la politica para territorios
especiales.

Recursos financieros especiales. Para la implementacion y desarrollo esta politica se debe
contar con recursos economicos de inversion adicionales a los que ya estan contemplados
en los distintos programas sociales e instrumentos publicos de inversion y fomento
implementados por el Estado chileno.

Mayor_integracion nacional. Fomentar una mayor integracion social mediante politicas de
desarrollo para los territorios especiales que los conecten y relacionen con el resto del
territorio nacional.

Mejorar la competitividad. Dinamizar las potencialidades de los territorios especiales para su
propio desarrollo y participacion en el crecimiento general del pais.

Esta politica publica debe estar orientada a intervenir en aquellas areas basicas que se
encuentran en estado critico. Para lograr esto, se debe considerar la legislacion, marcos
regulatorios e instrumentos de gestidn ya existentes. Todos estos medios disponibles y los
gue se vayan a utilizar, contemplaran los procesos de accion propios de cada territorio para
lograr una mayor eficiencia y eficacia en la satisfaccion de las necesidades a cubrir.

Por lo tanto, una de las tareas que se debe abordar al momento de disefiar esta politica para
territorios especiales, es la definicion y precision de los instrumentos a través de los cuales
de desee realizar la intervencién, Esto significa, por una parte, reorientar y flexibilizar los ya
existentes y, de ser necesario, crear nuevos instrumentos.

CONCLUSIONES

Plantear una politica de Estado para los territorios especiales implica abordar su
problematica de manera integral y eficiente. Esto porque los territorios especiales comparten
caracteristicas comunes que los coloca como situaciones excepcionales respecto al resto del
pais. Es por ello, que la nueva politica tendr4 una funcion propia demandada por una
realidad Unica.



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

La politica publica permitira no solo asistir la situacion critica de precariedad socioeconémica
e institucional, sino también a largo plazo contribuir al dinamismo propio de estos territorios
especiales.

Consideramos que la conjuncion de factores geograficos, demograficos, socio-econémicos y
politico-institucionales ha conllevado al aislamiento y estancamiento de los territorios
especiales. Y ha impedido el desarrollo de sus propias potencialidades territoriales y de sus
caracteristicas socio-culturales.

Es por ello, que la politica publica va orientada a, primero reconocer la excepcionalidad
conjunta de distintos territorios especiales. Segundo, que esta particularidad los coloca en
situacion de exclusion y desigualdad respecto al resto de los ciudadanos chilenos. Y por
ultimo, las acciones de inclusién para revertir esta situacion, implican ante todo partir de las
demandas, necesidades, recursos y expectativas con los que cuenta la poblacién y el
territorio que habitan.

En este sentido, la politica publica persigue mejorar la calidad de vida de los habitantes de
territorios especiales, mediante el desarrollo propio de tales territorios y su incorporacion al
desarrollo general del territorio nacional. Tales objetivos van de la mano de una
profundizacion de los procesos de descentralizacion que contribuirdn al reconocimiento de
las particularidades y a fomentar la igualdad entre ciudadanos.

La participacion y el compromiso multisectorial es indispensable para el éxito de la politica
publica. Consideremos que profundizar los procesos de integraciébn nacional exige la
preocupacion y el involucramiento de los propios afectados como también del sector politico
gue tiene la posibilidad de construir mecanismos como la politica publica para atender las
demandas de los ciudadanos.
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