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PREFACIO

Consecuencia de las caracteristicas geogréficas de Chile, la
formacién y consolidacion de nuestro pais ha seguido una tra-
yectoria de expansién centro-periferia, provocando que la ocu-
pacién territorial se haya concentrado en la zona central. Ello de-
muestra que desde sus origenes en nuestro pais ha predominado
una cultura centralista, lo que ha influido en la implementacién
de un modelo de desarrollo que ha dejado a las regiones fron-
terizas del extremo norte y sur del pais en un plano secundario.
Ello ha configurado la existencia de “fronteras interiores”, donde
el espacio terrestre bajo la soberania chilena es mds amplio que
la presencia estatal efectiva, existiendo una asimetria entre po-
blacién, territorio, desarrollo e institucionalidad. Efectivamente,
desde la administracién publica se ha empleado la denominacién
de “Zonas Extremas y Especiales” para referirse a los territorios
que se caracterizan por niveles de aislamiento critico, poblacién
escasa y altamente dispersa, con presencia deficitaria del aparato
publico y bajo nivel de desarrollo socioeconémico. Por ello, las
zonas extremas representan un problema en términos de seguri-
dad, desarrollo y gobernabilidad democrética.

No obstante, la ausencia o debilidad estatal en las zonas
fronterizas, no implica que estos sean territorios “vacios. Por el
contrario, es necesario considerar la dimensiéon de agencia de
las poblaciones de frontera, la cual revela una relacién dialéctica
entre “arriba” y “abajo” de gran importancia para los procesos
de formacién y consolidacién del Estado. En efecto, cuando en
una sociedad fronteriza conviven diversos actores, ellos muchas
veces se enfrentan por intereses contrapuestos. Ello ocurre, por-
que las zonas fronterizas son espacios donde se hacen realidad
relaciones entre poder e identidad. También de conflicto y coo-
peracién, produciéndose procesos socioculturales que involu-
cran variables domésticas e internacionales. Por ello, la visién
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Prefacio

tradicional de las fronteras como limite y divisiéon de soberanias
en disputa ha sido cuestionada en el marco del proceso globa-
lizador actual. Chile, no se encuentra al margen de estas discu-
siones, porque la nocién de frontera, por su curiosa geografia,
otorga este cardcter a las zonas del extremo norte y sur del pais
de manera diferenciada, aun cuando en estricto rigor, todo el
pais es fronterizo politicamente hablando, por su colindancia con
Argentina o, en términos histdricos, porque varias regiones del
centro sur del pais se articularon social y territorialmente con el
mundo indigena, en dreas que todavia hoy podrian estar siendo
percibidas en el subconsciente nacional como fronterizas.

En el Libro de la Defensa Nacional del afio 1997 se plantea el
concepto de “fronteras interiores”, para referirse a aquellos terri-
torios no vinculados total o efectivamente a la accién del gobierno
central y/o regional, donde se dificulta el desarrollo de las activi-
dades humanas y productivas por su distancia del nucleo vital del
pais. En ellos se puede constatar la insuficiencia de vias de comu-
nicacién, influencia econémica y cultural extranjera y la percep-
cién ciudadana colectiva de que los espacios geograficos extremos
constituyen un ente diferente, separado y postergado del resto de
la poblacién nacional, que no alcanza a disfrutar del bienestar ge-
neral debido a factores geograficos adversos. En este contexto, las
regiones de Arica Parinacota y de Magallanes y Antértica Chilena
son consideradas como fronteras interiores criticas.

En un entorno global donde emergen nuevos actores y fené-
menos que afectan la institucionalidad y la calidad de vida de la
ciudadania, el Estado ha sido revalidado como actor central del
desarrollo. Dicho rol va mds alld de una eficiente gestién publica,
demandando una apertura por parte de la administracion del Es-
tado hacia una sociedad integrada por ciudadanos que cuentan
con plenos derechos y responsabilidades. De este modo, el desa-
rrollo territorial se enmarca en los procesos de modernizacion de
la gestion ptblica, reforma del Estado y descentralizacién, que
se emprenden con el objetivo de construir un pafs con una insti-
tucionalidad que logre dar respuesta a las peticiones ciudadanas
en el contexto actual, que exige un equilibrio entre las demandas
sociales y la capacidad del sistema politico para responderlas de
forma legitima y eficaz.

En Chile predomina la visién de frontera como limite territo-
rial. Entonces, las politicas publicas han seguido esta perspectiva
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en el extremo norte y sur del pafs, en un contexto politico nacio-
nal e internacional actual, que hace necesario tratar las fronteras
de las zonas extremas desde la perspectiva de su gobernabilidad,
desarrollo y seguridad, para evitar su configuracién insegura y
carente de sentido politico y estratégico. El problema que surge
entonces, es que el Estado de Chile habria subvalorado el rol de
las fronteras extremas —norte y sur— limitdndose a sostener una
visién defensiva y de economia extractiva. En consecuencia, su
desarrollo integral estaria postergado en la visién pafs, a través
de la formulacién de politicas ptiblicas de manera centralizada.

Esta situacion habria provocado una marginalizaciéon de
los actores locales, generando un continuo desapego regional y
ausencia de incentivos para un desarrollo endégeno. Ello es deli-
cado, porque las regiones de Arica y Parinacota y de Magallanes
y Antértica Chilena comparten su condicién de frontera interior,
y también de frontera externa con los paises vecinos, haciéndolos
territorios particulares en términos de dindmicas politicas, socia-
les y culturales en su interior, que de uno u otro modo ejercen in-
fluencia en el dmbito geoestratégico. De continuar el predominio
de un modelo centralizado de disefio y gestién de las politicas de
desarrollo y seguridad, las regiones extremas mantendrian su ca-
rencia de progreso, pudiendo verse afectadas por fenémenos de
seguridad y, de manera creciente, por el desarrollo de conflictos
internos y/o, con los paises vecinos.

A partir de los aspectos sefialados, la situacién de las re-
giones extremas nos conduce a interrogar la relacién que existe
entre el Estado con sus territorios mds alejados del nticleo central
y, con las sociedades regionales y locales que alli habitan. Surgen
entonces una serie de preguntas, cuyo sentido es articular la ex-
plicacién de dicha relacién. Asi entonces, ;como se caracteriza
la vinculacién entre el Estado de Chile y las regiones extremas
norte y sur? También, ;cudl ha sido el impacto de las dindmicas
resultantes de la relacién dialéctica entre el “centro” y la “peri-
feria”, en la configuracién de la institucionalidad estatal? En el
marco de la globalizacién, ;cudl ha sido la respuesta del Estado
chileno frente a la definicion de las caracteristicas de las zonas
fronterizas y de fronteras interiores? En términos mds especificos
¢coémo se han formulado las politicas de desarrollo territorial en
las regiones de Arica y Parinacota y de Magallanes y Antdrtica
Chilena? y ;cudles han sido los impactos de ello en términos
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de gobernabilidad democratica, desarrollo y seguridad en estas
regiones? Por tltimo, en términos de Seguridad, ;cudl es el fené-
meno de mayor relevancia presente en las regiones extremas, y
cudl ha sido la accién del Estado para enfrentarlo?

Para responder las preguntas planteadas esta obra se ha es-
tructurado en siete capitulos, los cuales se originan en los tres 4m-
bitos investigados en el marco del Proyecto FONDECYT del mismo
nombre, que reflejan los resultados mads significativos que de él se
obtuvieron. En los cuatro primeros, se observa la relaciéon del Estado
con las regiones extremas norte y sur. En los tres tdltimos, el andlisis
se concentra en la Regioén de Arica y Parinacota, porque en la actua-
lidad en dicha regién se estdn desarrollando situaciones conflictivas
que afectan intereses internos y externos de nuestro parfs.

En este contexto, en el primer capitulo se analiza la politica
publica para las zonas extremas, identificando patrones de cam-
bio y continuidad, actores relevantes y relaciéon con otras politi-
cas publicas, para verificar si la politica para las zonas extremas,
se caracteriza por una trayectoria estable con cambios discretos
que se explican principalmente por la movilizacién ciudadana y
transformaciones en el subsistema de descentralizacién. Se enfa-
tiza la relevancia del concepto de “territorio organizado” como
“construccién social”, que permite su funcionamiento regulado
por un ordenamiento juridico y administrativo que estd en per-
manente ajuste por influencia de los marcos culturales y sociales
presentes en la realidad territorial.

También se aborda el concepto de Gobernanza, el cual per-
mite introducir la dimensién institucional en el desarrollo, asu-
miendo que el progreso de un drea resulta de la concertacién de
los actores que intervienen en los dmbitos econémico, social y
politico. En relacién a dicho concepto, se observa que las politi-
cas de zonas extremas aplicadas por los gobiernos en los tltimos
cuarenta afios no han logrado resultados relevantes, y que los
cambios producidos han sido producto de la movilizacién ciu-
dadana y cambios en los subsistemas de descentralizacién y de-
sarrollo territorial. Sin embargo, atin estd pendiente la descentra-
lizacién politica, que no se ha materializado como consecuencia
de las limitaciones impuestas por la configuracién institucional
del Estado chileno, lo que sugiere la necesidad de una discusién
mads amplia sobre la descentralizaciéon y la gobernanza en rela-
cién al desarrollo territorial.
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En el segundo capitulo se analiza la desigualdad que mues-
tra Chile en materia regional, en especial lo que se relaciona con
las regiones extremas, lo que invita a debatir respecto de las con-
diciones en que se da la descentralizacién. En su planteamiento
se advierte que en Chile existe una confusién conceptual entre
descentralizacién y regionalizacién, lo que ha impedido una ma-
yor participacién ciudadana en la agenda ptblica a pesar de los
avances institucionales, administrativos y financieros. Entonces,
la asimetria regional que hoy existe se deriva de la carencia de
una mirada integral en materia de desarrollo, lo que se evidencia
en la inconsistencia de los indicadores analizados que afectan las
politicas ptblicas ligadas a las regiones en estudio.

El tercer capitulo trata de los problemas que ha dificultado
la inclusién econémica de las regiones extremas de nuestro pafs,
lo que se relaciona con las dificultades para hacer realidad la
descentralizacién, cuyo origen mds profundo estarfa en la tra-
dicién centralista de América Latina. Sin embargo, y en el caso
particular de Chile, las causas se relacionan también con la des-
igualdad econémica y el peso real de las regiones en la economia
nacional. Esa realidad queda de manifiesto en este capitulo, al
demostrar que la estructura econémica del pais no ha podido ar-
ticular y sostener el modelo de desarrollo de forma homogénea.
Para ello, el andlisis se enfoca en los problemas y perspectiva de
la gobernabilidad, las politicas ptiblicas, el desarrollo endégeno
y la descentralizacién, lo que lleva a explicar las consecuencias
en las regiones extremas, las que a pesar de tener caracteristicas
diferentes, no estd alineada con la estructura productiva del pafs
ni con las principales politicas que emanan desde el Gobierno
Central.

El capitulo cuatro analiza los problemas que representan
para Chile los territorios comprometidos con el Estado des-
de la perspectiva de su condicién estratégica y geopolitica. El
punto de partida es la propuesta de Reforma Constitucional de
noviembre de 2013, que planteaba incorporar como territorios
especiales, aquellos geopoliticamente estratégicos como una
oportunidad para debatir las falencias y debilidades para redu-
cirlas. El fundamento esencial es que tener territorios alejados
como las regiones de Arica y Parinacota y de Magallanes y An-
tartica Chilena implica la necesidad de hacerse cargo de ello, y
una de las maneras de hacerlo es dedicar esfuerzos a mejorar

17



Prefacio

su conectividad. Ello se transforma en un desafio mayor, si en
términos comparados observamos las estrategias de desarrollo
y poblamiento desarrolladas por Argentina en la zona austral, y
Pert en su frontera sur. Esto exige especial atencién en el norte
de Chile, como consecuencia de la compleja situacion de litigio
que se mantiene con Bolivia, generando variables complejas a ser
abordadas a la luz del interés nacional.

En el quinto capitulo, a partir de la aparicién de nuevos ac-
tores no estatales y de los efectos de procesos transfronterizos
impulsados por autoridades regionales o por las comunidades
y, de los resultados de trabajos y reflexiones sobre la frontera
norte de Chile, en que se observan diversos fenémenos sociales
que generan dindmicas transfronterizas y paradiplomacia, se
caracteriza a esta zona analizando los factores de su insercion
regional e internacional en relacién con la institucionalidad es-
tatal. También se enfrentan diversas interpretaciones existentes
respecto a la frontera y globalizacion, para ofrecer elementos que
aporten al debate sobre el tema. Se constata que la frontera norte
de Chile es a la vez interna e internacional, lo que por una parte
le otorga caracteristica de marginalidad y exclusién respecto del
poder central y, por otra, como frontera internacional, existen di-
ndmicas econdmicas y sociales que, como consecuencia de la glo-
balizacién, le otorga especial importancia respecto del comercio,
infraestructura y seguridad.

En el desarrollo del capitulo se enfatizan elementos concep-
tuales que diferencian el limite internacional con las dreas de
frontera, siendo el primero una variable estdtica de separacién
fisica de espacios econémicos, politicos y sociales y, el segundo,
una variable dindmica, porque es una construccién social que
se puede expandir mds alld del limite juridico del Estado, desa-
fiando la ley territorial de cada Estado limitrofe, pudiendo crear
situaciones integradoras o potencialmente conflictivas. Esta si-
tuacién es la que predomina en la Regién de Arica y Parinacota,
ameritando la necesidad de analizarla en mérito por sus efectos
en los intereses de Chile.

El capitulo seis, busca demostrar la intima relacién existente
entre el modelo de desarrollo econémico boliviano y su Politica
Exterior contemporanea. En ese marco se plantea que las relacio-
nes chileno-bolivianas en el estado actual de las relaciones entre
Chile y Bolivia, han omitido aquellos aspectos de liberalizacién
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de los recursos econémicos de Bolivia a principios del siglo XX
y de la firma del Tratado de Paz y Amistad de 1904, sin importar
que su reclamo involucre un territorio consolidado por el Esta-
do chileno. Para ello, a partir del problema entre ambos paises,
donde la historia juega un rol relevante, y la forma en que am-
bos Estados se construyeron marcan profundas diferencias en
relacién a como se disefia y desarrolla la Politica Exterior que, en
este caso, afecta territorios y particularmente el tratado de 1904.
El capitulo analiza los modelos de desarrollo y como ambos pai-
ses entienden su relacién en el siglo XX, lo que se relaciona con
los intereses bolivianos que estdn en juego en su demanda en La
Haya, lo que también se vincula a la manera en que Bolivia crea
su Politica Exterior. En el contexto actual, es importante com-
prender las variables en juego, porque afectan el desarrollo y la
seguridad de Chile en la zona en estudio.

Finalmente, el séptimo capitulo, se enfoca en el anélisis del
fenémeno de la droga en el norte de Chile, cuya complejidad y
alcances afectan los intereses de Chile. Siendo sus efectos com-
plejos y multidimensionales, la necesidad de observarlos de
manera amplia y desde diversas perspectivas, ayuda a una mejor
comprensién de los riesgos y amenazas asociados al narcotrafi-
co. Por ello su andlisis general desde la fenomenologia, desde la
Geopolitica de la Droga y desde la Geopolitica Critica, entrega
una perspectiva poco discutida, que explica los alcances politi-
cos, geogrdficos, sociales, econémicos y militares del problema.
Su expansién constante en los tltimos 15 afios lo hace un asunto
sensible para el Estado chileno, y sus efectos crecientes en nues-
tra sociedad llaman a valorizar este fenémeno en su real dimen-
sion.

La convergencia de los siete articulos descritos invita a la
reflexion sobre la importancia de las regiones extremas de Chile
y las consecuencias de no prestarles la atencién necesaria. Su
potencial de desarrollo es significativo y, desde la perspectiva de
la seguridad, su importancia es clave. La historia lo demuestra
cuando nos recuerda que las guerras y conflictos que Chile ha
debido enfrentar se han producido en ellas.
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CAPITULO1

POLITICAS PUBLICAS Y ZONAS
EXTREMAS EN EL NORTE Y SUR DE CHILE:
APROXIMACION DESDE EL MARCO DE
LAS COALICIONES PROMOTORAS

Viviana Garcia Pinzén

Introduccion

El territorio de Chile se caracteriza por su heterogeneidad y
grandes desigualdades entre las regiones del pafs. La respuesta
del Estado chileno a esta problematica se ha materializado en un
conjunto de politicas publicas enfocadas en lo que se ha denomi-
nado zonas extremas y localidades aisladas!.

“Hasta comienzos de la década de 1990, la cualidad de zona extre-
ma estaba dada principalmente por su lejania a la zona central del
pais (ubicacion geogrdfica extrema) y a la condicién fronteriza de
las dreas en cuestion. Sin embargo, nuevos estudios dieron cuenta
de la existencia de territorios que aunque no se ubicaran en zonas
geogrdficas extremas o fronterizas, se encontraban igualmente ais-
ladas —por distintos factores— en relacion al resto de las comunas
del pais™?.

Durante la administraciéon del presidente Sebastian Pifiera (2010-2014) se es-
tablecié una diferencia entre las “zonas extremas” y los “territorios aislados”
de manera que para los primeros la politica ha estado enfocada en el “Plan
de Incentivos Especiales para las Zonas Extremas”, mientras que en el caso
de los “territorios aislados” se ha implementado la “Politica Nacional para el
Desarrollo de Localidades Aisladas”.

2 Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (2011), Politica Nacional para el
Desarrollo de Localidades Aisladas. Area Gobierno. BCN Minuta. Defensa y
Relaciones Internacionales.
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El Estado chileno, la academia y organismos internacionales
(Banco Mundial, OCDE) han reconocido las desigualdades terri-
toriales en Chile y la necesidad de insertar a las zonas extremas
y localidades aisladas en las dindmicas de desarrollo nacional.
Actualmente, la Region de Arica y Parinacota, en el norte, las
Regiones de Aysén del General Carlos Ibédiiez del Campo y de
Magallanes y de la Antdrtica Chilena, en el sur, y las provincias
de Chiloé y Palena conforman las “zonas extremas”.

Inicialmente, durante el gobierno militar, las zonas extremas
se posicionaron en la agenda publica por razones de geopolitica
y seguridad pero con el transcurso de los afios se han considera-
do otras perspectivas respecto al desarrollo y la importancia de
estas regiones. No obstante, los instrumentos que han predomi-
nado en la politica ptiblica de zonas extremas privilegian la di-
mensién econémica del desarrollo, y la mejora de las condiciones
de la poblacién mediante instrumentos de excepcién e inversio-
nes adicionales por parte del gobierno central.

El objetivo de este primer capitulo es analizar la politica pud-
blica para las zonas extremas, identificando patrones de cambio
y continuidad, actores relevantes y relacién con otras politicas
publicas. Para ello, se toma como base los planteamientos del
Marco de las Coaliciones Promotoras. La hipétesis que desarro-
llamos inicialmente es que la politica para las zonas extremas,
considerada como un subsistema de politica, se caracteriza por
una trayectoria estable con cambios discretos, los cuales se expli-
can principalmente por la movilizacién ciudadana y las transfor-
maciones en otros subsistemas, especificamente el de descentrali-
zacion. La coalicién promotora dominante en el subsistema es el
Estado central, liderada por el Ejecutivo, mientras que los actores
regionales se caracterizan principalmente por un papel reactivo,
sin lograr consolidar una coalicién alternativa que potencie una
construcciéon de la politica “desde abajo”. En consecuencia, la
politica se ha visto limitada por las configuraciones institucio-
nales que sobrepasan el dmbito del subsistema, especialmente,
en lo referido a la descentralizacién politica y la generacién de
estructuras de gobernanza que impulsen el desarrollo regional
participativo e incluyente.

El capitulo se divide tanto en consideraciones respecto a la
relacion entre desarrollo territorial e instituciones estatales, de
manera teérica y desde la perspectiva del proceso en Chile, en la
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segunda parte, se analiza la politica ptublica de zonas extremas
en el marco de las coaliciones promotoras.

Desarrollo territorial e instituciones
Estado, territorio y desarrollo

La nocién de desarrollo surge tras la segunda posguerra, im-
pulsada especialmente por la Organizacién de las Naciones Uni-
das?. En la literatura al respecto hay una amplia discusién sobre
qué es el desarrollo, lo que ha traido consigo el que se le sumen
una serie de adjetivos: desarrollo territorial, desarrollo humano,
desarrollo regional, entre otros. Si bien, inicialmente el desarrollo
fue abordado desde una perspectiva econémica, asociada al cre-
cimiento, paulatinamente el concepto ha ido incorporando varia-
bles sociales, politicas y culturales.

A partir de un recuento de la historia del concepto, Boisier*
resalta la propuesta de Desarrollo a Escala Humana, en la ver-
si6n de Max Neef, Elizalde y Hopenhayn, segtn los cuales:

“Tal desarrollo se concentra y sustenta en la satisfaccion de las
necesidades humanas fundamentales, en la generacién de niveles
crecientes de autodependencia y en la articulacion orgdnica de los
seres humanos con la naturaleza y la tecnologia, de los procesos
globales con los comportamientos locales, de lo personal con lo
social, de la planificacién con la autonomia y de la Sociedad Civil
con el Estado™.

La discusién sobre desarrollo y politicas publicas, ha llevado
a un posicionamiento del concepto de desarrollo territorial®. Para
Boisier” este concepto estd asociado a la idea de contenedor y no

3 BOISIER, Sergio (2001). Desarrollo Local ;De qué estamos hablando?, en
VAZQUEZ Barquero, A. y MADOERY, O. (comp.), Transformaciones globa-
les, instituciones y politicas de desarrollo local. Rosario: Homo Sapiens Ed.

4 Ibid.

5 Ibid., p. 4.

6 SERRANO, Claudia (2010). Politicas de Desarrollo Territorial en Chile. RIMISP -
Centro Latinoamericano de Desarrollo Rural.

7 BOISIER, Sergio (2001). Loc. cit.
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a la idea de contenido, es decir, la expresion desarrollo territorial
se refiere a la escala geografica del proceso pero no a su sustan-
cia. Sin embargo, si bien “territorio es todo recorte de la superficie
terrestre, no cualquier territorio interesa desde el punto de vista del
desarrollo”8. A decir de este autor, es el “territorio organizado” el
que pasa a ser sujeto de intervenciones promotoras del desarro-
llo. Este tipo de territorio:

“Denota la existencia de actividades de mayor complejidad, de
sistemas de asentamientos humanos, de redes de transporte, pero
sobre todo, de la existencia de una comunidad que se reconoce y
que tiene como autorreferencia primaria el propio territorio y que
estd regulada mediante un dispositivo politico-administrativo que
define las competencias de ese territorio y su ubicacién y papel en
el ordenamiento juridico nacional, es decir, un territorio organi-
zado tiene una estructura de administracion, y en alguno casos,
también de gobierno™.

La nocién de territorio organizado se diferencia del “territo-
rio natural” (aspectos naturales) o el “territorio equipado” (don-
de el hombre ha instalado sistemas de transporte y aun activida-
des productivas extractivas). De manera que:

“territorio no es solo ni principalmente un asunto de morfologia
y recursos naturales sino una “construccion social”, es decir, un
proceso en permanente configuracion donde los actores sociales en
sus marcos culturales y sociales interpretan y califican la realidad
territorial por medio de sus intervenciones”.

El territorio representa una variable multidimensional, don-
de la heterogeneidad de los actores y su capacidad de agencia,
las particularidades situacionales y la disponibilidad de recursos
son elementos que deben ser considerados en el andlisis politico.
Al resaltar la importancia del territorio se alude al peso que este
adquiere como “constructo social”, esto es, “como el resultado de

Ibid. p. 6.
9 Ibid.
10 SERRANO, Claudia (2010). Op. cit., p. 2.
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un intento hecho por el individuo o un grupo de afectar, influenciar o
regir a unas personas, fenémenos o relaciones, delimitando y controlan-
do un drea geogrdfica” 1.

Pensar el desarrollo desde el enfoque territorial implica:

“comprender qué define y constituye a los territorios para poten-
ciarlos como unidades de desarrollo econémico social capaces de
incorporar a su gente en mejoras econémicas y sociales sostenidas.
(...) No hablamos de crecimiento econdémico basado en ventajas
comparativas con rasgos de dinamismo econdmico pero exclusion
social, sino en procesos intencionados de desarrollo econémico con
cardcter territorial e inclusivo y donde el papel de los actores, las
instituciones y las politicas piiblicas resulta central (...) El terri-
torio es una unidad de desarrollo econémico social y es una unidad
de coherencia espacial para coordinar la politica piiblica”2.

Si bien el desarrollo tiene una légica territorial, este se en-

cuentra estrechamente ligado a las dindmicas y variables exter-

nas.

“En el contexto de la globalizacion, el crecimiento es mds y mds
exogeno a medida que el recorte territorial es mds y mds pequerio
debido a que la matriz de agentes que controlan los actuales fac-
tores de crecimiento tiende a separarse mds y mds de la matriz
de agentes locales, siendo los primeros en su mayoria agentes re-
sidentes fuera del territorio en cuestion. Por el contrario, (...) el
desarrollo debe ser considerado como mds y mds enddgeno, debido
a su estrecha relacién con la cultura local y con los valores que ella
incluye”!3.

En este sentido, al analizar las dindmicas de desarrollo terri-

torial en las sociedades rurales, se subraya que:

12
13

JOLLY, Jean Francois (2003). Lo publico y lo local. Gobernancia y politicas
publicas, en Documentos Instituto de Internacional de Gobernabilidad. p. 5.
SERRANO, Claudia (2010). Op. cit., p. 8.

BOISIER, Sergio (2001). Op. cit., p. 12.
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“el desarrollo estd determinado, en lo fundamental, por lo que
sucede en los contextos mayores de la economia, la politica, la
cultura, la sociedad y el medio ambiente. Sin embargo, el impacto
no es mecdnico, sino que estdn condicionados por las relaciones
localizadas entre actores sociales, instituciones y activos. Si bien
los motores de las transformaciones son exdgenos, las capacidades
de respuesta a las oportunidades y restricciones creadas por esos
motores o incentivos externos, asi como las mismas respuestas es-
pecificas, son endégenas”14.

Siguiendo a Boisier!® dicha endogeneidad del desarrollo es
un fenémeno que abarca cuatro planos: el politico, el econémi-
co, el cientifico y el cultural. Respecto al primero, se le identifica
como una creciente capacidad regional de disefiar y ejecutar
politicas de desarrollo, y sobre todo, la capacidad de negociar.
En el plano econémico se hace referencia a la apropiacién y re-
inversién regional de parte del excedente a fin de diversificar la
economia regional, dandole al mismo tiempo una base perma-
nente de sustentacién en el largo plazo. En tercer lugar, en el pla-
no cientifico y tecnoldgico es la capacidad interna de un sistema
—en un territorio organizado— para generar sus propios impulsos
tecnolégicos de cambio, capaces de provocar modificaciones cua-
litativas en el sistema. Finalmente, en el plano de la cultura, se
entiende como una suerte de matriz generadora de la identidad
socioterritorial.

La cultura, identidad y pertenencia, los activos territoriales
y la descentralizacion del Estado e institucionalidad territorial
son dimensiones transversales del desarrollo territorial'®. Por
una parte,

“la idea de proyecto de desarrollo territorial tiene que ver con la
existencia de algo propio en comiin al territorio y su gente: iden-

14 SERRANO, Claudia (2010). Op. cit., p. 2.

15 BOISIER, Sergio (1993). “Desarrollo regional endégeno en Chile. ;Utopia o
necesidad?”. Ambiente y Desarrollo, Vol. IX-2, CIPMA, Santiago de Chile;
BOISIER, Sergio (2001). Desarrollo Local ;De qué estamos hablando?, en
VAZQUEZ Barquero, A. y MADOERY, O. (comp.), Transformaciones globa-
les, instituciones y politicas de desarrollo local. Rosario: Homo Sapiens Ed.

16 SERRANO, Claudia (2010). Loc. cit.
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tidad compartida (...) el concepto de identidad cultural encierra
un sentido de pertenencia a un colectivo comiin con el cual se
comparten rasgos culturales, costumbres, valores y creencias, en
permanente recreacion individual y colectiva (p. 3). En relacién
con los activos territoriales, estos condicionan las oportunidades
de desarrollo; [e]l concepto de activos se refiere a dotaciones mate-
riales y no materiales que conforman un conjunto de recursos que
posibilitan emprendimientos y cursos de accion”’.

Ademas,

“el desarrollo territorial requiere un compromiso fuerte con la
descentralizacion del Estado y la delegacion de poder y espacios
de creatividad y emprendimiento a los actores territoriales (...)
el gobierno regional estd llamado a actuar como agente eficaz del
desarrollo territorial, capaz de articular politicas, programas y ser-
vicios puiblicos con 6gica territorial "8,

Esta tercera dimensién lleva a considerar el papel del Estado
en relaciéon con el territorio de cara al desarrollo. La literatura
sefiala que la importancia de las instituciones en el desarrollo es
innegable!. Asi, el Estado ha sido revalidado como actor central
del desarrollo?’; las instituciones estatales y las politicas publicas
tienen un impacto significativo en el bienestar de los ciudadanos
y la garantia de los derechos.

17 Ibid., p. 4.

18 Ibid.

19 EVANS, Peter (2003). Hibridity as an administrative Strategy: Combining
bureaucratic Capacity with Market signals and Deliberative Democracy,
en Revista del CLAD Reforma y Democracia N° 25,; ECHEBARRIA, Koldo
(2004). “Objetivar la gobernanza: funciones y metodologia. Una aproxima-
cién del andlisis institucional a través de indicadores de gobernabilidad”, en
IX congreso Internacional del CLAD, Madrid.; VOM HAU, Matthias (2012)
State capacity and inclusive development: New challenges and directions.
Manchester: ESID.; ACEMOGLU, Daron y Robinson, James (2012). Por qué
fracasan los paises: Los origenes del poder, la prosperidad y la pobreza. Ma-
drid: Grupo Planeta.

20 EVANS, Peter (2003). Loc. cit.
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Para explorar este asunto, Vom Hau?! parte del concepto de
desarrollo inclusivo. A decir de este autor, en el nivel mds bésico,
el desarrollo incluyente aborda la expansién de las capacidades
humanas. Estd asociado con la distribucién equitativa de benefi-
cios sociales y materiales a través de los grupos sociales y catego-
rias. Los Estados afectan el desarrollo inclusivo en al menos dos
maneras: La primera es el crecimiento. Los Estados establecen los
fundamentos institucionales para el intercambio econémico y la
acumulacién del capital, acttia como uno de los principales acto-
res econémicos y toma un rol de transformacién y rompe la resis-
tencia contra el intercambio en el mercado. Sin embargo, el de-
sarrollo inclusivo no se limita al crecimiento y la transformacién
econdmica, también envuelve la redistribucién. Por lo tanto, el
segundo proceso principal es la provisién social. Los Estados es-
tablecen regimenes de bienestar tanto para facilitar el crecimiento
econémico como para proteger a los ciudadanos de las dafiinas
consecuencias de la transformacién capitalista y los mayores ries-
gos de la vida en una sociedad industrializada??.

Sin embargo, la promocién del desarrollo inclusivo depende
de la capacidad del Estado;

“en el sentido mds amplio, la capacidad estatal es un concepto
multidimensional que hace referencia a la habilidad de los Estados
de aplicar e implementar elecciones de politica dentro de los limites
territoriales que reclaman gobernar”?3.

La capacidad estatal estd compuesta por tres dimensiones,
distintas pero interrelacionadas: 1) La autonomia respecto a acto-
res no estatales. 2) La competencia organizacional de las agencias
estatales, y 3) El alcance territorial de las instituciones del Estado.

A partir de su andlisis®*, Vom Hau afirma que los Estados
pueden caracterizarse por autonomia interna y efectividad or-
ganizacional y aun asf carecer de las capacidades para promover

21 VOM HAU, Matthias (2012). State capacity and inclusive development: New
challenges and directions. Manchester: ESID.

2 Ibid, p. 3.

2 Ibid., p. 4.

2 VOM HAU, Matthias (2012). Loc. cit.
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el desarrollo inclusivo, debido a que el alcance territorial de sus
organizaciones estd limitado a ciertas dreas o a la relaciéon entre
las instituciones estatales y el territorio. En este tltimo punto, el
planteamiento coincide con lo sefialado por otros autores?, entre
otros, respecto a la importancia de las instituciones y el gobierno
en los 4mbitos territoriales cuando se habla de desarrollo.

Justamente, con el fin de incorporar la relevancia de la di-
mensién institucional en el desarrollo, nace el concepto de gober-
nanza, el que tiene por objetivo dar cuenta de los cambios y ca-
racteristicas en la funcién del gobierno en un contexto complejo
de dindmicas globales /locales.

“La gobernanza puede ser definida como la forma de gobierno que
asume que el desarrollo es resultado de la accién concertada de
distintos actores que intervienen y actiian en la arena econdmica,
social y politica. Su relevamiento tiene como telon de fondo la frag-
mentacion que genera la globalizacion, proceso en que los Estados
pierden centralidad en la definicion de los destinos de una nacion,
los problemas se vuelven mds complejos y las soluciones mds in-
terdependientes. La proyeccion del progreso implica, hoy mds que
antes, abordajes integrales y concertar saberes y conocimientos
para avanzar en su materializacion. El supuesto es que, para ga-
nar en efectividad en el desarrollo se requiere de una inteligencia
concertada, basada en una cierta coherencia de andlisis, objetivos,
visiones y acciones que influyan sobre factores que condicionan,
ya sea limitando o generando oportunidades, en un determinado
espacio”?°.

Jiménez?” encuentra que para América Latina la gobernanza
ha sido utilizada principalmente en dos sentidos: a) Para indi-

%5 BOISIER, Sergio (1993). Loc. cit. y SERRANO, Claudia (2010). Loc. cit.

26 FERNANDEZ, Margarita (2012). “Gobernanza y articulacién de actores en
experiencias de desarrollo de los territorios recopiladas por Territorio Chi-
le”, en DELAMAZA, Gonzalo, CUNILL, Nuria y JOIGNANT Alfredo (2012)
Nueva agenda de descentralizacién en Chile. Sentando mds actores a la mesa.
Santiago de Chile: Universidad de Los Lagos y RIL Editores. p. 332.

27 JIMENEZ, William (2008). “El enfoque de politicas ptblicas y los estudios
sobre gobierno. Propuestas de encuentro”, en Revista del CLAD. Reforma y
Democracia N° 41.
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car un nuevo estilo de gobierno, distinto al modelo de control
jerdrquico, caracterizado por un mayor grado de cooperacion e
interaccién entre el Estado y actores no estatales, y b) Como una
modalidad distinta de coordinacion de las acciones individuales,
como forma primaria de construccién del orden social. La gober-
nanza es un concepto que pone de relieve la importancia de las
implicaciones politicas y sociales de las instituciones, las cuales
determinan cudles actores son relevantes y cudles son excluidos.

Respecto al desarrollo territorial y a la relacién entre la
institucionalidad estatal y sociedades regionales y locales, la go-
bernanza se presenta como una condicién necesaria para lograr
un desarrollo incluyente, en la medida en que permite asociar el
desarrollo econémico, con la institucionalidad estatal y la partici-
pacion activa de la ciudadania:

“Un mejor desempefio regional requiere un mejor matching entre
politicas piiblicas y necesidades territoriales. Para darle soporte a
ese matching se requiere un sistema para gestionar la cooperacion
y coordinacién, como mecanismos participativos de abajo hacia
arriba. Para ello el esfuerzo debe apuntar a reformas que fortalez-
can el dmbito subnacional y que flexibilicen el nivel central (...)
Una sélida estructura de gobernanza regional capaz de crear un
marco coherente para el desarrollo econdmico”?8.

Desarrollo territorial en Chile
Chile resalta en el conjunto de la regién latinoamericana

como uno de los paises que mayor construccién de Estado ha
logrado?. No obstante, como sefiala Boone® el caracter de la au-

28 OECD (2009). Territorial Review. Chile. Paris: OECD, citado por DELAMA-
ZA, Gonzalo (2010). Mapa de actores regionales estratégicos y su articulacién
con el sector ptblico para la descentralizacién, en tres regiones de Chile. San-
tiago: Innovacién ciudadana, p. 29.

2 SAYLOR, Ryan (2012). “Sources of state building in Latin America: commo-
dity booms and state building motives in Chile”. Theory and Society, 41, 301-
324. pp. 201:302.

30 BOONE, Catherine (2012). “Territorial Politics and the Reach of the State:
Unevenness by Design”. Revista de Ciencia Politica, 32(3), 623-641. p. 624.
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toridad del Estado y la calidad de la ciudadania varfa funcional
y territorialmente. En el caso de Chile, el pais presenta grandes
diferencias en términos geograficos y poblacionales®!. Ello se
refleja en las caracteristicas y activos econémicos que son parti-
cularmente variados, mientras que “la mineria domina en el norte.
En la Region Metropolitana de Santiago la industria y los servicios
industriales prevalecen. La agricultura, explotacion forestal y pesca son
dominantes en el centro y sur del pais”3.

Tanto econémica como demograficamente, el pafs se encuen-
tra excesivamente concentrado en Santiago, de hecho, Chile es
uno de los paises con la mayor tasa de primacfa del mundo, con
mds del 40% de la poblacion urbana residiendo en Santiago®. A
ello se suma el limitado alcance del proceso de descentralizacién.
En palabras de Boisier®* el centralismo es un “sello de agua en el
acta de nacimiento del Estado chileno”. Es un factor persistente que:

“predomina independientemente de las ideologias persistiendo y
reforzando siempre la estructura vertical del poder politico, a pesar
de que ante la opinion puiblica los partidos politicos y los grupos
sociales se han “declarado histérica y permanentemente por el pro-
ceso inverso”, especialmente en tiempos de campaiia”3®.

De manera que las condiciones naturales e institucionales
han provocado y reforzado el desequilibrio en términos de desa-
rrollo a lo largo del territorio nacional.

El interés por las diferencias y desigualdades territoriales
por parte del Estado chileno ha tenido diversas connotaciones,
que van desde los argumentos geopoliticos, mds relacionados

31 MANCILLA, Marcelo (2003). “La imposible centralizacién de un estado cul-
turalmente unitario”, en A diez afios de la creacién de los gobiernos regiona-
les: evaluacién y proyecciones / Memorias. Santiago: Ministerio del Interior
y LOM; OCDE, 2009; Atienza y Aroca, 2012.

32 OECD (2009). Loc. cit.

3 Ibid.; ATIENZA, Miguel y AROCA, Patricio (2012). “Concentracién y creci-
miento en Chile: una relacién negativa ignorada”. EURE, 38 (114), 257-277.

3¢ BOISIER, Sergio (2001). Loc. cit.

35 NAVARRETE, Bernardo e HIGUERA, Victor (2014). “Chile desde la Teoria se-
cuencial de la descentralizacién, 1990-2010”. Convergencia, 66, 179-202. p. 180.
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con la discusion sobre la efectividad de la soberania estatal®®,
hasta la inclusién de las perspectivas de desarrollo territorial®’,
pasando la priorizacién del crecimiento econémico3®. Al respec-
to, es muy ilustrativo hablar de Restauracion nacional y desarrollo
regional que tiene por fin examinar las falencias del desarrollo
regional y sus consecuencias:

“...un esfuerzo importante y consciente a favor del desarrollo re-
gional de Chile se justifica como un medio para contribuir al logro
de los siguientes objetivos bdsicos y permanentes del pais:

1. Mayor justicia social. Se acepta en general que el concepto de
justicia social puede ser asimilado a la nocién de una mayor igual-
dad de oportunidades para todos los individuos. Es un hecho evi-
dente que en Chile las oportunidades que se ofrecen a las personas
en diferentes zonas del pais son marcadamente diferentes, lo que
impide el ejercicio de una democracia plena. A titulo de ejemplo,
piénsese en las oportunidades abiertas a una persona que vive en
Santiago o en Chiloé. (...) 2. Mayor descentralizacion del sector
puiblico. La centralizacién de todo el sistema de toma de decisiones
del aparato estatal chileno ha alcanzado niveles que comprometen
su propia eficacia y que entraban considerablemente la iniciativa
de las personas y de los grupos sociales. Como la centralizacion
se manifiesta tanto a lo largo de lineas funcionales como en un
sentido geogrdfico, no es suficiente una solucién unilateral. (...) 3.
Mayor seguridad nacional. El permanente proceso de concentra-
cion econdmica asentado principalmente en Santiago ha impedido
ocupar de manera mds racional el espacio nacional y ha provocado
situaciones que comprometen o que pueden llegar a comprometer
tanto la sequridad interna como la externa del pais. Asi, se han
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GARAY, Cristian (2004). “Estados débiles y espacios vacios. El caso chileno”
en Security and Defense Studies Review nim. 2, pp. 91-113; Ministerio de
Defensa de Chile (2010) Libro de la Defensa Nacional, Santiago.

SERRANO, Claudia (2010). Loc. cit.; SERRANO, Claudia y FERNANDEZ,
Ignacia (2012). “Un nuevo ciclo en la descentralizacién regional en Chile: la
gestion 2006-2010”, en DELAMAZA, Gonzalo, CUNILL, Nuria y JOIGNANT
Alfredo (Editores). Loc. cit.

SZARY, Anne-Laure (1997). “Regiones ganadoras y regiones perdedoras en el
retorno de la democracia de Chile: poderes locales y desequilibrios territoria-
les”. EURE, 23(70).
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mantenido espacios vacios a lo largo de todo el territorio, situa-
cion que resulta particularmente delicada en un pais de la forma
geogrdfica de Chile, se ha generado una estructura econémica pro-
vincial considerablemente especializada y poco diversificada, lo que
transforma a las provincias en economias muy vulnerables ante
conflicto internos y externos y se ha concentrado excesivamente el
parque industrial en escasos puntos del territorio, amplidndose la
fragilidad de la estructura econémica ante un eventual conflicto
externo. No resulta ocioso serialar, en este mismo contexto, que la
guerrilla urbana encuentra una sélida base de sustentacion en la
excesiva concentracion industrial en alqunas ciudades y barrios de
ellas. 4. Mayor crecimiento econémico. Puede demostrarse que la
excesiva concentracion econdmica (en Santiago bdsicamente) estd
alcanzando niveles de tal magnitud, que obliga a distraer cuantio-
s0s recursos en obras urbanas (el Metro es un buen ejemplo) que
obviamente tendrian una rentabilidad social mayor si fuesen in-
vertidos en actividades productivas en la periferia. De esta forma,
la concentracién excesiva limita las posibilidades de crecimiento
econémico mds acelerado”3.

La preocupacién por el territorio aparece de manera siste-

maética en Chile desde la década de 1960%°, con la creacién de
un organismo de planificacién territorial*! dotado con oficinas
regionales de planificaciéon (ORPLAN) durante la presidencia de
Eduardo Frei Montalva (1964-1970)*2. Segun Boisier#3, la cam-
pafia presidencial de 1964 “incluia por primera vez en la historia de
Chile pronunciamiento programdtico en torno al desarrollo regional y
la descentralizacion”. Para este autor, la creaciéon de ODEPLAN
inici6 un periodo de gran importancia en las politicas ptiblicas
de desarrollo regional, las cuales estaban enfocadas sobre todo
en el fomento al desarrollo econémico regional.
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ODEPLAN, 1973, citado por Boisier, Sergio. (2000). Chile: la vocacién regio-
nalista del gobierno militar. EURE, 26(77), 81-107.

SZARY, Anne-Laure (1997). Loc. cit.
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De manera posterior, durante el gobierno militar también
hubo un desarrollo de las ideas sobre descentralizacién y plani-
ficacién regional bajo el paraguas de la Comisién Nacional para
la Reforma Administrativa CONARA*. La CONARA tuvo como
encargo la reorganizaciéon de la divisién politico administrativa
del pais, el cual fue dividido en 13 regiones (de la primera (norte)
a la duodécima (sur) y la Regién Metropolitana). La politica de
desarrollo regional del gobierno militar utilizé instrumentos de
indole financiera, organizacional, participativa, de planificacién,
de capital humano, y econémicos®. Si bien el modelo de regio-
nes del gobierno militar fue el primero del pafs con una visién
estratégica, el discurso de la planificacién regional y el desarrollo
descentralizado consisti6 en:

“este discurso estaba condenado a entrar a un callejon sin salida
mds temprano que tarde. Enfrentaba una contradiccion l6gica en-
tre una prédica descentralista (en lo politico) y una realidad de un
régimen autoritario incapacitado, por ello mismo, de abrir espacios
politicos propios de un proyecto descentralizador, espacios que
eventualmente podrian ser llenados por fuerzas distintas de las
que detentan el poder”#,

Navarrete e Higuera?” consideran que el origen remoto del
proceso descentralizador en Chile estd en el modelo de regionali-
zacion de 1975. Sin embargo, en un marco de politicas neolibera-
les, los motivos de desarrollo se vinculaban con razones politicas
y estratégicas de integridad e inclusién nacional y la prestacién
de bienes y servicios de manera eficiente y eficaz a la ciudadanfa.
Al examinar en profundidad los impactos de las politicas de de-
sarrollo del gobierno militar en las regiones, Szary*® sefiala que
la perspectiva neoliberal puso el acento en las exportaciones, de
manera que hubo un freno a las politicas de sustitucién de im-
portaciones. Estos cambios se van a sentir de manera mucho mds

4 Jbid.

45 Ibid.

46 BOISIER, Sergio (1993). Loc. cit.

47 NAVARRETE, Bernardo e HIGUERA, Victor (2014). Loc. cit.
48 SZARY, Anne-Laure (1997). Loc. cit.
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fuerte en las regiones donde la industria se habia desarrollado al
alero de los incentivos estatales (Arica, por ejemplo), provocan-
do una crisis en las regiones industriales chilenas. Mientras que
Santiago se mantuvo como eje central en la organizacién econé-
mica, persistié el modelo centro/periferia que ha caracterizado
al pais. Asi, el crecimiento econémico en Chile ha sido principal-
mente “desindustrializante”, muy dependiente de las exporta-
ciones del sector primario y del flujo de inversiones extranjeras.
Como consecuencia,

“las minas y la agricultura, principales representantes del sector
primario chileno, inducen pocos empleos, y han participado en el
ahondamiento de la fractura social en Chile. Las consecuencias
territoriales de este modelo son dobles: las regiones industriales
tradicionales se han sumergido en la crisis, y las regiones con-
sagradas a la exportacion de productos del sector primario han
visto matizada su suerte en funcion de sus éxitos en los mercados
mundiales”*.

Los cambios en la politica durante el gobierno militar gene-
raron un ahondamiento en las desigualdades regionales. La re-
gionalizacién estaba pensada para la insercién de las economias
regionales a la economia mundial, mds que para una integracién
nacional;

“El objetivo manifiesto era poner a las regiones en competencia con
los mercados internacionales, con cada entidad libre de capitalizar
sus “ventajas comparativas” (...) las regiones parecen regidas por
fuerzas que ellas tienen dificultad en controlar, lo que plantea dos
tipos de problemas: para los gobiernos regionales, administrar la
organizacion local del territorio, y para el conjunto del territorio,
conservar cierta cohesion de las orientaciones, lo que parece dificil
de obtener 0.

4 Ibid.
50 Ibid.
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A decir de Serrano®! el proceso para incorporar la mirada
territorial en las politicas publicas sectoriales ha sido lento, gra-
dual y con un sello institucional. Solo hasta mediados de 2000 el
territorio aparece como criterio para dar coherencia a las politi-
cas publicas. “No serd hasta el gobierno de Michelle Bachelet que se
adopte el enfoque territorial como un propésito institucional vinculado
a la descentralizacion del Estado y a la biisqueda de desarrollo econé-
mico regional competitivo pero también equitativo”>. No obstante,
al ser politicas disefiadas desde el nivel central del Estado, aun
cuando consideran el enfoque territorial, no logran generar una
institucionalidad territorial que gestione el desarrollo y, ademads,
se presentan en desconexién con otras iniciativas de los actores
locales.

A propésito de la institucionalidad territorial, las condicio-
nes politicas para el desarrollo territorial estdn dadas en buena
medida por la forma en que el Estado se relaciona con los terri-
torios y cémo ello se materializa en formas institucionales con-
cretas. El tema de la descentralizacién es un elemento clave en la
discusién. En este sentido, para Navarrete e Higueras®, el actual
proceso de descentralizacién en Chile parte en el comienzo de
la restauraciéon democrdtica en 1990. Desde la teoria secuencial
de la descentralizacién, estos autores sefialan que los mayores
avances al respecto se han dado en materia administrativa y fi-
nanciera, mientras que en el caso de la descentralizacién politica
ha sido mds bien discreta y “es el drea mds atrasada en cuanto a des-
centralizacion se refiere” 5.

Sin entrar en el detalle de lo que fue esta politica ptiblica, en
relacién con la descentralizacién y el desarrollo territorial vale
la pena destacar tres procesos: el traspaso de competencias a los
gobiernos regionales (GORE), la creacién del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR), y la formacién de las Agencias de
Desarrollo Territorial.

Sobre el primero, la creacién de institucionalidad de gobier-
no (con la Ley N° 19.175 de 1992) constituye uno de los princi-

51 SERRANO, Claudia (2010). Loc. cit.

52 Ibid., p. 11.

53 NAVARRETE, Bernardo e HIGUERA, Victor (2014). Loc. cit.
54 Ibid., p. 191.
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pales avances en la descentralizacién administrativa®. La Ley
establece que los gobiernos regionales pueden solicitar traspaso
de competencias en aquellas dreas de especial interés. Sin embar-
go, “en 2004 y luego de 12 afios de vigencia de dicha cldusula, esta atin
no habia sido utilizada”5¢. Desde el nivel central, la promocién de
transferencia de competencias ha Estado en manos de la Subse-
cretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE). Se trata de “dotar a
los gobiernos regionales de las herramientas necesarias para la adecua-
da conduccion del territorio”>.

Al analizar la cualidad gubernativa de los GORE, Cunill®®
encuentra que la transferencia se ha enfocado principalmente en
competencias de planificacion regional y ordenamiento territo-
rial y una mayor flexibilidad, no asi en materia presupuestaria.
A pesar de ello, con las reformas constitucionales, “el actual marco
legal ya habilita a los GORE para realizar todas las funciones que com-
peten al desarrollo regional”>®. Lo que si se requiere es un mayor
apoyo institucional a los GORE para que puedan desarrollar
una mirada de largo plazo respecto al desarrollo regional y una
mayor cooperacién y coordinacién entre los diferentes niveles de
gobierno, entre otros cambios. Por ello, para la autora, aunque
hay una evolucién favorable en materia de competencias, “no ha
devenido aiin en la constitucion de los GORE como actores que “go-
biernan” las regiones en pos de su desarrollo” 0.

El segundo proceso que se quiere destacar es el Fondo Na-
cional de Desarrollo Regional (FNDR), a cargo de la SUBDERE,
el cual es:

“un programa de inversiones piiblicas, con finalidades de compensa-
cion territorial, destinado al financiamiento de acciones en los distin-

% NAVARRETE, Bernardo e HIGUERA, Victor (2014). Op. cit., p. 186.

% CUNILL, Nuria (2012). “La cualidad gubernativa de los gobiernos regionales.
Un andlisis desde la perspectiva de sus competencias e institucionalidad”, en
DELAMAZA, Gonzalo, CUNILL, Nuria y JOIGNANT Alfredo (Editores). Op.
cit., p. 95.

57 SUBDERE (2009). Profundizacién del proceso de descentralizaciéon. Agenda
estratégica de mediano y largo plazo. Santiago: SUBDERE. p. 6.

58 CUNILL, Nuria (2012). Loc. cit.

59 Ibid., p. 103.

60 Ibid., p. 128.
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tos dmbitos de infraestructura social y econémica de la region, con el
objetivo de un desarrollo territorial arménico y equitativo”®L.

El FNDR constituye una pieza clave en el financiamiento
regional y en el proceso de descentralizaciéon financiera, ade-
mas es “el principal instrumento para el financiamiento de la reforma
administrativa” 2.

Con base en una evaluacién de las cifras del FNDR e inver-
si6n nacional, Navarrete e Higueras®® sefialan que los fondos re-
gionales han mostrado un comportamiento fluctuante, donde el
nivel mds alto se encuentra entre 1990-1994, aunque la Inversién
de Desarrollo Regional (IDR) se encontraba en el nivel mds bajo.
Para Atienza y Aroca® incluso este proceso que responde a una
politica de desarrollo territorial, tiene un sesgo concentrador.
Asi, hay una tendencia a incrementar el FNDR en Santiago mds
que en cualquier otra regién hasta el afio 2006; de manera que
mientras en las demads regiones el promedio de crecimiento es
de 44% en la Regién Metropolitana (RM) es de 160%%. Si bien el
FNDR no es el fondo pdblico mds importante, su objetivo es jus-
tamente disminuir las brechas regionales.

El FNDR tiene dos tipos de recursos: aquellos de libre dispo-
sicion que pueden ser usados por las regiones segtin seleccion de
proyectos, y la Inversién Sectorial de Asignacién regional, deno-
minados “provisiones”, fuertemente influenciada por el gobierno
central. Ha sido justamente en este segundo tipo de recursos
donde se ha dado el mayor aumento para la RM. “Desde 1997,
las Provisiones han seguido una tendencia creciente, en desmedro del
FDNR de libre disposicion, llegando a representar en 2009, un 52% del
total del FNDR asignado a las regiones” .

Frente a las provisiones, Navarrete e Higueras67 también
cuestionan qué tan descentralizadas son las fuentes de inversion
y afirman que las provisiones cuentan con altos grados de cen-

6L Ibid

62 NAVARRETE, Bernardo e HIGUERA, Victor (2014). Op. cit., p. 185.
63 Ibid.

64 ATIENZA, Miguel y AROCA, Patricio (2012). Loc. cit.

65 Ibid., p. 269.

66 Ibid., p. 270.

67 NAVARRETE, Bernardo e HIGUERA, Victor (2014). Op. cit., p. 185.
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tralismo en las decisiones de inversion desde los ministerios. Se
encuentra entonces que “mientras que la inversiéon puiblica comunal
y regional se deciden en la comuna y en la region, los montos sectoria-
les lo hacen los ministerios del pais”%8. En este sentido,

“La tendencia presenta un crecimiento sostenido de la inversion
puiblica comunal y regional hasta el aiio 2000, que alcanza el 41,2%
muy superior al 26% de 1992. Sin embargo, a partir del aiio 2000,
el porcentaje de decision local y regional comienza a caer, alcan-
zando en 2007 solo un 29,8% del total de la inversién. Es decir, se
retrocede a niveles levemente superiores a los de 1992. Estos ante-
cedentes contradicen la idea de la biisqueda de mejorar la eficiencia
en la asignacion de recursos a través de dar poder de decision a las
regiones y comunas respecto a aquellos proyectos en que invertir es
mds rentable socialmente; en particular, los orientados a la provi-
sion de infraestructuras y bienes piiblicos que mejoren la calidad de
vida y hagan mds atractivas sus regiones y comunas”®.

En tercer lugar, se encuentran las Agencias de Desarrollo Re-
gional, creadas en 2007 con el objetivo de transformar producti-
vamente a las regiones para la competitividad. “Son presididas por
el Intendente Regional y cuentan con un Consejo Estratégico Directivo
piiblico conformado por representantes del gobierno regional, de las ins-
tituciones de fomento y del sector privado”’°. En su andlisis sobre las
Agencias, la OCDE"! considera que hay demasiado peso de las
prioridades nacionales a la hora de definir los sectores produc-
tivos de importancia en las agendas, cuando lo deseable es que
estas sean definidas de acuerdo a las vocaciones y oportunidades
regionales. El reto es, entonces, generar marcos mds flexibles
para cada regién y sus particularidades.

Un balance respecto al desarrollo territorial evidencia que
si bien se han dado avances graduales y poco a poco se ha ido
incluyendo esta perspectiva, el proceso ha sido dirigido prin-
cipalmente desde el Estado central. Frente a ello, el desarrollo

68 ATIENZA, Miguel y AROCA, Patricio (2012). Op. cit., p. 270.
9 Ibid.

70 SERRANO, Claudia (2010). Op. cit., p. 14.

71 OECD (2009). Loc. cit.
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de un enfoque de desarrollo territorial requiere “cambios para
establecer una estructura de gobernanza capaz de intervenciones espe-
cificas para cada contexto y crear marcos coherentes para el desarrollo
econémico””?. En un pais con condiciones geogréficas y econémi-
cas tan diversas como Chile, el desarrollo territorial implica el
disefio de instituciones que puedan responder a las particulari-
dades de cada regién y potencie sus recursos.

Zonas extremas y politica pablica
Politicas piiblicas, cambio y coaliciones promotoras

El marco de las coaliciones promotoras corresponde a un
proceso de politica desarrollado desde finales de la década de
1980 por Sabatier y Jenkins-Smith”® “para lidiar con aquellos proble-
mas que envuelven sustancial conflicto de objetivos, disputas técnicas
y muiltiples actores de diferentes niveles de gobierno””*. El principal
objetivo del modelo es explicar cémo se produce el cambio en las
creencias y en las politicas publicas, centrandose de modo espe-
cial en el papel de las ideas, por lo que el andlisis va més alla de
las relaciones de poder o el conflicto de intereses’>.

Este marco estd basado en tres principios: 1) Una premisa
sobre el macronivel es que la mayoria del disefio de las politicas
publicas ocurre entre especialistas dentro de un subsistema de
politica pero que su conducta estd afectada por factores en el
sistema politico y socioeconémico. 2) Un modelo de micronivel
sobre el individuo que proviene principalmente de la psicologia
social, y 3) un supuesto del mesonivel segun el cual la mejor ma-
nera para lidiar con la multiplicidad de actores en el subsistema

72 Ibid., p. 29.

73 SABAEF [ER, Paul y JENKINS-SMITH (eds.) (1993). Policy change and Lear-
ning: An advocacy Coalition Approach. Boulder: Westview Press.

74 SABATIER, Paul y WEIBLE, Christopher (2007). “The advocacy coalition fra-
mework. Innovations and clarifications”, en Sabatier Paul (Editor) Theories
of the policy process. Boulder: Westview Press.

75 MARINON, Ruth (2007). “La incorporacién de las ideas al andlisis de poli-
ticas publicas en el marco de las coaliciones promotoras”. Gestién y politica
publica, Vol. XVI, n° 2, 281-318.
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es agregarlos en “coaliciones promotoras”. La variable depen-
diente es el cambio en las politicas ptiblicas en el periodo de una
década o mads. Para esta teorfa, las creencias de los participantes
de la politica son muy estables a lo largo del tiempo y que hacer
mayores cambios de politica es muy dificil.

Respecto al subsistema de politica, desde la perspectiva de
las coaliciones promotoras, se sefiala que el proceso de politi-
ca publica es tan complejo en las sociedades modernas que los
participantes deben especializarse si quieren influir en él. “Esta
especializacion ocurre dentro de los subsistemas de politica compuesto
de participantes que regularmente buscan influir dentro del subsistema
de politica””°. El objetivo de dichos participantes es, al menos en
parte, trasladar sus sistemas de creencias a la politica publica”.
El conjunto de participantes del subsistema no solo incluye a le-
gisladores, funcionarios oficiales y grupos de interés lideres, sino
que ademds se considera a los investigadores y periodistas que
estdn especializados en esa drea de politica y a los funcionarios
judiciales que intervienen regularmente en el subsistema, entre
todos. Dentro del subsistema, este enfoque agrega a los actores
en coaliciones promotoras, las cuales son:

“Actores de una amplia variedad de instituciones que comparten
las creencias del niicleo de politica y que coordinan su compor-
tamiento de diversas maneras. Son todos aquellos que pueden
jugar un papel importante tanto en la generacién, difusion y
evaluacién de las ideas de las politicas, como en su formulacion e
implantacion”’8.

Hay una diferencia entre subsistemas maduros de aquellos
emergentes’”?. Asimismo, el ndmero de coaliciones promotoras
en los subsistemas varia.

“En los subsistemas quietos inactivos, latentes, puede haber
una tinica coalicion. En la mayoria de los casos, sin embargo,

76 SABATIER, Paul y WEIBLE, Christopher (2007). Op. cit., p. 192.
77 MARINON, Ruth (2007). Op. cit., p. 284.

S Ibid., p. 287.

79 SABATIER, Paul y JENKINS-SMITH (eds.) (1993). Loc. cit.
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habrd de dos a cuatro coaliciones importantes. Ademds, cuanto
mds reciente sea el subsistema, mayor serd la fragmentacion”*.

La conducta de los participantes dentro del subsistema esta
afectada por dos conjuntos de factores exégenos, uno estable y el
otro muy dindmico. Los pardmetros relativamente estables inclu-
yen atributos bésicos del problema, la distribucién bésica de recur-
sos naturales, los valores socioculturales fundamentales y la estruc-
tura constitucional bésica. Estos factores estables externos rara vez
cambian en menos de una década, y por lo tanto escasamente ofre-
cen un impetu para el cambio en la conducta o la politica dentro
de subsistema. Los factores dindmicos externos incluyen cambios
en las condiciones socioeconémicas, cambios en la coaliciéon gober-
nante, y decisiones de politica de otros subsistemas. Estos también
afectan la conducta de los actores del subsistema, pero su habilidad
para cambiar sustancialmente en periodos de una década hace que
constituyan factores criticos para afectar el cambio en la politica.

En lo concerniente al sistema de creencias de los participan-
tes de la politica, las coaliciones promotoras conceptualizan tres
niveles jerdrquicos: Al nivel mds amplio estd el ntdcleo duro y
profundo de creencias, el cual alcanza la mayoria de subsistemas
de politica. Este nticleo abarca las premisas normativas y onto-
l6gicas mds generales, sobre la naturaleza humana, la prioridad
relativa de valores fundamentales como la libertad y la igualdad,
la importancia relativa al bienestar de diferentes grupos, el papel
del gobierno versus el mercado, entre otras. Las creencias del
nicleo mds profundo son ampliamente el resultado de la sociali-
zacién temprana y, por ello, muy dificiles de cambiar®!.

En el segundo nivel se encuentran las creencias centrales,
las cuales son aplicaciones de las creencias del nticleo duro a un
subsistema de politica. Dado que las creencias centrales abarcan
todo un subsistema de politica y abordan elecciones de politica
fundamentales, también son dificiles de cambiar. Ademds, en
algunos subsistemas de politica, los debates intransigentes entre
las coaliciones estdn basados en preferencias divergentes respec-
to a una o mds propuestas de politica sobre el subsistema. Las

80 MARINON, Ruth (2007). Op. cit., p. 287.
81 SABATIER, Paul y WEIBLE, Christopher (2007). Loc. cit.
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coaliciones promotoras denominan este tipo de creencia como
preferencias de politica de politica central, estas se caracterizan
por: “a) su enfoque alcanza todo el subsistema, b) son muy prominen-
tes, y ¢) han sido una fuente importante de clivaje por algiin tiempo”82.
Finalmente, en el tercer nivel se encuentran las creencias se-
cundarias. Estas son relativamente mds limitadas en su alcance,
por ejemplo, reglas detalladas o aplicaciones presupuestarias en
un programa especifico. Debido a que las creencias secundarias
son mds estrechas en alcance que las creencias centrales de politica,
cambiarlas requiere menos evidencia y menores acuerdos entre los
actores del subsistema y por lo tanto deberfa ser menos dificil.
Como fue sefialado anteriormente, el principal interés de las
coaliciones promotoras es explicar el cambio en la politica ptiblica.

“Dos son las hipétesis que el enfoque de las coaliciones promotoras
considera respecto al cambio en las politicas: la primera afirma que
los atributos del niicleo de la politica de un programa gubernamental
en una jurisdiccion especifica, no serdn significativamente revisados
mientras la coalicion promotora que inicié el programa permanezca
en el poder en esa jurisdiccion, excepto cuando el cambio es impuesto
por una jurisdiccion jerdrquicamente superior. La sequnda hipétesis
establece que las perturbaciones significativas externas al subsistema
(por ejemplo, cambios en las condiciones socioeconémicas, en la opi-
nion piiblica, en las coaliciones del gobierno del sistema total, o en los
productos de las politicas de otros subsistemas) son causa necesaria,
pero no suficiente del cambio en los atributos del niicleo de una poli-
tica de un programa de accion gubernamental "33,

Para explicar el cambio en las politicas ptiblicas, inicialmen-
te, el marco de las coaliciones promotoras sefialaba dos caminos:
el aprendizaje orientado a la politica y shocks o perturbaciones
externas. Posteriormente, fueron afiadidos los shocks internos y
los acuerdos negociados.

Las coaliciones promotoras definen el aprendizaje orientado a
la politica como “alternancia de pensamiento o intenciones de conducta
relativamente duraderas que resultan de la experiencia y/o de la nueva in-

2 Ibid., p. 195.
8 MARINON, Ruth (2007). Op. cit., p. 285.

43



Viviana Garcia Pinzén

formacion y que estd relacionado con el logro o la revision de los objetivos
de politica”®. La capacidad de que este aprendizaje conlleve a cam-
bios en la creencia y la politica dependen del nivel en la estructura
de la creencia. Asi, las creencias del nticleo duro y las creencias cen-
trales, al ser mds normativas, son muy resistentes al cambio frente
a nueva informacién. Mientras que las creencias secundarias son
mds susceptibles al aprendizaje orientado a la politica®.

Figura N° 1
El marco de las coaliciones promotoras

PARAMETROS
RELATIVAMENTE Grado de
ESTABLES consenso
necesario para
1. Afributos basicos del | » | principales
drea (producto) cambios
del problema politicos
2. Distribucion natural
de recursos
3. Valores SUBSISTEMA DE LA POLITICA
socioculturales o Agentes o
fundamentales Coalicion A de%al/’t'ica CoaJluon.B
y estructura social a) Creencias politicas publica a)Creencias
4. Estructura politicas
constitucional bsica b} Recursos b) Recursos
(reglas/normas) » | Constricciones
Y Estrategia A1 Estrategia B1
Tecursos
de los
actores Decisiones de las
del d autoridades competentes
SUCESOS EXTERNOS subsistema |
(DEL SISTEMA) T N
REg‘ﬂ! II'IST.IIU(IUI'I&‘ES, recursos, dﬂgﬂdﬂﬂﬂe&
1 Cambios en las g y nombramientos
condiciones
socioecondmicas P
2. Cambios en la Productos de la politica publica
apinién pablica |
3. Cambios en la a i
coulicion gobermants Impactos de la politica puiblica
del sistema
4. Decisiones e
impactos de politicas

de otros subsistemas

Fuente: Sabatier (1999) citado y traducido por Martifién (2007).

84 SABATIER, Paul y JENKINS-SMITH (eds.) (1993). Op. cit., p. 123.
8 SABATIER, Paul y WEIBLE, Christopher (2007). Op. cit., p. 198.
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Los shocks o perturbaciones externas son causa necesaria,
pero no suficiente del cambio en los atributos del ntcleo de una
politica. Estos shocks pueden cambiar agendas, enfocar la aten-
cién publica y atraer la atenciéon de actores decisores clave. El
efecto mds importante de este tipo de perturbacion es la redistri-
bucién de recursos y abrir y cerrar caminos dentro de un subsis-
tema de politica, lo que puede llevar a que una coalicién domi-
nante previa sea reemplazada por una coalicién minoritaria. Las
perturbaciones externas proveen un estimulo para cambiar que
estd, por definicién, ampliamente fuera de la capacidad de con-
trol de los actores del subsistema.

Importantes shocks pueden ocurrir también dentro del sub-
sistema y llevar a un importante cambio de politica. Estos shocks
también tienen la capacidad de generar una redistribucién de
recursos. Asimismo, los shocks internos confirman las creencias
centrales en la coalicién promotora minoritaria e incrementan las
dudas dentro de la coalicién dominante;

“Los shocks internos que indican fallas monumentales de las
politicas y conductas de la coalicion dominante también pueden
afectar fuertemente el sistema de creencias de los participantes de
la politica. Para la coalicién minoritaria, los shocks internos con-
firman sus creencias centrales de politica. Esto galvaniza la mem-
bresia de la coalicién minoritaria. Para la coalicion dominante, los
shocks internos incrementan la duda respecto a sus politicas cen-
trales y pone en cuestion la efectividad de sus politicas”%°.

En este punto, el marco de las coaliciones promotoras ha to-
mado elementos de la teorfa en resolucién alternativa de dispu-
tas®’. Este camino es probable cuando ni la coalicién gobernante
ni su opositora estdn satisfechas con la situacién actual®®.

8 Ibid., p. 205.
87 Ibid., p. 206.
88 MARINON, Ruth (2007). Loc. cit.
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La politica piiblica para las zonas extremas como subsistema de
la politica: dindmicas e interacciones

La definicién de zonas extremas en Chile ha estado atrave-
sada por factores geograficos, histéricos y de indole geopolitica:

“En términos geogrdficos, todas ellas se encuentran alejadas de la
ciudad capital en la Region Metropolitana. En términos histéricos
y geopoliticos, las zonas extremas coinciden en que fueron incorpo-
radas a Chile a fines del siglo XIX luego de conflictos diplomdticos
y militares con Perii y Bolivia en la zona norte y con Argentina en
la zona sur. Desde su incorporacion, el Gobierno chileno identifico
la necesidad de consolidar la soberania en estas zonas su adminis-
tracion efectiva y la unidad territorial del pais”3d.

El posicionamiento de las zonas extremas en la agenda pu-
blica se dio, en primera instancia, por consideraciones de geopo-
litica y de seguridad mds que por preocupaciones de indole
social o econdmica. En este sentido, desde el discurso castrense
se usa el concepto de fronteras interiores. En el libro Blanco de la
Defensa” del afio 2010 las fronteras interiores son consideradas
como uno de los principales desaffos geograficos:

“La existencia de zonas de bajo poblamiento pero de alta poten-
cialidad econdémica, principalmente en los extremos de nuestro
territorio, constituye un factor de debilidad que es necesario
superar. En este sentido, el Estado chileno se ha preocupado de
implementar medidas tendientes a favorecer a las zonas extremas,
de modo de incentivar su desarrollo, poblamiento e integracion
con el resto del pais. Por ejemplo, los planes de desarrollo elabo-
rados para la norteiia ciudad de Arica y para la Zona Austral, ast
como lo relativo a la politica de canalizacién de flujos internos de
poblacion hacia esas dreas. Cabe mencionar, ademds, los esfuerzos
realizados por la Subsecretaria de Desarrollo Regional del Ministe-
rio del Interior, junto con el Ministerio de Planificacion Nacional

8 Banco Mundial (2005). Chile. Politicas de excepcién en zonas extremas. Infor-

me No. 207357-CH.
%0 Ministerio de Defensa de Chile (2010) Libro de la Defensa Nacional, Santiago.
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(MIDEPLAN) y las instituciones de la Defensa, en el andlisis de
propuestas especificas en materia de “fronteras interiores”.

Sin embargo esta lectura reciente contrasta con otras aproxi-
maciones realizadas en el tltimo cuarto del siglo XX.

Al examinar la politica regional del Gobierno militar,
Raczynski®!, concluye que:

Segun Boone®?, la proyeccion del Estado central a lo largo del
territorio es costosa. Los costos de la proyeccién del poder exce-
derdn los beneficios en: a) regiones periféricas o de dificil acceso.
b) Zonas con baja densidad poblacional, y ¢) donde hay pocos
recursos que el Estado central o sus aliados puedan explotar. En
tales dreas los Estados se abstendran de invertir en la construc-
cién de poder infraestructural. A menos, sefiala la autora, que
haya una amenaza que lleve a que desde una perspectiva estraté-
gica haya construccion del poder estatal®®. Siguiendo lo dicho por
Raczynski, la motivacién durante el gobierno militar para la pro-
yeccién del Estado central en las zonas extremas del pafs, en efec-
to, estarfa dada por razones de seguridad interna e internacional.

“la politica de desarrollo regional en el discurso enfatizo el reforza-
miento de las regiones extremas en lo econdémico y demogrdfico y la
disminucion del cardcter metropoli-periferia de la estructura econémi-
ca del pais. La informacion y los antecedentes disponibles mostraron
que en los hechos el régimen militar dio escasa importancia al desa-
rrollo regional; la importancia que le dio fue declinando en el tiempo;
la politica que hubo tendié a favorecer a las regiones extremas del pais,
esto es, primaron los criterios de geopolitica y sequridad nacional”.

Tras la transicién democrética, en el afio 1994, el presidente Patri-
cio Aylwin planteaba la decision de integrar las fronteras interiores y
ocupar de manera efectiva el territorio. En este mismo afio fue creado:

“el Comité de Fronteras Interiores, integrado por el Ministro de De-
fensa, los Subsecretarios de Guerra, de Desarrollo Regional, de Obras

°1  RACZYNSKI, Dagmar. (1986), citado por: BOISIER, Sergio. (2000). Chile: la
vocacion regionalista del gobierno militar. EURE, 26(77), 81-107.

92 BOONE, Catherine (2012). Loc. cit.

B Ibid., p. 625.
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Piiblicas y de Bienes Nacionales, el Director de Fronteras y Limites,
el Comandante del Comando de Ingenieros del Ejército, el Director
de la Academia de Guerra de la Institucion, el Director del Instituto
Geogrdfico Militar y el Director del Territorio Maritimo %%

En marzo de 1995, la Comisién entregé su informe en el cual
identificé a 31 zonas del pafs como fronteras interiores, lo que
equivale a un 46,32% del territorio nacional. Las zonas identifica-
das estan clasificadas a partir de tres categorias: frontera interior
no critica, frontera interior intermedia y frontera interior critica,

“correspondiendo esta tiltima, a aquellas dreas del territorio nacio-
nal cuyas caracteristicas geogridficas, de clima, de accesibilidad, de
infraestructura y de servicios hacen dificil el desarrollo y la inte-
gracion de las localidades, por lo tanto, necesitan un fuerte apoyo
por parte del gobierno local o central .

Asimismo, en 1994 fue constituido el Comité Interministerial
para el Desarrollo de las Zonas Extremas y Especiales (CIDEZE),
adscrito a la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE) desde el 2001. El objetivo de este organismo se orientd
a proponer politicas de desarrollo regional, local y provincial para
las regiones de Arica y Parinacota, Isla de Pascua, Chiloé, Aysén,
Magallanes, y la provincia de Palena. Estas, segtin diagnéstico del
propio organismo, se caracterizan por niveles de aislamiento criti-
co, poblacién escasa y altamente dispersa, presencia deficitaria del
aparato publico, y bajo nivel de desarrollo socioeconémico.

En términos de politica publica, la alternativa que se ha pri-
vilegiado es la dimensién econémica del desarrollo y la mejora
de la calidad de vida de las condiciones de la poblacién mediante
instrumentos de excepcién e inversiones adicionales por parte del
gobierno central. Los primeros beneficios se remontan a 1975 con
la ley de subsidio a la mano de obra, de manera mads reciente la Ley
20.655 de 2012 consolidé algunos de los beneficios que ya existian
y cre6 otros. El cuadro N° 1 expone los incentivos vigentes:

9% MARTINEZ, Antonio (2014) “Fronteras Interiores: Una realidad ligada a la
Seguridad y Defensa”, en ANEPE.
%  Memorial del Ejército de Chile, Ejército de Chile, 1994.
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En tanto, la Ley N° 20.665 consolida en un marco juridico los
beneficios de las zonas extremas, los cuales estaban dispersos en
distintas leyes. Asf lo sefialé el Banco Mundial en la evaluacion
que hizo a las medidas sobre zonas extremas en 2005:

“Se identifica la inexistencia de una politica coherente de desarro-
llo de las zonas extremas. Ha encontrado una legislacion dispersa,
posiblemente resultado de presiones de grupos de interés en dis-
tintos momentos del tiempo. Por lo mismo, los propdsitos de la
legislacion son dificiles de entender y sus instrumentos dificiles de
utilizar, salvo por aquellos agentes que han desarrollado la habili-
dad de obtener rentas de ellos”?°.

Ademds de los incentivos para el desarrollo econémico, las
zonas extremas cuentan con transferencias preferenciales, es de-
cir, mayor gasto por parte del Estado que se suman a los recursos
regulares. Por ejemplo, en el afio 2010, el presidente Sebastidn
Pifiera present6 el “Plan Arica”, el cual se plante6 como una
politica de Estado para la regién, articulada a partir de siete ejes
de desarrollo y el compromiso de recursos publicos por US$ 750
millones e inversiones privadas por US$ 672 millones. Los ejes
del plan eran: Desarrollo productivo, Infraestructura, Seguridad
Ciudadana y Lucha contra el Narcotréfico, Salud y Medio Am-
biente, Educacién y Superacién de la pobreza, y otros.

En el caso del actual gobierno de Michelle Bachelet se ha
puesto en marcha el Plan Especial de Desarrollo de Zonas Ex-
tremas (2014), el cual consiste en planes de desarrollo para cada
una de las tres regiones consideradas como zonas extremas,
formulados a partir de un ejercicio donde fueron consideradas
instancias de participacién ciudadana. En total, el Plan considera
inversiones por US$ 5.000 millones, en 167 proyectos, para el pe-
riodo 2015-2022.

Las dreas de desarrollo son:

*  Conectividad: Carreteras, caminos, fibra éptica, obras por-
tuarias y aeroportuarias.
e Infraestructura Publica: Escuelas, hospitales, universidades,

96 Banco Mundial (2005). Loc. cit.
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pasos fronterizos, centros comunitarios gimnasios, recupera-
cién patrimonial.

e Asentamientos Humanos: Viviendas, parques, plazas, agua
potable rural, alcantarillado, pavimentacién, bordes coste-
ros.

e Productividad: Mini centrales de energfa, embalses, sistemas
de manejo de recursos hidricos, plantas faenadoras®.

Cuadro N° 2
Plan Especial de Desarrollo para Zonas extremas 2012- 2015

REGION VALOR INVERSION
Arica y Parinacota (Regién XV) $ 584.000.000.000
Aysén (Region XI) $ 460.024.608

Magallanes y Antdrtica Chilena

(Regién XII) $ 309.000.000.000

Elaboracién propia. Fuente: Ministerio de hacienda.

En el caso de la Regién de Arica y Parinacota el grueso de
la inversién ha estado destinada en el dltimo quinquenio a pro-
yectos para vivienda (por ejemplo, construccién de viviendas so-
ciales que consideré un monto de $ 151.000 millones) y solucién
de problemas relacionados con recursos hidricos (se considera la
construccién de 3 embalses con una inversion de $ 101.972 MM).
En Aysén, $ 252.418 MM se encuentran destinados a proyectos de
conectividad, le sigue la inversién de proyectos del eje derechos
sociales con $ 79.622.000. Finalmente, en Magallanes, al igual que
la XI Region, el grueso de la inversién estd destinado a conectivi-
dad con $ 243.289 MM, a lo que sigue el eje de mejoramiento de
condiciones sociales con $ 39.402 MM.

% Gobierno de Chile (2014). “Ministro Pefailillo encabeza presentacién del Plan
Especial de Zonas Extremas”. www.gob.cl/2014/12/12ministro...
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Aunque la politica para zonas extremas se ha enfocado en
los incentivos excepcionales para la inversién y el desarrollo eco-
némico asi como en el gasto publico preferencial, hay un impac-
to considerable de medidas que corresponden a otros subsiste-
mas de politica tales como la descentralizacién. En este sentido,
una medida clave ha sido la creacién de la XV Regi6n de Arica y
Parinacota.

Desde su incorporacion soberana a Chile, en 1929, Arica fue
incluida administrativamente como provincia parte de la Regién
de Tarapaca. “Sin embargo, los ariquerios nunca aceptaron del todo
su anexion a Tarapacd”3. Tras décadas de demandas locales por
contar con una institucionalidad regional acorde a sus particu-
laridades y necesidades, en abril de 2007 mediante la Ley No.
20.175, fue creada la Region de Arica-Parinacota. Segtin el texto
de la Ley, la creacién de la nueva regién se debe a su “condicion
internacional bifronteriza, la distancia a los centros de decision politica
tanto regional como nacional y contar con una poblacion de distinto
origen étnico-cultural respecto al resto del territorio regional”.

Sin embargo, a decir de Gonzélez y Ovando® esto no signifi-
c6 un avance en el proceso de descentralizacion politica. La crea-
cién de la region llevé a la transferencia de funciones de la Re-
gién de Tarapacd a la nueva unidad, asi como a un aumento en
la burocracia. Sin embargo, no se hizo ninguna transferencia de
funciones del nivel central al &mbito regional. Asi lo confirman
Navarrete e Higueras'® al afirmar que aun cuando la creacién
de la Regién de Arica y Parinacota y de la Region de Los Lagos
“generd expectativas respecto al traspaso de nuevos recursos, el efecto
prdctico fue solo la division de los recursos del FNDR, en proporcion a
lo que historicamente dichos territorios contaban para su financiamien-
to101.

Al considerar la politica de zonas extremas como subsistema
de politica ptiblica y su dindmica desde la década de 1970 cuan-
do fueron implementadas las primeras medidas de excepcion, se

9% GONZALEZ, Sergio y OVANDO, Cristian (2010). “La provincia de Arica y
la Regioén XV Arica-Parinacota: entre la descentralizacién y la historia (1884-
2007)”. Si Somos Americanos, Vol. X, n° 1, 59-79. p. 68.

9 Ibid.

1000 NAVARRETE, Bernardo e HIGUERA, Victor (2014). Loc. cit.

101 Ibid., p. 187.
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evidencia que ha sido un subsistema estable con pocos cambios
que se han dado de forma gradual, mds como una reaccién a
demandas ciudadanas y grupos de interés, y que se caracteriza
porque la iniciativa para los cambios y su disefio ha estado en la
cabeza del Estado central. En el marco del Plan Especial de Desa-
rrollo de Zonas Extremas fue incorporado un fuerte componente
de participacion ciudadana para recoger las percepciones de los
habitantes locales sobre los problemas de la Region y las dreas
prioritarias de intervencién. Esta participacion es esencialmente
de cardcter consultivo.

Por otra parte, al examinar si en el subsistema de politica de
las zonas extremas se identifican coaliciones, se encuentra que
aun cuando tiene una existencia mayor a una década (se remonta
a 1970) tiene caracteristicas propias de un subsistema incipiente
o naciente, mds que de un subsistema maduro. Mientras que los
subsistemas nacientes usualmente cuentan con una sola coali-
cién, los subsistemas maduros cuentan con dos o tres'92. El an4li-
sis de la discusion de las leyes de medidas especiales para zonas
extremas (Ley 20.665 de 2012) y la de creacién de la Regién de
Arica y Parinacota (Ley 20.175 de 2007) muestran que el tema de
las zonas extremas no genera una divisién marcada respecto al
conjunto de creencias de los actores y que la coalicién promotora
predominante estd en cabeza del Ejecutivo, el cual por razones
juridicas es el tinico que cuenta con la competencia para propo-
ner leyes de esta naturaleza. Los demds actores desempefian un
papel méds de cardcter reactivo.

En el caso del tramite de la Ley 20.665 no se cuestionan las
medidas planteadas, sino que la discusién destaca dos dindmi-
cas: por un lado, actores que demandan que ciertas regiones o
comunas sean incluidos dentro de los beneficios. Por otra parte,
la inclusién de un criterio diferencial en los incentivos de acuer-
do a sus particularidades y/o la insuficiencia de las medidas
que son calificadas como “mds de lo mismo”!%. Por ejemplo, en
el caso de diputados de la XV Regioén, el diputado Nino Baltolu
(UDI) afirmaba que:

102 SABATIER, Paul y WEIBLE, Christopher (2007). Op. cit. p. 205.
103 Cdmara de Diputados (2012). Legislatura 360°. Sesién 72°, martes 28 de
agosto de 2012. (Ordinaria, de 11.04 a 14.16 horas), p. 48.
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“En la Comisién de Zonas extremas hicimos un esfuerzo por me-
jorar la iniciativa, que para muchos ariquefios es mds de lo mismo,
y logramos incrementar sustancialmente los beneficios que se pro-
ponian para nuestra comunidad (...) Necesitamos mucha ayuda
del Estado. Cuando interpretamos nuestro himmno, cantamos con
mucho fervor: “Arica, siempre Arica, siempre Arica hasta mo-
rir”. Pero cuando llegamos a La Moneda, en distintos gobiernos,
y golpeamos las puertas, un ministro o un presidente prequntan:
“¢Quién es?”, a lo que respondemos: “jArical”. Entonces, esos
presidentes o esos ministros responden: “;Siempre Arical, ;Qué
queris ahora?”. Mucha gente ariquefia cree que los gobiernos de
Chile han abandonado a la ciudad de Arica. Yo le digo que no ha
sido ast; que, a lo mejor, no ha habido un seguimiento de los benefi-
cios que nos ha entregado el Congreso Nacional ante la peticion del
respectivo Presidente de la Repiiblica”.

Y respecto a las diferencias regionales sefialaba que:

“Voy a pedir votacion separada del niimero 5) del articulo 1°. (...)
Por supuesto, los ariquerios no estamos de acuerdo. Parlamenta-
rios de las regiones del sur, que son mayoria en la Comision de
Zonas extremas, pidieron que dicha bonificacién se pague por las
remuneraciones que sean superiores en 20 por ciento al salario
minimo mensual vigente en el pars. En consecuencia, para los ari-
quertios, en especial para los pequerios microempresarios que con-
tratan personas, la ley N° 19.853, que encuentra su antecedente
en el decreto ley N° 889, prdcticamente es letra muerta. Pido a los
colegas que voten en contra esa disposicion, porque significard au-
mentar el sueldo minimo en las zonas extremas. Arica compite con
la ciudad de Tacna, ubicada prdcticamente a media hora de viaje,
donde el sueldo minimo no supera el 65 por ciento del que se paga
en nuestra ciudad. Pido votacion separada, porque, repito, para los
pequefios empresarios y microempresarios que dan empleo en nues-
tra comunidad, la iniciativa serd letra muerta (...) Reconozco que,
a lo mejor, en el sur del pais, por ejemplo en Coyhaique o en Punta
Arenas, una persona —lo dijo el diputado Alinco— no puede sobre-
vivir con el sueldo minimo; pero en nuestra region hay personas
que pagan ese monto”.
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La discusién sobre el criterio diferencial de las medidas
pone sobre la mesa una critica a la politica sobre zonas extremas
que no es nueva. De hecho, en evaluacién realizada en 2005 por
el Banco Mundial sefialaba que:

“actualmente, las politicas de excepcion no consideran mayormen-
te las diferencias geogrdficas, demogrdficas, econémicas y sociales
de las distintas zonas extremas, las que son especialmente eviden-
tes entre las regiones del extremo norte y las del extremo sur. Esta
no consideracién de las particularidades regionales afecta la efecti-
vidad de las politicas"104,

En el interior del subsistema, esto ha generado una divisién
en los actores regionales quienes no logran generar una coalicién
opositora a la coalicién dominante (Estado central) pero si gene-
ran patrones de oposicién respecto a las medidas y la forma en
que se ajustan o no a las condiciones especificas de su regién o
comuna.

Para la Ley 20.165 no se identifican tampoco divisiones que
lleven a la configuracién de coaliciones opositoras. No obstante,
la discusién de esta ley evidencia la relacién del subsistema, de
la politica ptiblica de zonas extremas con otros subsistemas en
este caso, la descentralizacién. Gaete analiza el proceso de crea-
cién de la regiones de Arica y Parinacota y de Los Lagos, el autor
encuentra que para los diputados la creaciéon de ambas regiones
es un reconocimiento a las demandas de los ciudadanos, pero
también llama la atencién sobre la forma en que el debate de los
proyectos lleva a una discusién mds amplia sobre el ordenamien-
to politico y administrativo del pafs. Lo mismo sucede en el Se-
nado'®. A modo de ejemplo, en su intervencién el senador Jaime
Gazmuri (PS) afirmaba:

“(...) quiero levantar mi voz para decir que repruebo la forma
como estamos efectuando este debate a nivel nacional. Sobre el

104 Banco Mundial (2005). Chile. Loc. cit.

195 GAETE, Ezequiel (2012). “La descentralizacién desde Santiago y Valparaiso:
revision de tres >proyectos sobre descentralizacién en Chile”, en DELAMA-
ZA, Gonzalo, CUNILL, Nuria y JOIGNANT Alfredo (Editores). Loc. cit.
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particular no estoy disponible —por lo menos como senador re-
gionalista— para seguir por ese camino. Por lo tanto, no contard
con mi voto favorable la creacién de ninguna region que no venga
acompafiada de un balance general del proceso de regionalizacion y
de procedimientos establecidos en conjunto”10.

Si bien no se advierten grandes cambios en la politica de
zonas extremas, cabe preguntarse por qué se han generado. Si-
guiendo los planteamiento del coaliciones promotoras, los cam-
bios se han dado por shocks externos (movilizaciones ciudadanas
y cambios en la coalicion gobernante del sistema) y por cambios
en otros subsistemas (descentralizacién y desarrollo territorial).
Para las coaliciones promotoras, estos procesos generan cambios
discretos, ya que los cambios sustanciales en la politica requieren
de shocks internos o un camino mds incremental a través de las
negociaciones.

En las zonas extremas la movilizaciéon ciudadana y la expre-
si6n de sus demandas han sido motores para los cambios en la
politica. Asf, en marzo de 2011 salieron a las calles las organiza-
ciones sociales y gremios regionales de Arica, las cuales dirigie-
ron en forma de protesta el descontento su aislamiento politico,
administrativo y econémico, representados en el lema “39 arios de
abandono por parte del Estado de Chile”. Este movimiento plantea
que la regién carece de un rumbo unitario de desarrollo, puesto
que hay una yuxtaposicion entre los objetivos del actual Gobier-
no y los de la administraciéon anterior. A esto se suman medidas
de descentralizacién como la eleccién de los jefes de los gobier-
nos regionales y que el Senado les permita tener una circunscrip-
cién senatorial propia.

En enero de ese mismo afio en Magallanes se inici6é un lla-
mado de emergencia a los conglomerados sociales. Estas movi-
lizaciones tuvieron varias facetas: se comienzan a dar los dias de
mayor violencia y pérdida de control por parte de las institucio-
nes del Estado, desde el gobierno central se llama a mantener el
orden publico, y se plantea que se observardn de cerca las movi-
lizaciones comenzando a hablar de la Ley de Seguridad Interior
del Estado; el conflicto se convierte en interméstico: la Asamblea

16 Tid., p. 622.
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decidid, al no recibir respuesta a la demanda desde Santiago,
bloquear los pasos a los ciudadanos argentinos de Tierra del
Fuego, ante lo cual la gobernadora de la provincia argentina
Santa Cruz solicité a la presidenta Cristina Ferndndez de Kirch-
ner interceder en el conflicto. Otro matiz de la crisis se produce
con la gran cantidad de turistas que no pudieron llegar al mayor
destino turistico de la zona ni salir de la regién, en tanto las rutas
hacia Torres del Paine fueron cortadas, por lo que cientos de tu-
ristas son albergados en liceos y escuelas de Puerto Natales.

Mas alld de lo complejo que fue generar espacios para el did-
logo, por las desconfianzas internas entre los dirigentes y las auto-
ridades, el 18 de enero se firma un acuerdo entre el Gobierno y la
Asamblea Ciudadana que estableci6 que el alza serfa de un 3%, por
lo menos durante los diez meses siguientes, ademds de otorgarse
un subsidio para 18 mil familias mds pobres de la regién. Sin em-
bargo, este acuerdo dejaba comprometido un espacio “para discutir
una Ley que permita contar con una tarifa permanente para el gas en Ma-
gallanes y no tengamos que discutir al respecto todos los arios” 1.

Con este acuerdo, se finalizaron los cortes de caminos y cie-
rre de fronteras dentro de la region, con una sensacién de triunfo
y derrota a nivel regional en tanto se rebajé el porcentaje pero no
se pudo frenar el alza, y con una imagen debilitada del Gobierno
a nivel de regiones. El hecho de que se revirtiera una decisiéon de
las autoridades gubernamentales, y se pudiera llegar a acuerdo
con los actores regionales una vez que se dio la voluntad politica
para hacerlo fue un hecho que abriria una ventana de oportu-
nidad, por un lado, para que otras regiones aisladas levantaran
petitorios por los problemas que mantienen, y por otro, para que
desde las autoridades centrales se comenzara a plantear politicas
para dichas regiones.

Como fue sefialado antes, en el marco de la formulacién de
los Planes de Desarrollo para las zonas extremas fue incorporado
un componente de participacién ciudadana para la elaboracién
de los diagndsticos y propuestas. Esta medida responde a las de-

107 “Golborne sortea con éxito primer gran desafio politico y baja paro en Maga-
llanes” EI Mostrador, 18/01/2012. Disponible en: http:/ /www.elmostrador.
cl/noticias/pais/2011/01/18/golborne-sortea-con-exito-primer-gran-desa-
fio-politico-y-baja-paro-en-magallanes/

58



Politicas piiblicas y zonas extremas en el norte y sur de Chile: aproximacion desde el...

mandas continuas de los ciudadanos por politicas publicas que
respondan a sus necesidades y particularidades locales y regio-
nales y a la critica respecto a que las politicas que se formulan en
Santiago y se imponen en la region, pero estos espacios de parti-
cipacién son de caracter consultivo, siguiendo las caracteristicas
de las agendas de participacién ciudadana en el pais.

“La ciudadania ha sido incorporada al diseiio democrdtico funda-
mentalmente como receptora de beneficios y derechos a partir de su
estatus, en un papel informativo y consultivo frente a las medidas
de politicas implementadas y, en menor medida, como actor cru-
cial en las decisiones gravitantes del pais (...) Hay diversidad de
agendas de participacién, que muestran una iniciativa estatal en
la materia, pero insuficientemente integradas en el ciclo de la poli-
tica piiblica. En ellas se favorece una participacion instrumental o
funcional 19,

En relacién con el impacto de los cambios en otros subsiste-
mas de politica, el proceso de descentralizaciéon del pafs afecta
la politica ptblica y sobre todo la forma en que el Estado central
se relaciona con su territorio. Si la politica ptiblica para las zonas
extremas tiene como objetivo promover el desarrollo, tiene una
relacién intrinseca con la descentralizacién y las caracteristicas
de la institucionalidad estatal en los niveles nacional, regional
y local. El desarrollo no puede ser visto solo como incentivo al
crecimiento econdmico, sino que involucra las dimensiones poli-
ticas. Aqui hay un cambio maytsculo que se da en el subsistema
de descentralizacién y que es determinante para la politica de las
zonas extremas es la creacién de la Regién de Arica y Parinacota
en 2007. Asimismo, hay una relacién entre el subsistema de po-
litica de zonas extremas y el enfoque de desarrollo territorial, el
cual pone de presente la importancia de considerar el desarrollo
enddgeno y acorde con las capacidades y oportunidades propias
del territorio.

18 DELAMAZA, Gonzalo, ROBLES, Claudia, MONTECINOS, Egon y OCHSE-
NIUS, Carlos (2012). “Redes de politica ptblica y agendas de participacién
ciudadana en el Chile postransicional ;Desafiando la politica o recreando sus
limites?”. Gestién y politica ptuiblica, Vol. XXI, n°® 1, pp. 47 y 78.
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Conclusiones

Como subsistema, la politica de zonas extremas tiene sus
inicios en la década de 1970 cuando se implementan las primeras
medidas de excepcién y su dindmica ha sido de cambios gradua-
les y discretos motivados por factores externos propios del siste-
ma. A pesar de tener cuatro décadas exhibe caracteristicas de un
subsistema incipiente, donde la coalicién dominante la encabeza
el Ejecutivo sin que se haya logrado consolidar una coalicién
opositora desde los actores regionales. La respuesta de estos ha
sido mds de cardcter reactivo frente a las propuestas del Ejecuti-
vo. Sin embargo, no hay que desconocer que uno de los principa-
les motores de los cambios ha sido la movilizacién ciudadana o
las necesidades surgidas a partir de las catdstrofes naturales.

Asimismo, las zonas extremas han estado afectas a las trans-
formaciones del subsistema de descentralizacién y la adopcién
del enfoque de desarrollo territorial. En este sentido, las posi-
bilidades de la politica de zonas extremas han estado limitadas
por las configuraciones institucionales del Estado chileno. Ello
nos lleva a una discusién mds amplia sobre la descentralizacién
y la gobernanza en relacién al desarrollo territorial, lo cual no
solo compete a las zonas extremas sino al territorio chileno en su
conjunto.
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CAPITULO II

DESCENTRALIZACION Y POLITICAS
PUBLICAS EN CHILE: ATERRIZANDO
EN ARICA Y PARINACOTA, Y EN
MAGALLANES Y ANTARTICA CHILENA

Loreto Correa Vera y Barbara Rodriguez Gonzalez

Introduccion

En nuestro continente la descentralizacién constituye un
proceso de cambios institucionales reciente e inacabado. El apo-
yo a dicho proceso ha contado con el patrocinio de quienes la
perciben como un mecanismo de disminucién del tamafio del
Estado, y por quienes la ven como una posibilidad de mayor de-
mocratizacién del Estado y de la sociedad civill.

En Chile, existen dreas geogréficas menos adelantadas lo que
afecta el desarrollo integral del pais?, porque para un progreso
nacional arménico se requiere descentralizar®. De esta manera,
el reordenamiento econémico y de redemocratizacién incluye el
traspaso de funciones y de recursos desde el ambito central de
gobierno hacia niveles regionales y locales, como una forma de
incrementar la eficiencia técnica y social en la provisién de ser-
vicios del Estado, lo que contribuye a consolidar los procesos de
democratizacién y modernizacién de la gestién publica, elemen-
tos indispensables para el desarrollo de nuestros paises?.

1 LLANCAR Etcheverry Carlos C. (2009). Descentralizacién: La experiencia
chilena, un estudio sobre los gobiernos regionales, Revista de Estudios Poli-
técnicos, Vol. VII, n° 11.

2 GARCES, Marcel (2014). Desigualdad territorial afecta desarrollo de América
Latina: experto. NOTIMEX.

3 Intercambios Boletin (2013). Propuestas para la cohesién social en Chile, n°
130.

4 LLANCAR. Loc. cit.
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En este contexto, el presente capitulo analiza la desigualdad
que muestra Chile en materia regional, en especial la que se rela-
ciona con las regiones extremas, lo que lleva a discutir las condi-
ciones en las que se desarrolla la descentralizacién, en particular
en los extremos norte y sur del pais. Por ello, se propone definir
en términos reales -mediante el andlisis de datos nacionales y
regionales— como opera la institucionalidad y el desarrollo terri-
torial chileno. Se explican también las caracteristicas que poseen
las regiones XV y XII en su condicién de zonas extremas.

Desde la perspectiva de la homogeneidad, se observa que el
Estado chileno mantiene una desigualdad de las regiones extre-
mas, manteniendo un discurso que es inversamente proporcional
a la atencién institucional que les brinda respecto a dos dimen-
siones muy concretas: desarrollo territorial y la institucionalidad
regional. En este marco, el capitulo se hace cargo de responder:
(Qué conduce a que se produzca tal asimetria? De asf ser, respec-
to del desarrollo regional, ;Qué diferencias existen entre ambas
regiones? Finalmente, ;por qué ambas regiones mantienen una
condicién de institucionalidad distinta?

A partir de las preguntas planteadas, se analizard en primer
lugar los programas de gobierno regionales, las politicas ptubli-
cas nacionales en materia regional y del presupuesto regional
destinado por la Ley de presupuesto anual, haciendo especial
énfasis en las regiones de Arica y Parinacota y de Magallanes y
Antdrtica chilena correspondientes a los afios 2006-2014. Esto,
con el fin de evidenciar los posibles cambios y continuidades en
el desarrollo regional y sus respectivas politicas. Luego, se anali-
zan los planes, programas y proyectos de inversion, las politicas
y cuentas publicas, la conformacién del gobierno regional de
Arica y Parinacota y de Magallanes y Antdrtica Chilena, lo cual
permite contar con un panorama del escenario institucional y el
estado de desarrollo regional.

68



Descentralizacion y politicas piiblicas en Chile: aterrizando en Arica y Parinacota, y en...

Evidencias de la asimetria en Chile

En una primera mirada, al observar el caso de Chile, se evi-
dencia una confusién entre descentralizacién® y regionalizacién. La
descentralizacién se entiende como el proceso de desconcentraciéon
de decisiones atingentes a las regiones. En tanto que la regiona-
lizacién se comprende como la division territorial que se ajusta a
una identidad local comtin. Es cierto que la regionalizacién avanzé
desde 1975 a 2007 con la creaciéon de dos nuevas regiones, una de
las cuales se estudia en este capitulo, pero en materia de descentra-
lizacién, existe una tarea pendiente®, a pesar de que en las dltimas
tres décadas el Estado ha avanzado en reformas de la estructura
institucional, administrativa y financiera’, mientras que en relacién
a la participacién ciudadana y la amplia agenda ptiblica que emana
de una conciencia local, se aprecia un déficit®.

Ciertamente, la Constituciéon chilena plasma la descentrali-
zacion y plantea que “el Estado de Chile es unitario (...) Su adminis-
tracion serd funcional y territorialmente descentralizada, o desconcen-
trada en su caso, en conformidad con la ley”®. Sin embargo, y pese a
lo declarado en la Carta Fundamental, la administracién ptblica
nacional carece de una proyeccién estratégica de regionalizacién
y descentralizacion'. Ello muestra que hoy la administracién
publica piensa el pais desde el centro, mientras que las regiones

5 Para efectos de Chile entiéndase descentralizacién como mds que una refor-
ma del sector publico, de la administracién o del funcionalismo. Envuelve el
papel y las relaciones de todos los actores societales, sean gubernamentales,
del sector privado o de la sociedad civil. BOISIER, 2004.

6  BACHELET, M. (2014) en radio Cooperativa; VIVAR, M. (2010). La descen-
tralizacién fiscal en Chile. Una aproximacién desde el enfoque cualitativo. Si
Somos Americanos. Revista de Estudios Transfronterizos, 10(1), pp. 35-57.

7 LLANCAR, C. (2009). Loc. cit.

8 MONTECINOS, E. (2013). De la descentralizacién administrativa a la descen-
tralizacién politica. Propuestas de reformas y politicas ptblicas para un Chile
descentralizado, democrético y participativo. Serie Estudios Territoriales, 10,
Programa Cohesién Territorial para el Desarrollo, Rimisp, Santiago.

°  Biblioteca Nacional del Congreso de Chile (1991), Ley 19.097. Modifica la
Constitucién Politica de la Reptblica en materia de gobiernos regionales y
administracién comunal. Articulo 3,

10 BERDEGUFE, J.,, FERNANDEZ, M. y MLYNARZ, D. (2013). Una Nueva Agen-
da Regional para el Desarrollo de Chile. Serie Estudios Territoriales, 26, Pro-
grama Cohesién Territorial para el Desarrollo, Rimisp, Santiago.
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meramente ejecutan. Ello sefiala que se carece de un “pensa-
miento descentralizado”, que impide el desarrollo de una con-
ciencia pafs, en que las regiones se piensen a sf mismas dentro de
un todo que constituye la Nacion.

Partiendo de la premisa de que el fin de la descentraliza-
cién es la mejora de las condiciones de vida y las oportunidades
econdmicas de los ciudadanos a nivel social y politico, necesa-
riamente, Chile debe transitar hacia el desarrollo territorial de
forma equitativa, progresiva y sostenidall. Por ello, alarma el
incremento de las desigualdades regionales como se advierte en
el perfodo 1993-2010, momento en el que se consolidé el patrén
de tipo centro-periferia a nivel nacional'?.

La primera administracién de la presidenta Bachelet reco-
nocié un valor especial a las regiones y, en particular, a una sub-
categorfa dentro de la concepcién de regionalizacién, las zonas
extremas'3, con el fin de establecer un tratamiento especial a las
regiones mds apartadas y aisladas del centro del pais'4. En aquel
momento, se defini6 a las zonas extremas de Arica y Parinacota y
Magallanes y Antdrtica Chilena como de atencién preferente en
materias diversas. Asi, la administracién reconocié una institu-
cionalidad diferenciada respecto de las demads regiones del pais.

“Actualmente, la gestion piiblica en territorios especiales estd
focalizada en las provincias de Arica y Palena, en las regiones
de Aysén y Magallanes, y en los territorios insulares de Isla de
Pascua y Archipiélago de Juan Ferndndez. Sin embargo, esta in-
tervencion no obedece a una politica de Estado de cardcter proac-

1 BOISIER, S. (2004). Desarrollo territorial y descentralizacién. El desarrollo en

el lugar y en las manos de la gente, Revista EURE, Vol. XXX, n° 90, pp. 27-40.;
VALENZUELA, E. Bello, D. (2014). Manual de Ciencia Politica: Herramientas
para entender la disciplina.
12 MONTECINOS, E. (2013). De la descentralizacién administrativa a la descen-
tralizacién politica. Propuestas de reformas y politicas ptiblicas para un Chile
descentralizado, democrético y participativo. Serie Estudios Territoriales, 10,
Programa Cohesién Territorial para el Desarrollo, Rimisp, Santiago.
Existe hoy la definicién de zonas extremas, para establecer un tratamiento es-
pecial a las regiones mds apartadas y en condiciéon de aislamiento del centro
del pafs. Subdere, 2014
Comité Interministerial para el Desarrollo de las Zonas Extremas y Especiales
(CIDEZE) (2009), Planes especiales: Plan de desarrollo Arica y Parinacota.

13

14
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tivo y que reconozca la excepcionalidad de estos territorios y sus
habitantes”1°.

Producto del factor fronterizo (entendiéndose como el con-
cepto de frontera externa), se creé la Regién de Arica y Parina-
cota (Regién XV). Su postergacion y su invisibilidad respecto de
Iquique, I Regién, dejé de manifiesto un anhelo de autonomia
que se ha venido ejerciendo desde el Decreto de creacién de la
XV Regién por la Ley N° 20.175'%. La administracién del pre-
sidente Pifiera y la conflictividad de Aysén, llevarian también
a reparar seriamente en los problemas de conectividad de esta
region, al igual que en Magallanes y Antdrtica Chilena. Hoy es
de consenso nacional que son estas tres regiones, XV, XI y XII,
las que requieren de un tratamiento prioritario en materia de
conectividad. Pero, la conectividad no es lo tinico sobre lo cual el
Estado tiene una responsabilidad prioritaria en materia de desa-
rrollo!”.

Programas de gobierno 2006 y 2010, politicas piiblicas naciona-
les y presupuesto regional: evidencias de la desigualdad

Para analizar el caso de la desigualdad en términos de de-
sarrollo, en las regiones de Arica y Parinacota y de Magallanes
y Antértica Chilena'8, es necesario contextualizar el estado del

15 Ibid.

16 Biblioteca Nacional del Congreso de Chile (2007), Ley 20.175 del 11 de abril

de 2007. Crea la XV regién de Arica y Parinacota y la provincia del Tama-

rugal en la regién de Tarapacd.file:///C:/Users/ Admin/Downloads/LEY-

20175_11-ABR-2007%20(1).pdf.

Este articulo no examina en detalle la situacién de Aysén, porque el factor

fronterizo externo no estd presente de igual manera que en las otras dos re-

giones extremas del pafs. Aysén es considerada una regién dispersa e insular,

mientras que la condicién de extrema por su conectividad con Argentina ubi-

ca en el imaginario nacional a Magallanes y Antdrtica.

18 Magallanes y Antdrtica Chilena como una regién extrema nacional con el
factor internacional de proximidad con Argentina, al mismo nivel que Arica
y Parinacota. El factor de la Carretera Austral es el elemento que condiciona
la diferencia de Aysén de Magallanes y Antdrtica Chilena. Campos de Hielo
Norte y Sur, asi como las innumerables islas desconectan este vasto espacio
nacional.
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proceso de regionalizaciéon de las mismas. Por ello, se tomardn
dos periodos presidenciales, correspondientes al primer gobier-
no de Michelle Bachelet 2006-2010 y el gobierno de Sebastidn
Pifiera 2010-2014. En este marco, a continuacion se analizardn los
programas de gobierno de ambos, en términos de propuestas y
medidas aplicadas para las regiones.

Cuadro 1
Propuestas en materia regional a partir de programas de
gobierno: Michelle Bachelet (2006-2010),
Sebastian Pifiera (2010-2014)

Indicadores Michelle Sebastian
Bachelet Pifiera
Total Propuestas en Materia Regional 21 18
Propuestas Desarrollo Territorial 16 11
Propuestas Institucionalidad Regional 5 7
Propuestas Zonas Extremas 0 0
Propuestas Arica y Parinacota 0 0
Propuestas Magallanes y Antartica Chilena 0 0

FUENTE: Elaboracién propia a partir del Programa de Gobierno de Michelle
Bachelet 2006-2010, y del Programa de Gobierno de Sebastidn Pifiera 2010-2014.

En el afio 2005, y en el marco de la campafia presidencial,
la candidata Michelle Bachelet hace su propuesta de gobierno
la cual se ve plasmada en 21 propuestas, tanto en materia de
politicas como programas en materia regional. En términos de
desarrollo territorial, se plasman 16 puntos, mientras que en ins-
titucionalidad regional solo se proponen 5 iniciativas.

En el afio 2009, hace su propuesta el candidato Sebastidn Pi-
fiera, quien concentra 18 politicas y programas que estdn ligadas
a las regiones. De estas, 11 propuestas hacen alusién a institucio-
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nalidad regional, y solo 7 estdn relacionadas al tema del desarro-
llo territorial.

En materia regional, de lo anterior es posible inferir que en
términos de lo prometido en ambos gobiernos respecto del de-
sarrollo e institucionalidad regional, se plasman 39 propuestas.
En el periodo 2006-2010 se enfatizan los temas relacionados al
desarrollo territorial con 16 propuestas. Mientras que, para el
gobierno de Pifiera, los elementos relevantes se relacionan con la
institucionalidad regional, teniendo en este ambito 11 de sus 18
politicas y programas.

En relacion a las regiones extremas, sin embargo, se observa
un hecho comtn entre ambos gobiernos. Tanto en el caso del pri-
mer mandato de Michelle Bachelet como en el gobierno de Pifie-
ra, las propuestas de gobierno no hicieron alusién especial a las
zonas extremas. Sin embargo, Arica y Parinacota se crea el afio
2007 por iniciativa del Poder Legislativo.

A continuacién se presenta un cuadro sinéptico de las prin-
cipales caracteristicas demogréficas y administrativas regionales.
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Al observar el Cuadro 2 se infiere que ambas regiones en
términos demograficos no tienen grandes diferencias, porque tie-
nen una poblacién que fluctda entre 150.000-200.000 habitantes.
Sin embargo, al referirse a los indicadores de tipo geograficos, se
evidencia una gran diferencia: Arica y Parinacota tiene el 2% del
territorio nacional, y el de Magallanes y Antdrtica Chilena posee
el 17%. Lo anterior, conlleva a que el valor de habitantes por
kilémetro cuadrado varie. En el caso de Arica y Parinacota co-
rresponde a 11 habitantes, en el caso de Magallanes y Antdrtica
Chilena, a solo 1 habitante.

Otra de las diferencias guarda relacién con la distribucién
demografica regional, donde en el caso de la Regién de Arica y
Parinacota las ciudades con mayor poblacién son Arica y Putre.
En el caso de Magallanes, las principales ciudades son cuatro:
Punta Arenas, Puerto Natales, Porvenir, Puerto Williams.

En términos de recursos financieros para su funcionamiento,
Granados sefiala que:

“En Chile los gobiernos regionales, como norma general, no cuen-
tan con ingresos auténomos provenientes directamente de im-
puestos que se definan en el nivel regional. No obstante, cuentan
con recursos que se les asignan a través de la Ley de Presupuestos
para ejecutar una serie de politicas piiblicas. Estos recursos son
en parte de cardcter condicionado y en parte de libre decision
regional "1,

Es en este contexto, en términos econémicos, donde el Go-
bierno se relaciona con las regiones mediante un presupuesto de-
terminado por la ley de presupuesto anual, dentro de lo cual se
destacan, en términos de desarrollo, las iniciativas de inversién y
el FNDR?’. Cabe aclarar que “solo en el nivel central y local existen
competencias tributarias e ingresos propios, mientras que el nivel re-

19 GRANADOS, S. RODRIGUEZ, J. (2013). Propuestas para avanzar en descen-
tralizacién fiscal en Chile. Serie Estudios Territoriales, 7, Programa Cohesién
Territorial para el Desarrollo, Rimisp, Santiago.

20 Fondo Nacional de Desarrollo Regional.
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gional funciona a través de las transferencias que recibe desde el nivel
central de gobierno”?!.

Al analizar ambos gobiernos regionales desde la perspectiva
econdmica, para efectos de esta investigacion se revisard la evo-
lucién de la Ley de Presupuesto Anual. En Chile, la administra-
cién regional se elabora a partir de las directrices del Ministerio
del Interior. Entre 2006-2014, desde la perspectiva de los ingre-
s0s, se observa que existe un aumento progresivo en materia de
ingresos regionales.

Como se aprecia en el Cuadro 3, en el afio 2006 los in-
gresos nacionales alcanzaron un valor de M$ 12.387.127.390,
mientras que, para el 2014, ese valor se duplico alcanzando M$
30.382.144.063. En el caso de los ingresos y gastos, correspon-
dientes al Ministerio del Interior, en el 2006, los montos eran de
M$ 624.758.930 y en el 2014, se llegd a M$ 2.758.753.952. Lo que,
equivale a superar por 4 el valor en 8 afios. Y respecto de la SUBDERE?,
es posible inferir que se da la misma légica creciente, donde en
el afio 2006, tiene un presupuesto de M$ 337.322.431, y en 2014
M$ 593.278.679, lo que equivale a aumentar su presupuesto en
un 175, 8%.

Asimismo, desde la perspectiva de la simetrfa de los ingre-
sos, los gobiernos regionales carecen de un presupuesto homo-
géneo. Mientras la regién de Tarapacd?® tiene el 2006 asignado
el monto anual mds bajo, correspondiente a M$ 11.448.098, la
Regién Metropolitana triplica ese monto con M$ 34.507.182. Y
en orden de clasificacién, el segundo lugar le corresponde a la
Regién del Biobio con M$ 23.726.032. El promedio para el afio
2006 a nivel nacional fue de M$ 16.318.671; siendo La Araucania
(M$ 16.833.658), Los Lagos (M$ 17.337.487) y Magallanes
(M$ 17.280.898) las regiones que superan la media nacional. En
el caso de las regiones del norte, todas estdn por debajo de la me-
dia, a diferencia del sur, donde 4 estdn por encima.

21 VIVAR, M (2010). La descentralizacion fiscal en Chile. Una aproximacién des-
de el enfoque cualitativo. Si Somos Americanos. Revista de Estudios Trans-
fronterizos, 10(1), pp. 35-57.

22 Subsecretaria de Desarrollo e Institucionalidad Regional.

23 Para el 2006, Arica y Parinacota atn integran la Regién de Tarapacd. La
region XV se crea el afio 2007.
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Para el 2014, el promedio nacional fue de M$ 54.924.602
(159,16% superior al afio 2006). Ocho, de las quince regiones
del pais, estdn por debajo de la media nacional. Nuevamente
se mantiene la dindmica de menores ingresos regionales para
el norte?* del pais, lo que se refleja en Arica y Parinacota (M$
27.113.202), Tarapacd (M$ 33.936.604), Atacama (M$ 40.691.541)
y Coquimbo (M$ 51.136.880). Hacia el sur?, junto a la Regioén
Metropolitana (M$ 101.561.456) y O’Higgins (M$ 46.167.251), las
regiones de Aysén (M$ 34.818.114), de Magallanes y Antdrtica
Chilena (M$ 42.951.666) y de Los Rios (M$ 36.973.941) tienen
valores mayores que las regiones correspondientes a “norte”. En
conclusién, Arica y Parinacota constituye la regién de menores
ingresos en el pais, pese a que como se evidencié anteriormente,
demograficamente se parece a la region de Magallanes y Antdrti-
ca Chilena.

Cabe destacar, ademds, que si bien entre 2006 y 2014 todas
las regiones tendieron al aumento de su presupuesto, esto se ha
producido con ciertas irregularidades. Al comparar, se aprecia
en el Cuadro 3 que solo las regiones de Antofagasta, Coquim-
bo, Valparaiso, Maule, Biobio, Araucanfa, Aysén, Magallanes
y Antdrtica Chilena, Metropolitana, Arica y Parinacota, y Los
Rios han tendido al aumento permanente. Por ejemplo, en casos
como Atacama, O’Higgins y Los Lagos se evidencian dismi-
nuciones entre 2007 y 2008. Ninguno de los comportamientos
regionales observados en el Cuadro 3 fue decreciente permanen-
temente.

De lo sefalado en el parrafo anterior se extrae una conclu-
sién global: el indicador demografico no es determinante en
la fijacién de los presupuestos regionales por afio. Y si no es el
factor demogréfico o el territorial lo que definen cudnto reciben
las regiones, ;qué factores son los que predefinen el criterio de
asignacion de recursos? La respuesta estd en la planificacion y
proyectos regionales. Por tanto, es fundamental entender que,

2+ Tomando en consideracién que la Regién Metropolitana se ubica en el medio
del territorio nacional, por norte, se agrupan “Norte” a norte grande de Chile
y norte chico; regiones XV, I, I, IIT y IV.

25 Agrupadas en “Sur” y Sur Austral, estdn VI, VII, VIII, IX, X, XI, XII y XIV. La
Regién XIII corresponde a la Metropolitana y la V, se considera Zona Central.
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a diferencia de otros paises, la desigualdad inicial regional en
Chile se genera en la capacidad institucional de crear planes y
proyectos consistentes que se verifican en la influencia o peso po-
litico que tienen las regiones en el Congreso, entidad que aprue-
ba el presupuesto nacional y las politicas publicas nacionales?®.

En particular, el comportamiento de las regiones extremas,
en ambos casos, habla de presupuestos crecientes, pero infe-
riores a la media nacional. En el caso de la regiéon de Arica y
Parinacota, en 2008 (primer afio de gestién regional), tiene un
presupuesto de M$ 10.425.010, el cual aumenta para el 2014 a
M$ 27.113.202. En la regién de Magallanes y Antdrtica Chilena
se repite la dindmica de crecimiento, claro que, con otros valores.
Vemos entonces que en 2006 en presupuesto de la Regién es de
M$ 17.280.898, este aumenta el 2014 a M$ 42.951.666, proceso que
se repite en todos sus afios entre 2006-2014.

Desde un enfoque netamente politico, se aprecia que dentro
del primer gobierno de la presidenta Bachelet (2006-2009), si bien
la mayoria de las regiones aumentaron su presupuesto anual,
hubo excepciones. Mientras que, en el gobierno del presidente
Pifiera (2010-2014), todas las regiones aumentaron sus ingresos
sin excepcion.

Otro indicador, necesario para analizar el presupuesto re-
gional y su respectivo proceso de desarrollo territorial, es el del
Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)?’. Histérica-
mente, la dindmica de crecimiento del FNDR antes del 2006, se
explica a partir de que los fondos de la Regién Metropolitana
aumentaron en un 160%, mientras que el resto de las regiones
se increment6 solo en un 44% promedio. Es decir, que “el fondo
creado para reducir las desigualdades regionales ha aumentado en mds
de 100% para la region con mayores ingresos con respecto al resto de

26 Lo anterior, se demuestra a partir del crecimiento anual, entregado mediante
la Ley de Presupuesto a cada uno de los gobiernos regionales.

27 El proposito del FNDR es: “Fortalecer la capacidad de gestion de los Gobiernos Re-
gionales en materias de inversion piblica regional, administrar, controlar y efectuar
seguimiento sobre la ejecucion financiera de los presupuestos de inversion regional y
elaborar y sistematizar informacion relevante para la toma de decisiones de la autori-
dad”. Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (2014), Objetivo
Fondo Nacional de Desarrollo Regional.

80



Descentralizacion y politicas piiblicas en Chile: aterrizando en Arica y Parinacota, y en...

las regiones”?8. A continuacién en el cuadro 4 se detalla el gasto
acumulado en cada una de las regiones, en términos del FNDR,
encuadradas para diciembre de cada afio.

Los proyectos que pertenecen al FNDR son un instrumento
que en su cuantia y sistema de reparto son de tipo discrecional®.
En efecto, los montos del FNDR dependen de la cantidad y cali-
dad de proyectos presentados por cada municipio, los cuales son
asignados tras una revisién técnica que incorpora criterios poli-
ticos en su distribucion. En la misma direccién, se sostiene que:
“Dado que los gobiernos regionales no prestan servicios directamente
a la ciudadania, son las municipalidades las principales entidades be-
neficiarias de sus recursos para inversion, mediante la postulacion de
proyectos ante el gobierno regional respectivo”30.

Nuevamente, como se puede observar que el gasto acumu-
lado correspondiente al Fondo Nacional de Desarrollo Regional
varfa segin las regiones, donde el menor gasto se da en la Re-
gién de Arica y Parinacota.

En dicha regién, en el afio 2007, se gastaron M$ 1.200.722,
seguido por la Region de Magallanes, que en 2006 gast6 M$
13.803.437. Al tomar de referencia los mismos afios, en 2006,
la regién Metropolitana y Biobio presentan valores de M$
54.115.144 y M$ 42.303.492, respectivamente, siendo los valores
mads altos. Esta dindmica que se vuelve a repetir en el afio 2007,
donde adquiere el mayor valor entre las regiones de Chile en
cuanto a gasto acumulado.

Para el 2006, la media nacional del gasto es de M$
27.872.901, por debajo de la media las regiones de Tarapa-
cd (M$ 18.661.286), Atacama (M$ 16.608.859), Valparaiso (M$
24.513.776), O’'Higgins (M$ 25.337.511), Maule (M$ 26.782.863),
Araucania (M$ 23.227.646), Aysén (M$ 15.877.255) y Magallanes
y Antdrtica Chilena (M$ 13.803.437), siendo esta ultima la mues-
tra el menos gasto del pafs.

Siete afios después, la media nacional del gasto casi se
duplica tomando para el 2013 el valor de M$ 52.706.134. Sin
embargo, en casos de las regiones de Tarapacd (M$ 34.340.004),

28 MONTECINOS, E. (2013). Loc. cit.
2 VIVAR, M. (2010). Loc. cit.
30 GRANADOS, S. y RODRIGUEZ, J. (2013). Loc. cit.
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Atacama (M$ 36.567.457), O’Higgins (M$ 51.557.186), Aysén (M$
33.338.478) y Magallanes y Antdrtica Chilena (M$ 34.300.301),
contintan estando por debajo de la media, a lo que se les agre-
gan las regiones de Coquimbo (M$ 45.931.440), Los Rios (M$
41.779.150) y Arica y Parinacota (M$ 25.766.358), siendo esta tlti-
ma quien muestra el menor valor.
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Respecto del comportamiento regional anual, se ve que no
todas las regiones tienden a un aumento del gasto de manera
permanente. En el afio 2007 todas las regiones incrementan el
gasto a excepcién de la Regiéon de Atacama. En el afio 2008, las
Unicas regiones que presentan valores decrecientes son las re-
giones de Tarapacd, Maule y Magallanes. En el 2009, solo dismi-
nuye la Regién de O’Higgins. Sin embargo, todas las regiones a
excepcién de Antofagasta y Tarapacd experimentaron una baja
el afio 2010 respecto del gasto acumulado del afio anterior. Esto
pudo tener su origen en el cambio de gobierno, principalmente
por reasignaciones derivadas del terremoto del 27 de febrero de
ese afio, que obligd a reasignar el 2% constitucional para casos de
emergencias y catdstrofes?!.

Para el 2011, todas las regiones tienen crecimiento en su
gasto. Sin embargo, para el afio 2012, decrecen las regiones de
Valparaiso, Aysén y Metropolitana, y para el afio 2013, esto se
produce en casi la mitad de las regiones de Chile (Coquimbo,
O’Higgins, Maule, Biobio, Los Lagos, Metropolitana y Arica y
Parinacota). En este escenario, la Regién de Antofagasta es la
tnica que entre los afios 2006-2013 no experimenté una caida en
el gasto acumulado anual del FNDR.

En el caso de las regiones extremas, se puede constatar una
variacion pendular constante del gasto, que en el caso de la Re-
gion de Magallanes y Antdrtica Chilena se mantiene hasta 2010,
para luego incrementarse hasta el afio 2013. En el caso de la re-
gion de Arica y Parinacota, las fluctuaciones se producen a partir
de un aumento entre los afios 2007 y 2009, disminuye entre los

31 De acuerdo a la Constitucién de 1980, en casos extremos de catéstrofes, el
Presidente de la Reptblica, para situaciones excepcionales puede decretar
el uso extraordinario de este porcentaje para atender la emergencia. Ello
implica de acuerdo al ntimero 20 del articulo 32 de la Carta Fundamental el
reacomodo del presupuesto del afio. El terremoto del afio 2010, afect6 a las
regiones XIIL, V, VI, VII y VIIL Las regiones con mds dafio en un terremoto de
magnitud 8,8, cuyo epicentro fue la regién VIII, fueron justamente la VI, VII
y VIII. El tsunami posterior afecté particularmente, las costas de la VII y la
VIII regién. Por ese motivo, las localidades recibieron ayudas especiales ese
afio y modificaron sus sistemas de contratacién de personal en Intendencias,
Gobiernos Regionales y municipios, estos tltimos no han sido considerados
para los efectos de este reporte.
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afios 2009 y 2010, volviendo a aumentar entre 2010 y 2012, para
finalmente disminuir entre en 2012 y 2013.

De todo lo anterior, se infiere que la regién con mayor esta-
bilidad de su gasto acumulado en cuanto al Fondo Nacional de
Desarrollo Territorial es la Region de Antofagasta, que dentro de
los afios considerados; su gasto solo tendié a aumentar. Por el
contrario, encontramos que las regiones extremas de Magallanes
y Antdrtica Chilena y Arica y Parinacota son inestables en ma-
teria de gasto acumulado. Es mds, Arica y Parinacota ha sido la
regién con menos gasto en la mayoria de los afios considerados
entre 2006-2013%2, estando para el 2013 por muy debajo del pro-
medio (un poco menos de la mitad de la media regional).

Nuevamente es posible inferir que, en el gobierno de Mi-
chelle Bachelet (2006-2010), la mayoria de las regiones de Chile
tendi6 al aumento a excepcién de Tarapacd, Atacama, O'Higgins,
Maule y Magallanes. Mientras que, en el gobierno de Sebastidn
Pifiera (2010-2014), mds de la mitad de las regiones tuvieron
una conducta decreciente (9 regiones), a excepcién de Tarapacd,
Antofagasta, Atacama, Araucanfa, Magallanes y Los Rios. Al
hacer referencia a las Zonas Extremas, en el gobierno de Bachelet
aumenta Arica y Parinacota, sin embargo, disminuye Magallanes
y Antértica Chilena. Y en el gobierno de Pifiera, se da al revés la
misma relacién, donde aumenta Magallanes y Antdrtica Chilena
y disminuye Arica y Parinacota.

Las regiones extremas de Chile: balance de planes, programas,
proyectos de inversion, politicas y cuentas piiblicas

A partir de lo analizado anteriormente, se ha observado que
para las regiones extremas en estudio, tanto los ingresos deriva-
dos de la Ley de Presupuesto Anual, y en el gasto acumulado del
FNDR, han aumentado para el afio 2014. Sin embargo, en el caso
de las iniciativas de inversion, solo para Arica y Parinacota se ha
dado un crecimiento en el 2014, mientras que para Magallanes y
Antdrtica Chilena, se ha producido una disminucién, con solo el

32 A excepci6n del afio 2008, donde Arica y Parinacota toma el valor de M$ 16.815.391
y Los Rios toma el valor de M$ 16.776.884.
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aumento de los proyectos de inversién. Es frente a esta situacion
que es pertinente preguntarse en qué proyectos y programas es-
pecificos se ha invertido, lo que sefialaria los dmbitos en que las
regiones han puesto especial atencién. El Cuadro 5 detalla pro-
yectos y programas en estas dos regiones:

Como se muestra en el Cuadro 5, el Gobierno Regional de
Arica y Parinacota llevé a cabo mds proyectos y programas (89)
que la de Magallanes y Antdrtica Chilena (62) entre los afios
2010-2014. Ello se vincula al gasto total relacionado con los pro-
yectos y programas, el que es mayor en el caso de Magallanes
y Antdrtica Chilena (M$ 687.005.163 + MU$ 505.079), que en el
caso de Arica y Parinacota (M$ 719.713 + MU$ 1.165).

Respecto de los indicadores regionales, la Regién de Arica y
Parinacota muestra un mayor niimero de proyectos y programas
en materia de desarrollo productivo que en sectores como turis-
mo, educacién y agenda social?. Respecto de los montos asigna-
dos a los programas, los ftems mds importantes son permanente-
mente infraestructura y conectividad.

Esta tendencia se mantiene en la Region de Magallanes y
Antértica Chilena, donde el d4mbito de infraestructura y conec-
tividad obtuvo la atencién preferencial, mientras que en los pro-
yectos relacionados con la agenda social y seguridad ciudadana
se observa menos preocupacion.

33 A diferencia de la cuenta publica de la Intendencia de Magallanes y Antdrtica
Chilena, la Intendencia de Arica y Parinacota no tiene como subtema dentro
de la cuenta ptblica el turismo. Por lo mismo al momento de analizar se con-
siderard este valor como minimo.
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Como se presenta en el Cuadro 6, respecto del presupuesto
para cada region, en términos de “iniciativas de inversién”, se
asignd un presupuesto especial para la zona austral denomina-
do “Fondo de desarrollo de Magallanes y Antdrtica Chilena”, lo
que no se repite en el caso de Arica y Parinacota. A pesar de ello,
siendo las regiones extremas importantes desde la perspectiva
geopolitica, los planes, proyectos y programas tienden a con-
centrarse fundamentalmente en conectividad e infraestructura
critica y no en desarrollo. En relacién a ello, las cifras muestran
el siguiente comportamiento:
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Como se observa en el Cuadro 6, las regiones extremas
mantienen un comportamiento inestable. Al apreciar el caso de
Magallanes y Antértica Chilena, en el apartado programas de
inversién, tanto en el presupuesto directo a la regién, como en
el fondo de desarrollo, ha habido una tendencia de aumento
en algunos afios y de disminucién en otros. Asi, entre los afios
2009-2012 hubo incremento, luego disminucién en el afio 2013,
repitiéndose el incremento en el afio 2014, dindmica que se repite
al observar el apartado proyectos donde solo en los afios 2007,
2009, 2011, 2012 y 2014 se aumentd el presupuesto de la regidn,
tendiéndose a la baja en los afios restantes (2006, 2008, 2010, 2013
y 2014). Al detenerse en el comportamiento del fondo de desa-
rrollo, se ve que finalmente hubo desde 2008 al 2011 una baja
en su presupuesto, conducta que cambia en los afios 2012-2013,
donde se tiende al aumento, para bajar nuevamente en el afio
2014.

Al analizar la Region de Arica y Parinacota en términos de
programas de inversion, se evidencia que, entre los afios 2009-
2013, se acentud el crecimiento en términos de presupuesto, pero
no asi entre los afios 2008 y 2014, en que se tendié a la baja. En
los proyectos, se vuelve a repetir la misma Iégica de crecimiento
y decrecimiento anual, donde solo hubo aumento, en los afios
2009, 2011, 2013 y 2014 y disminucién en los afios 2006, 2007,
2008, 2010 y 2012.

De lo anterior, se puede inferir que ninguna de las dos regio-
nes ha logrado tener un crecimiento estable entre los afios 2006-
2014, respecto de las iniciativas de inversién presupuestadas por
el gobierno. En dicho sentido, las tendencias decrecientes para el
afio 2010, se deben al cambio de administracién y a las reasigna-
ciones para emergencias asociadas a la reconstrucciéon posterre-
moto del 27 de febrero de 2010.

En términos normativos, el gobierno se relaciona con las
regiones mediante la elaboracién de politicas publicas las cuales
deben ser aprobadas por el Congreso para su posterior publica-
cién. “Con todo, con los recursos que administran los gobiernos re-
gionales tienen cierta capacidad para influir sobre las decisiones de in-
version y de financiamiento de programas de las instituciones piiblicas
centralizadas, aunque su grado de influencia no es homogéneo en todos
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los sectores de gasto piiblico”3*. Durante el periodo, se aprobaron y
fueron publicadas en el Diario Oficial 20 politicas publicas rela-
cionadas con las regiones®. Siguiendo al Senado de la Republica
de Chile 11 de ellas se promulgaron entre 2006-2009 y 9 entre
2010-2014. En términos temadticos, se promulgaron 12 politicas
publicas relacionadas con el desarrollo territorial y 8 vinculadas
con la institucionalidad regional.

Al analizar lo anterior, bajo el prisma de la autoridad gober-
nante, se infiere que, durante el gobierno de Michelle Bachelet
se aprobaron 11 politicas ptblicas ligadas a las regiones, de las
cuales 6 de estas corresponden a desarrollo territorial y 5 a ins-
titucionalidad regional. Bajo el mando de Sebastidn Pifiera, se
decretaron 9 politicas ptblicas, de las cuales 6 corresponden a
desarrollo territorial y 3 a institucionalidad regional.

Como se muestra en el Cuadro 7, al acotar el andlisis a las
regiones extremas chilenas, se observa que entre de los afios
2006-2014, en la Regién de Arica y Parinacota se aplicaron cua-
tro politicas publicas, dos relacionadas con la institucionalidad
regional3®, y dos, con el desarrollo regional®. En el caso de Ma-
gallanes y Antértica Chilena, entre 2006-2014 se aplicaron tres
politicas publicas relacionadas con el desarrollo regional®. Para-
lelamente con esto, para estas dos regiones en especifico, se dicté
una politica publica relacionada con el desarrollo regional®.

La importancia de las politicas ptblicas en la esfera regio-
nal recae asi en los municipios. Por ello, “la integracion regional y
municipal son claves para lograr la mayor efectividad de las politicas
de desarrollo productivo”™. Se trata, entonces, de un mecanismo

3  GRANADOS, S. y RODRIGUEZ, J. (2013). Loc. cit.

% Senado, Republica de Chile (2014), Tramitacién de proyectos.

36 Creacién de la region y cargos en la direccién regional.

37 Establecimiento de incentivos para el desarrollo econémico y normas para
enfrentar consecuencias en sector pesquero artesanal, del terremoto y poste-
rior maremoto.

3 Proérroga los incentivos para el desarrollo econémico, recursos para el fondo
de desarrollo de la Regién de Magallanes y Antdrtica chilena y nuevo im-
puesto al gas como combustible.

39 Establecimiento de incentivos especiales para las zonas extremas del pafs.

40 FRIGOLETT, H. (2013). Economias regionales en Chile: desigualdad y hetero-
geneidad. Serie Estudios Territoriales, 12, Programa Cohesién Territorial para
el Desarrollo, Rimisp, Santiago.
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institucional legitimo, el cual al conjugarse con la integracién
regional, en términos de participacién ciudadana, lograria mds
productividad de la mano de la descentralizacién.

Analizadas ambas regiones en términos cuantitativos, se
vuelve indispensable remitirse a las herramientas de orden poli-
tico, especificamente, los de la administracién publica. Las regio-
nes tienen como érgano politico administrativo superior a la In-
tendencia Regional, ente en el cual centraremos nuestra atencién
a continuacion.

Al referirse a la administracién ptblica regional cabe sefialar
que, de acuerdo a ley, la designacién de los intendentes es reali-
zada por el Presidente. En el actual pliego de recomendaciones,
que se plantea desde la Comisién de Descentralizacién*!, se pro-
pone formalmente que este cargo equivalente al de gobernador
se elija por votacion directa. Ello es lo que ocurre con el érgano
que le sigue jerdrquicamente: el Consejo Regional. Esto es parte
del tema de fondo.

Ahora, en materia de cargos, se utilizan dos modalidades
de contratacion. A través del Sistema de Alta Direccién Puablica o
por concurso publico. El Sistema de Alta Direccién Piblica nacié
el afio 2003 con el propdsito de “dotar a las instituciones del gobier-
no central —a través de concursos piiblicos y transparentes— de directi-
vos con probada capacidad de gestion y liderazgo para ejecutar de forma
eficaz y eficiente las politicas piiblicas definidas por la autoridad”*2.
Los concursos publicos se manejan de manera descentralizada
para cargos menores. La identificacion de personal de planta o
contrata en la administracién nacional exige un visto bueno de la
Contraloria General de la Reptblica. Asi: “La administracion supe-
rior de cada region radica en un Gobierno Regional que tiene por objeto
el desarrollo social, cultural y econdémico de ella”*3.

41 Comisién Asesora Presidencial en Descentralizaciéon y Desarrollo Regional
(2014) Propuesta de Politica de Estado y Agenda para la Descentralizacién y
el Desarrollo Territorial de Chile.

42 Gervicio Civil (2014), Sistema de Alta Direccién Publica.

43 Gobierno Regional de Magallanes y Antdrtica Chilena (2014), Misién.
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Cuadro 7

Politicas publicas aprobadas y publicadas entre los afos
2006-2014 para las regiones de Arica y Parinacota y de

Magallanes y Antartica Chilena

Boletin

Ley N°

Fecha
Publicacion

Descripcién

3995-08

20.093

21-1-2006

Establece régimen transitorio para la
aplicacién del nuevo impuesto al gas como
combustibles en la XII Regién, y modifica
el articulo primero de la ley N° 19.709.

4048-06

20.175

11-4-2007

Crea la XV Regién de Arica y Parinacota
y la provincia del Tamarugal en la Regién
de Tarapaca.

4879-05

20.219

3-10-2007

Destina recursos para el Fondo de
Desarrollo de la Regién de Magallanes

y de Antdrtica Chilena, FONDEMA, y
modifica otros cuerpos legales que indica.

5867-06

20.266

7-6-2008

Crea cargos en la Direccién Regional del
Servicio Electoral de la Regién de Arica
y Parinacota, y dicta norma relativa a
partidos politicos en nuevas regiones.

5648-05

20.268

24-6-2008

Modifica el DFL N° 1, de 2001, de
Hacienda, que aprueba el texto
refundido, coordinado y sistematizado de
la ley N° 19.420, que establece incentivos
para el desarrollo econémico de las
provincias de Arica y Parinacota.

6264-27

20.320

31-12-2008

Prorroga los incentivos para el desarrollo
econémico de las regiones de Aysén y
Magallanes y de la provincia de Palena;
y modifica la ley de zonas francas
contenida en el D.EL. N° 2, de 2001,
Ministerio de Hacienda.

8011-05

20.655

1-2-2013

Establece incentivos especiales para las
zonas extremas del pafs.

9293-21

20.745

10-4-2014

Establece normas transitorias para enfrentar
consecuencias en sector pesquero artesanal,
del terremoto y posterior maremoto de 1

de abril de 2014, en las regiones de Arica 'y
Parinacota y, de Tarapaca.

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos desde http:/ /www.ben.cl/
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A nuestro entender las dotaciones de personal son un asunto
no estudiado en Chile, a través del cual se podria comparar el
“peso” de una region respecto de otra. Como se presenta en el
Cuadro 8, la dotacién de personal en las intendencias regionales
clasifica al personal en “planta” o a “contrata”.

Como se observa en dicho cuadro, en todas las regiones
varia la proporcién de personal de planta versus a contrata. En
este plano, el promedio nacional para el afio 2009 de personas
contratadas como planta alcanza los 8 cargos. Para la dotacion
de a contrata, el valor de la media, es de 13 funcionarios. Para el
afio 2014, la media de los funcionarios de planta alcanza a 6 en
contraste con los 18 a contrata. De lo anterior, se infiere que para
2009, en términos de promedio regional nacional, la dotacién a
contrata estd sobre la dotacién planta, l6gica que se repite para
el afio 2014, pero de manera mucho mds extrema, donde la dota-
cién a contrata en promedio triplica a la dotacién de planta®*.

En la Region de Arica y Parinacota se observa que, para
2009, la dotacién de personal a contrata supera en términos con-
siderables a la dotacién de personal de planta, lo que aumenta
en el afio 2014. Al observar los datos de la regién de Magallanes
y Antdrtica Chilena, se aprecia que los ntimeros de la dotacién a
contrata y de planta son iguales lo cual que se mantiene hasta el
afio 2014.

De lo anterior, se puede inferir que Magallanes y Antdrtica
Chilena, si bien no tiene los valores mds altos respecto de las
demads regiones, tanto en el afio 2009 como en el afio 2014, la
categorfa dotacién planta estd por sobre la media. A diferencia
de Arica y Parinacota, Magallanes y Antdrtica Chilena tiene una
importante dotacién planta, ademds de mantener estabilidad con
el pasar de los afios en ambas dotaciones.

Para el caso de Arica y Parinacota, es pertinente destacar
que la planta de personal es mucho mds baja que en el caso de
Magallanes y Antdrtica Chilena y por debajo de la media regio-
nal, tanto en el afio 2009 como en el 2014. En el hecho, con el

4 El personal de planta es indefinido. Personal a contrata renueva su contrato

afio a afo. Adicionalmente, se encuentra el personal a honorarios, cuya per-
manencia en funciones y cargo, depende exclusivamente del proyecto en el
que se desemperie.
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paso de los afios en esta regién los aumentos de personal se han
producido en la categoria a contrata.

En el Cuadro 9 se puede observar como se distribuyen en
términos administrativos los Gobiernos Regionales, especifi-
camente bajo las categorias de “dotaciéon planta” y “dotacién a
contrata”.

Como se puede observar en el Cuadro 9, en todas las re-
giones varia la proporcién de dotaciéon de personal a contrata y
planta®. Al remitirse al comportamiento regional del afio 2010,
la media de la dotacién de planta para las regiones es de 38 y
de 64 la dotacién a contrata, mientras que para el 2014 son 27 de
planta y 76 a contrata. De lo anterior, se infiere que para 2010, en
términos regionales generales la dotacién a contrata estd sobre
la dotacién planta®t, 16gica que se repite para el afio 2014, donde
la dotacién a contrata en promedio dobla a la dotacién planta,
excepto el 2009.

4 Para las regiones Atacama y Valparaiso no se encuentran disponibles los da-
tos correspondientes al afio 2009.

46 Para el 2010, los cargos de contrata guardan relacién con un aumento deriva-
do de las necesidades de reconstruccién post terremoto en las regiones aludi-
das anteriormente.
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Entre el afio 2009-2010 en el caso de Arica y Parinacota, se
produce un crecimiento de ambas dotaciones (a contrata y plan-
ta), l6gica que cambia para el afio 2011, donde ambas dotaciones
disminuyen. Sin embargo, la dotaciéon a contrata mantiene una
dindmica creciente hasta el 2014, mientras que se observa un es-
tancamiento en la dotacién planta entre el 2009 y 2013, tendiendo
a disminuir para el afio 2014. En el caso de Magallanes y An-
tartica Chilena, se aprecia que la dotacién planta entre los afios
2009-2010 estd sobre la dotacién a contrata. Sin embargo, este
comportamiento cambia entre el afio 2011 y 2014, donde se carac-
teriza por una supremacia de la dotacién a contrata por sobre la
de planta.

Cabe destacar en este punto que, indistintamente del tipo
de dotacion, la tendencia que se da entre los afios 2009-2011 es
de crecimiento. Sin embargo, desde 2012 y hasta 2013 tiende a
decrecer, volviendo a aumentar ambas dotaciones en el afio 2014.
Para el caso de Arica y Parinacota, se observa que para el afio
2010, solo la dotacién planta estd sobre la media, ya que la dota-
cién a contrata estd 14 puntos mds debajo de la media. Se infiere
también que para el afio 2014, ambas dotaciones de la Regién
de Arica y Parinacota, estdn por debajo de los indicadores de la
Region de Magallanes y Antartica Chilena y bajo el promedio
regional nacional. De lo anterior se puede inferir que Magallanes
y Antdrtica Chilena si bien no tiene los valores mds altos respecto
de las demds regiones, tanto en el afio 2010 como en el 2014 la
dotacién planta estuvo por sobre la media. Y en el caso de la do-
tacién a contrata, solo en el afio 2014 estd por sobre la media. El
rol subsidiario del Estado chileno se comporta coherentemente
en funcién de esta variable, sin embargo, el empleo y calidad de
los funcionarios del Estado en regiones no se relaciona con la po-
sibilidad de desarrollo regional, sino con la administracién.

Otro factor relevante para entender la agenda regional se
vincula con la dotacién parlamentaria. Desde el cuadro 10, se
puede inferir que en la Camara Alta, entre los afios 2014-2018,
el partido con mds participaciéon en Chile es la Unién Demo-
crata Independiente (UDI), mientras el que tiene menos es el
Movimiento Amplio Social (MAS), no teniendo ningin tipo de
representacion el Partido Liberal Chileno (PLC), el Partido Radi-
cal Social Demdcrata (PRSD) y el Partido Comunista (PC). En la
Cédmara Baja se repite lo observado con los senadores, donde el
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partido con mayor representacién es la UDI, sin embargo, el con
menos representacién es el PC (no teniendo representacién el
MAS). Eso a nivel nacional.

Respecto de las regiones, en la Cdmara Alta las con mayor
representaciéon (4 senadores) son: Valparaiso, Maule, Biobio,
Araucania y la Metropolitana, tomando las demads el valor de 2
senadores. Cabe destacar que, para la Region de Arica y Parina-
cota no hay escafios exclusivos, sino, por el contrario, se conside-
ra dentro de la circunscripcién 1 (de Tarapacd) y es representada
por los senadores correspondientes a esta region. En la Cdmara
Baja, la regién que toma los valores mds altos es la Metropolita-
na (32 diputados), a la que sigue la del Biobio (14 diputados) y
Valparaiso (12 diputados), mientras que las regiones con menos
representacion (2 diputados) son: Arica y Parinacota, Tarapacd,
Aysén del General Carlos Ibédfiez del Campo y Magallanes y An-
tartica Chilena.
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Al centrar la atencién en la distribucion representativa de
la Regién de Arica y Parinacota, se infiere que en la Cdmara
Alta no tiene escafios ni circunscripciéon propia. Sin embargo,
en la Camara Baja si tiene representacién, la que corresponde a
2 diputados y si tiene distrito propio (distrito 1). Respecto de la
clasificacion segun partidos politicos, no se puede hablar de una
tendencia politica clara ya que tiene un diputado del Partido Li-
beral Chileno y uno del Partido Socialista.

Si a nivel del Poder Ejecutivo los rangos son cambiantes, en
el contexto de la representacion institucional del Poder Legislati-
vo la situacién muestra debilidades para las regiones extremas.
La mayor disparidad es la que determina hasta que se apruebe
la ley que pone fin al sistema binominal, en que la Regién de
Tarapacd (I) comparte los senadores con la creada de Arica y Pa-
rinacota (XV). La Regién de Los Rios, creada paralelamente con
la Regién de Arica y Parinacota, durante la administracion de
Michelle Bachelet, si aparece con senadores.

La ausencia de senadores regionales para Arica y Parinacota,
asi como su particular situacién respecto de todas las demds re-
giones del pafs, se explica porque en el momento de la creacién
de la region, la renovacién de la Cdmara Alta correspondia solo
a la regiones pares. Sin embargo, al no haber ley especial que
dote de senadores a la Regién, y pese a los afios transcurridos, se
mantiene la ausencia de los mismos. Caso distinto es la represen-
tacion de los diputados, que por referenciarse a una circunscrip-
cién, si aparecen como cargos vacantes a llenar para la Camara
Baja.

La incoherencia de esta realidad se manifiesta en la discu-
sion parlamentaria del afio 2012. De cualquier modo, la discu-
sion versa particularmente dentro del contexto de la necesidad
de incorporar cuotas de proporcionalidad, para que las minorias
puedan llegar legitimamente al Parlamento, no asi dentro de
una visién que demuestre la particular condicién de las regiones
extremas de Chile. En este contexto, de aprobarse el aumento
de senadores de acuerdo al proyecto, de los doce escafios que
surgirian, Magallanes y Antdrtica Chilena, asi como Arica y Pa-
rinacota tendrian dos senadores. En el caso de los diputados, la
divisién en 28 distritos electorales avizora 3 diputados para las
regiones con menor poblacién.
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Al observar el caso de Magallanes y Antdrtica Chilena, tanto
en el Senado como en la Cdmara de Diputados se tienen 2 cupos,
siendo este el minimo valor alcanzado en ambos casos en compa-
racion a las demds regiones. Respecto del comportamiento poli-
tico, es posible inferir que en la Cdmara Alta no existe una adhe-
sién tinica a un partido en especifico, si no, encontramos que por
un lado hay un senador perteneciente al Partido Demécrata Cris-
tiano (PDC), y por otro, un senador que no adscribe a ningin
partido, siendo asi “Independiente”. En el caso de la Cdmara
Baja, se repite la misma tendencia de la Camara Alta, donde un
diputado corresponde al PDC y otro es Independiente?”.

Lo que viene en materia regional para las zonas extremas

Entre el afio 2001 y el 2011, a nivel municipal, todas las re-
giones y comunas del pafs se rigieron por el Plan de Desarrollo
comunal (PLADECO). En el caso de Arica y Parinacota, en oc-
tubre de 2007 se aprobdé un plan de descentralizacion efectiva
con la orgdnica institucional de las seremias regionales. El afio
2008, este plan se completé con las propuestas para construir
una nueva politica de Estado para Arica y Parinacota, efectuados
por la Junta de Desarrollo de Arica y Parinacota, a lo que siguié
la Estrategia Regional de Desarrollo para la region. En el caso de
Magallanes y Antdrtica Chilena, se ha traducido en una dindmica
similar. La Estrategia Regional de Desarrollo de Magallanes 2020
se inici6é con consultas el 2009. Esta secuencia no ha demostrado
hasta aqui fortalecer ni la institucionalidad, ni el desarrollo re-
gional en ninguna de las dos regiones.

Para el afio 2014 se elabora un nuevo programa de desarro-
llo para las regiones extremas. Sin embargo, estos planes nacen
en esta ocasion, a diferencia del afio 2010, bajo la nomenclatura
de zonas extremas, ademds de surgir como subplan del “Plan de
zonas extremas” y del decreto 1.233 que define el Plan Especial

47 El proyecto de ley de cambio del Sistema Binominal estd en tramite en el

Parlamento. Este incluye un aumento de parlamentarios en ambas Cdmaras,
pero en contexto general, nuevamente se difuminaran. El gran logro de este
proyecto serd que la region XV tendra representacion congresal.
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de Desarrollo de la Regién de Arica y Parinacota®®, y del decreto
1.243 que define el Plan Especial de Desarrollo de la Region de
Magallanes y Antdrtica Chilena®. Este nuevo instrumento se
aceler6 por causa del terremoto de marzo de 2014 para la regién
norte, pero esta vez se considerd a Aysén y Magallanes y Antdr-
tica Chilena también con un programa de casi 1.000 millones de
dolares por region a desembolsar en un lapso de 4 afios.

El Plan Especial de Desarrollo de la Region de Arica y Pa-
rinacota® se separa en dos grandes ejes estratégicos: Todo Chile
es Chile, el cual estd compuesto por ocho subteméticas y, Arica y
Parinacota se integran al desarrollo de Chile. A partir de estos dos
ejes estratégicos es que se desprenden 31 proyectos, los que com-
ponen el plan de desarrollo que considera un costo total de
$ 548.269 millones.

A su vez, el Plan Especial de Desarrollo de la Region de Ma-
gallanes y Antdrtica Chilena®! se separa en siete ejes estratégicos,
desde donde se desprenden 31 proyectos que componen dicha
planificacién, los cuales consideran un costo total de $ 332.940
millones mds 100 millones de délares. Cabe destacar que ambos
Planes de Desarrollo tienen tres proyectos comunes: el Plan de
turismo de Zonas extremas, Fortalecimiento regional y Fortaleci-
miento municipal.

Todo indica que la actual administracién de Michelle Ba-
chellet ha dado muestras de una mayor preocupaciéon por las
zonas extremas, observdndose planes y proyectos que, luego de
estudios previos, recibieron financiamiento. En el caso de las re-
giones consideradas zonas extremas, los suplementos financieros
han dejado en un carril distinto los items de seguridad regional,
a pesar de que no se ha visualizado una proyeccién respecto a
identificar una vocacion de desarrollo regional, excepto en rela-
cién a lo que a desarrollo turistico se desprende. Llama la aten-
cién que pese a la situacion juridica con Bolivia, no haya men-
cién alguna en la documentacién revisada vinculada al puerto

48 Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (2014), Decreto 1.233.
Establece plan especial de desarrollo de la regién de Arica y Parinacota.

49 Ibid.

50 Ibid.

51 Ibid.
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o zonas de almacenaje de Arica. Se da por hecho el predominio
agricola de los valles de Azapa y Camarones y algunos proyectos
mineros. En el caso del extremo sur, la preocupacién parte por la
conectividad y prosigue con el turismo. En el presupuesto esto
no es evidente, como tampoco en la dotaciéon de personal y ges-
tion del Estado.

Por ello, este estudio advierte que la desigualdad regional
obedece a mdltiples condiciones de la administracién nacional,
las que se sintetizan también en un aspecto politico adminis-
trativo, donde las regiones chilenas carecen de una mirada de
conjunto en materia de desarrollo. Es por esto que si nos hemos
detenido en las fluctuaciones de los indicadores, es con el fin de
evidenciar de manera explicita la inconsistencia de estos, lo cual
tiene consecuencias directas en las politicas ptiblicas ligadas a las
regiones, y consecuencias indirectas en el desarrollo institucio-
nal, gubernamental y econémico.

Corregir la desigualdad regional pasa en las préximas déca-
das por comprender que las partes componen el todo del pafs,
y que cada regién tiene que encontrar su vocacién productiva
desde una mirada colectiva. Hasta aqui, ni los incentivos econé-
micos regionales, ni las entregas de recursos han sido suficientes
para “levantar” a las regiones extremas, porque las demds regio-
nes no consideran en ellas un valor adicional al propio territorio.
Cuando las discusiones presupuestarias revisan los temas de
conectividad como prioritarios, los paises vecinos subvencionan
el poblamiento fronterizo, o bien, la modernizacién en dreas de
desarrollo social que motivan a las poblaciones a asentarse en
Tacna o Ushuaia. En Chile estas discusiones no se han iniciado.
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CAPITULO 111

LA FALLIDA INCLUSION ECONOMICA
EN LAS REGIONES EXTREMAS DE CHILE!?

Sergio Soza-Amigo y Loreto Correa Vera

Introduccion

Hasta no hace mucho tiempo, el acontecer de la provincia en
Chile, era una realidad secundaria en la escena politica y econé-
mica nacional. Los cambios de gobierno, de un régimen autori-
tario a uno democrético, tal como en otros paises del continente,
obedecen en parte, a la larga influencia del control social de
los centros de poder, localizados en las distintas capitales?. Sin
embargo, dos elementos comenzaron a destacarse en el espacio
politico chileno a fines del siglo XX: por un lado, los abismales
niveles de desigualdad econémica existentes, reflejados en la
estructura salarial y productiva del pais y, por otro, el peso real
de las regiones en la economia nacional, especialmente las que
ejercian una influencia del tipo geopolitica mds que econémica,
como el caso de la regiones aisladas. De aqui surge la idea de
estudiar las politicas econémicas y demogréficas aplicadas en las
zonas extremas de Chile.

En el caso de la septentrional Regién de Arica y Parinaco-
ta, aun cuando no estd en el mismo nivel de aislamiento que
Magallanes y Antdrtica Chilena —geograficamente estd unida al
territorio nacional por medio de una via terrestre y, ademds, estd
su condicién de triple frontera con Pert y Bolivia— la ubica en un

I Una versién preliminar de este capitulo se encuentra en el articulo “Regiones
extremas y su invisibilidad econémica. Véase en Si somos americanos, vol.
14, n° 2, julio diciembre de 2014, pp. 187-216.

2 TAYLOR, P. y FLINT, C. (2002). Geografia politica. Economfa-Mundo, Estado
Nacién y Localidad. Madrid, Espafia: Trama Editorial, S.L. p. 352.
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espacio fronterizo lejano, pero con conectividad. Histéricamente,
la region en los afios sesenta, basaba su economia en una inci-
piente actividad industrial vinculada a la manufactura automo-
triz, la cual colapsé a fines de los setenta por el cambio de mode-
lo econémico nacional. Posteriormente, el auge de la pesca y el
Puerto de Arica han sido los tinicos motores de la economia. Solo
en los afios noventa y acercdndose al nuevo siglo, el desarrollo
de Arica, se ha canalizado por la actividad turistica, impulsando
el sector de la construccién y servicios.

El interés por estudiar la austral Regiéon de Magallanes, radi-
ca en su condicién de ser una zona aislada del territorio nacional,
pero vinculada con la provincia de Santa Cruz de Argentina a
través de los servicios comerciales, concretamente, comercio al por
mayor y menor. En referencia al aislamiento de Magallanes, esta re-
gion carece de una carretera directa que la conecte con el resto del
pais. Sus vias de conectividad nacionales son maritimas y aéreas y,
terrestres a través del territorio argentino, siendo esta tltima via la
mads utilizada por su poblaciéon en épocas estivales. Dada su geo-
graffa y latitud, Magallanes presenta un escaso desarrollo agricola,
y ha perdido su otrora pujanza ganadera. En términos econémicos,
histéricamente la regién a inicios de los afios sesenta basaba su eco-
nomia en la minerfa, y con el correr del tiempo su eje econémico
fue pasando a la industria manufactura, destacindose los produc-
tos quimicos, caucho y pléstico, concentrando en el afio 2003 y 2007
alrededor del 30% del PIB?, participacién que al 2012, tenderia a
desaparecer por el eventual cierre de la industria de metanol* Da-
das estas condiciones, hoy en dia Magallanes es mds dependiente
en términos de productos y actividades que generador de los mis-
mos, sobre todo si trata de productos bdsicos.

En consonancia con lo anterior, este Capitulo demuestra en
base a la experiencia chilena, que la estructura econémica del
pais ha sido incapaz de articular y sostener el modelo de desa-
rrollo de forma homogénea, y que los efectos de esta realidad

3 SOZA-AMIGO, S. y AROCA, P. (2011). Small, Isolated and Commodities De-
pendent Economies: The case of the Oil and Methanol in the County of Punta
Arenas, Chile. Magallania, 39(2), 113-135.p. 117. Ver también: “Diferencias
productivas estructurales entre el centro y la periferia: Magallanes y Arica
versus el promedio nacional”. Magallania (2013), Vol. 41, N° 2, pp. 101-118.

4 Methanex.
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pais son de tal magnitud que, mientras mads alejado respecto del
centro se encuentre la localidad, ya sea por distancia o conectivi-
dad més invisible se torna frente al Estado.

Si bien la visibilidad regional es una lucha generalizada en
las provincias, lo cierto es que ofrece una dindmica particular
desde las regiones llamadas “extremas”. Por ello, la hipétesis
central de este trabajo sostiene que: La vision del Estado centralista,
respecto de sus zonas extremas, se contradice con el ejercicio de articu-
lacion de politicas piiblicas en funcién de ellas, y que esto se ve reflejado
en la estructura productiva regional.

Esto ha ocasionado que, a la larga, exista una sensacién de
postergacion de las ciudades capitales regionales, lo cual es de
tal envergadura que, la reaccién en el caso particular de Chile en
la region Biobio, Arica y Parinacota, Magallanes y Aysén, sean
de tal magnitud, que las actitudes de violencia regional sean de
complejo manejo desde una perspectiva social.

Econémicamente, la ausencia de una identificacion de la
realidad regional con el centro del pafs, entendido como la “capi-
tal”, llega a tal nivel que las regiones se perciben secundariamen-
te en importancia respecto de la toma de decisiones nacionales.

La globalizacion —vista a través de los medios de comuni-
cacion focalizados en lo que ocurre en Santiago— la relacién con
los paises vecinos, el terremoto del 27 de febrero de 2010 y la
emergencia del movimiento estudiantil chileno —iniciado en mar-
zo del afio 2011- consiguieron dejar al desnudo la incoherencia
del modelo econémico chileno. Esa es una realidad que hoy es
transversal en las sociedades latinoamericanas, y que dista infini-
tamente de una visién politica ideologizada de los hechos.

Si bien el problema que abordamos es chileno y en particular
de las regiones extremas, lo cierto es que el funcionamiento de
las politicas ptiblicas nacionales en la regién sudamericana es
similar. Es un hecho, que el predominio de las capitales siempre
ha existido. El punto es que hoy en las provincias, regiones y
Estados, en los sistemas politicos unitarios o federales, se hace
insoportable el ejercicio del “centralismo de la capital”.

Este capitulo se compone de una aproximacioén a la proble-
madtica y perspectiva de la gobernabilidad, las politicas ptbli-
cas, el desarrollo endégeno y la descentralizacién; desde donde
entenderemos, secundariamente, lo que ocurre con las regiones
en estudio. Se realiza también una comparacién de las caracte-
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risticas de ambas regiones a través de un andlisis input-output
y shift-shareS. Finalmente, las conclusiones obtenidas se pueden
sintetizar en que las regiones extremas de Chile poseen caracte-
risticas muy diferentes entre si. En el caso de Arica, sus activida-
des y productos se alinean con el turismo, situacién contraria a
la que se observa en Magallanes, aun cuando presenta atractivos
naturales tinicos. Asimismo, estas regiones, no estdn en linea con
la estructura productiva del paifs ni en consonancia con las prin-
cipales politicas que emanan del nivel central.

Gobernabilidad y desarrollo territorial

La gobernabilidad y la gobernanza, son dos conceptos, que
tienen por objetivo dar cuenta de las caracteristicas y cambios en
la funcién del gobierno. Esto, en un contexto complejo de dind-
micas globales/locales, incorporando la relevancia de la dimen-
sién institucional en el desarrollo.

Sobre el concepto de gobernabilidad® se apunta a que, en
términos anglosajones, solo existe el concepto de governance, que
hace referencia principalmente al ejercicio del buen gobierno. No
obstante, es posible rastrear el origen del concepto a la Comisién
Trilateral en 1975, entendiendo por gobernability, la capacidad de
las democracias para tramitar las demandas ciudadanas y evitar
los riesgos de la crisis.

En el dmbito latinoamericano, la gobernabilidad, ha pasado a
designar algo mds que el ejercicio del buen gobierno, para designar
“todas las condiciones necesarias para que esta funcion se pueda desem-
pefiar con eficacia, legitimidad y respaldo social”’. En este sentido, se

5 Técnicas de la economia que permiten describir y analizar el estado actual
de los aspectos como los encadenamientos productivos que surgen de las
relaciones de compra y venta de insumos entre actividades y la estructura
del empleo, en términos de generacién, captacién y exportacién del mismo,
respectivamente.

6 TOMASSINI, Luciano (1992). Estado, gobernabilidad y desarrollo. Santiago:
CINDE; TOMASSINI, Luciano (1998). “Gobernabilidad y Politicas publicas”
en URZUA, R. Fracturas en la gobernabilidad democrdtica. Santiago: Univer-
sidad de Chile.

7 Ibid.
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plantea un concepto amplio de la gobernabilidad, sefialando que
esta debe ser entendida como, “un Estado de equilibrio dindmico en-
tre el nivel de las demandas societales y la capacidad del sistema politico
(Estado/gobierno) para responderlas de manera legitima y eficaz”8. Desde
esta definicion, es posible analizar grados y niveles de gobernabi-
lidad a partir de tres elementos: la cultura politica, el nivel de las
reglas e instituciones del juego politico, y los acuerdos en torno al
papel del Estado y las politicas ptiblicas estratégicas.

Por su parte, se acota que la gobernabilidad no serfa una
cualidad de los gobiernos, sino de las sociedades o sistemas so-
ciales. Asi, la gobernabilidad es:

“Un atributo de las sociedades que se han estructurado sociopoli-
ticamente de modo tal que, todos los actores estratégicos se relacio-
nan para tomar decisiones de autoridad y resolver sus conflictos
conforme a un sistema de reglas y procedimientos formales e infor-
males dentro del cual formulan sus expectativas y estrategias”™.

Mayorga, vincula la nocién de modelo de gobernabilidad, el
cual:

“se define por la composicion de actores estratégicos y sus prdcti-
cas, por el tipo de reglas e instituciones (formales e informales) y
su grado de prevalencia, y por el grado de conflicto susceptible de
ser procesado bajo las reglas y procedimientos en vigencia”1.

En resumen, la literatura sobre gobernabilidad y gobernan-
za, se ha enfocado principalmente en el andlisis de agregados
sociales e indicadores macro en los niveles nacionales. Asi, el
Banco Mundial ha desarrollado una serie de indicadores de mds
de 200 paises destinados a medir y comparar los niveles de go-
bernanza. Desde la perspectiva del buen gobierno, partiendo de

8 CAMOU, Antonio (2001). Los desafios de la gobernabilidad. México D.F:
FLACSO, UNAM, Plaza y Valdés.

®  PRATS, Joan (2003). “El concepto y andlisis de la gobernabilidad”, en Institu-
ciones y Desarrollo, N°14-15, 239-269. p. 28.

10" MAYORGA, Fernando y CORDOVA, Eduardo (2007). Gobernabilidad y go-
bernanza en América Latina, en Working Paper NCCR Norte-sur 1P8 Gine-
bra. p. 4.
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la base que existe una relacién directa entre la sostenibilidad del
modelo econémico, la calidad de las instituciones y los procesos
de gobierno!l. En el caso de América Latina, destaca el trabajo
de CEPAL, organismo que cuenta con acervo estadistico en ca-
tegorias que contemplan desarrollo econémico, cohesién social,
indices demogréficos, ambientales, género, juventud, poblacién
indigena y afrodescendientes, entre otros. Asimismo, sus estu-
dios sobre el tema se han abocado; en general, a la relacién entre
desarrollo econémico incluyente y gobernabilidad!.

Ahora bien, respecto a la dimensién territorial en relacién
con el desarrollo y la gobernabilidad, son claves los trabajos de
Sergio Boisier!3, quien, partiendo de la premisa que el desarrollo
territorial es un proceso endégeno y por lo tanto descentraliza-
do, formula que: es mediante un anadlisis sistémico, que se pue-
den revertir los aspectos deficitarios econémicos del desarrollo y
la insercién territorial, asi como, los factores institucionales que
lo potencian o lo obstaculizan.

Desarrollo, gobernabilidad y politicas piiblicas en el nivel sub-
nacional

Tomassini y Jiménez resaltan la utilidad del enfoque de Po-
liticas Publicas para el andlisis de la gobernabilidad!4. Estas, son
un momento de la lucha politica global, es decir, el estudio del
Estado en accién, que puede brindar nuevos elementos para la
comprensién de la relaciéon entre Estado y sociedad, tomando en
consideracién aspectos como las culturas locales y la percepcion
de los problemas por parte de los actores, entre otros, los que no

1 Banco Mundial (1992) Governance and development. Washington D.C.; Ban-
co Mundial (2007) El gobierno importa. Washington D.C.; Banco Mundial
(2010) Indicadores de desarrollo mundial. Washington D.C.

12 CEPAL (2001) Equidad, desarrollo y ciudadania. Bogotd: CEPAL y Alfaomega.

13 BOISIER, Sergio (1999). Teorias y metéforas sobre el desarrollo territorial.
Santiago: CEPAL (2000a). “Chile: La experiencia regionalista del gobierno
militar”, en Estudios Sociales, N° 104, pp. 43-76.

14 TOMASSINI, Luciano (1998). “Gobernabilidad y Politicas publicas” en URZUA,
R. Fracturas en la gobernabilidad democrética. Santiago: Universidad de Chi-
le y Jiménez (2008).
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pueden ser aprehendidos por parte de los estudios meramente
cuantitativos.

En esta linea de andlisis, Tomassini'® y Prats!®, sefialan que
el instante de confluencia entre gobernabilidad y politicas pu-
blicas, se da precisamente en el momento de conformacién de la
agenda publica.

Otro enfoque, que acerca el andlisis de politicas ptblicas en
relacién con la gobernabilidad y la gobernanza, es aquel que se
ocupa de la red de politicas (policy-networks) que se configura a
partir de las relaciones entre actores durante la construccién de
una politica pablical”.

Si bien el andlisis de Politica Puablica ha despertado un in-
terés creciente entre actores politicos, organismos ptublicos y la
academia, en Chile su desarrollo es adn incipiente!®. Principal-
mente, los andlisis desde este enfoque se han abocado a la mira-
da del nivel macro, considerando los marcos institucionales!® o
el andlisis procesal de la Politica Ptblica?. En este escenario, el
andlisis de politica publica, involucrando las dimensiones terri-
toriales del desarrollo y la gobernabilidad, constituye un aporte
respecto a la forma en que los actores actian y deciden en deter-
minados marcos institucionales y, para el caso de las zonas fron-
terizas, la forma en que se decide, se actda, o se omite de cara a
los nuevos desafios y problemadticas locales, en el marco de los
procesos de internacionalizacién y globalizacion.

15 TOMASSINI, Luciano (1998) Loc. cit.

16 PRATS, Joan (2003). Loc. cit.

17 JORDANA, Jacint (1995). “El anélisis de los policy networks: ;Una nueva pers-
pectiva sobre la relacién entre politicas ptiblicas y el Estado?” en GAPP N° 3,
pp- 77-89; ZURBRIGGEN, Cristina (2003). “Las redes de politica ptblica: Una
revision teérica” en Coleccién Documentos Sistema Politico y Gobernabilidad
Democrdtica, Instituto internacional de Gobernabilidad, Espafia.

18 OLAVARRIA, Mauricio, NAVARRETE, Bernardo y FIGUEROA, Veroénica
(2011). ;Coémo se formulan las politicas ptiblicas en Chile? Evidencia desde
un estudio de caso. En Politica y Gobierno, Vol. XVII, N°1, 109-154. p. 110.

19" ANINAT, Cristébal et al. (2006). “Political institutions, policymaking processes,
and policy outcomes in Chile” .Inter American development Bank, Latin Ameri-
can Research Network Working paper r-521. Washington D.C.

20 OLAVARRIA, Mauricio, NAVARRETE, Bernardo y FIGUEROA, Verénica
(2011). Loc. cit. OLAVARRIA, Mauricio (editor) (2010). ;Cémo se formulan las
politicas publicas en Chile? Santiago, Editorial Universitaria.
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Dadas las transformaciones del Estado?! y de su relacién con
la sociedad civil??, la formulacién de las Politicas Pablicas, es un
asunto donde una diversidad de actores, no solamente el Estado,
participan y entran en el proceso de toma de decisiones. Ello
no implica la pérdida de potestad del Estado para la toma de
decisiones frente a problemadticas publicas que requieren la ac-
cién gubernamental. Sin embargo, es necesario reconocer que lo
“publico” involucra tanto a actores estatales como privados, en
los niveles nacional, regional y local. La nocién de red de politica
publica (policy network), refleja el cambio en la relacién Estado-
Sociedad, donde no existe una separacién tajante entre las dos:
“En lugar de emanar de una autoridad central, sea esta el gobierno o el
legislativo, la politica hoy es, en efecto, hecha en un proceso que involu-
cra una pluralidad de organizaciones tanto privadas como piiblicas”?3.

Desde la perspectiva planteada, se entiende que “las deci-
siones politicas surgen en redes de actores piiblicos y privados, que
interactiian en dmbitos sectoriales o plurisectoriales; y en niveles regio-
nales, nacionales, e internacionales”?%.

A partir del problema y el objetivo de la investigacién de la
que este capitulo deriva, el enfoque de andlisis de las Politicas
Publicas, especificamente a partir de la red de politicas, es apro-
piado en la medida en que permite la integraciéon de los concep-
tos de gobernabilidad y desarrollo enfocados hacia la dimensién
territorial. Asimismo, en lo que al componente metodoldgico se
refiere, brinda las herramientas analiticas para el desarrollo de
una mirada comparada de las regiones de frontera (Magallanes y
Arica/Parinacota), respecto a la formulacién de la politica publi-
ca de desarrollo territorial, y la relacién entre gobierno nacional,
gobiernos regionales y sociedad civil.

En ese contexto, las fronteras sur y norte presentan aspectos
confrontacionales con el Gobierno Central pero, sobre todo, la
emergencia de conflictos que involucran por una parte, temas de

21 LECHNER, Norbert (1994). Integracién y equidad: Democracia, Desarrollo y
Politica social. Santa Fe de Bogota: Corporacién Viva la Ciudadania.

2 OZLAK, Oscar (1997). “Estado y sociedad: ;Nuevas reglas del juego?, en Re-
vista CLAD. Reforma y Democracia N°9, 2-36.

23 ZURBRIGGEN, Cristina (2003). Loc. cit.

24 JORDANA, Jacint (1995). Loc. cit.
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gestion participativa y, por otra, aspectos de seguridad que tie-
nen claramente como trasfondo el derrotero del desarrollo.

Teoria del desarrollo enddgeno y descentralizacion

La busqueda de un enfoque homogéneo en el ordenamien-
to territorial de las regiones, constituye un desaffo en cualquier
pais. Esta apuesta, en la busqueda de la homogenizacién y el
desarrollo integral de las regiones, nace de la desigualdad liga-
da a la centralizacién del poder y los recursos estructurada en
el contexto colonial. El debate sobre el centralismo y el rol del
Estado, atraviesan la historia contemporinea del continente y
rebaten la nocion de verticalidad de la toma de decisiones. Asi,
la teorfa del desarrollo, la geograffa econdémica, la localizacién,
competitividad, el enfoque de los clusters como efecto de la aglo-
meracion y redes, son claves para comprender el funcionamiento
territorial?.

La méxima de Tocqueville, posee la doble lectura de la signi-
ficacién de un modelo centralizado para el disefio e implementa-
cién de politicas y sus efectos:

“La extrema centralizacion del poder politico acaba por debilitar a
la sociedad y, a la larga, al propio gobierno. Pero no niego que una
fuerza social centralizada esté capacitada para ejecutar facilmente,
en tiempos y lugares dados, grandes empresas”?®.

Justamente ello plantea —de una manera u otra— la amplia-
cién de la visién unitaria de la administracién por una visién in-
tegral, sobre como hacer para que los territorios locales manejen
criterios y decisiones propias.

En ese plano, un desarrollo mds equitativo entre regiones
debe estar ligado al crecimiento econémico y la expansién pro-

25 HERNANDEZ-VALENCIA, R. y LASSO-RAMIREZ, N. (2012). Revisién
Conceptual para una Propuesta de Desarrollo Regional. Revista Memorias,
10(18), 21-35. p. 24.

26 TOCQUEVILLE, A. (1984). La democracia en América Latina. Madrid, Espa-
fia: SARPE. p. 30.
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ductiva?’. Al respecto, una de las teorias mds aceptadas fue la
concebida por el economista Perroux®$, que planteé la industria-
lizacién como generadora de polos de desarrollo. La popular no-
cién de Perroux, era impracticable en América Latina: la secuen-
cia de la industrializacién europea y la constante de la dindmica
primaria exportadora fueron insalvables.

Por ello, el instrumento de medicion del desarrollo se centré
inicialmente en el PIB, que con el tiempo focalizé el desarrollo
hacia el bienestar de las personas, adicionando factores como el
ingreso, empleo y equidad?. La subjetivacién de los objetivos,
desde el crecimiento econémico a otros mds centrados en las
necesidades y la definicién local de beneficios menos materiales,
dio paso a otras nociones como las de desarrollo humano, que
incorporé aspectos tales como la calidad de vida, longevidad y el
conocimiento. Este fue un primer paso hacia una visién integral
e interdisciplinaria del desarrollo y sus implicancias3’.

Mas alld de la resignificaciéon del concepto, el desarrollo
econdmico sigue estando en el centro de las politicas para las
regiones pero, desde una perspectiva que se aleja de las teorias
cldsicas de redistribucién desde un Estado, acerciandose a la
utilizacién del potencial territorial para generar competitividad.
Ello, porque el desarrollo local guarda referencia con procesos de
acumulacién de capital en ciudades, comarcas y regiones concre-
tas3!, manteniendo asi una légica de crecimiento econémico, esta
vez, endégeno. Este concepto, elaborado a partir de los aportes
de la CEPAL, por Vézquez-Barquero®? es la base de este estudio.

27 SUNKEL O. y PAZ, P. (1970). El subdesarrollo latinoamericano y la teoria del
desarrollo. México DE, México: Siglo XXI editores S.A. p. 125.

28 PERROUX, F. (1964). La Economia del Siglo XX. Barcelona, Espafia: Editorial
Ariel. p. 185.

29 BOISIER, S. (2001). Desarrollo local: ;De qué estamos hablando? En: O. Ma-
doeryy A. Vdzquez-Barquero (eds.), Transformaciones globales, instituciones
y politicas de desarrollo local (48-74). Rosario, Argentina: Editorial Homo
Sapiens. p. 50.

30 Ibid., p. 51.

31 CEPAL. (2000). Desarrollo econémico local y descentralizacién. Aproxima-
cién a un marco conceptual. Doc. LC/R.1964. Santiago, Chile: CEPAL. p. 6.

%2 VAZQUEZ-BARQUERO, Antonio (1988). Las iniciativas Locales y los
Sistemas de localizacién industrial, Estudios Regionales n° 22, pp. 69-82.
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Desarrollo y territorio, se conciben organicamente en unidades
de produccién de forma sistémica. Para que las empresas locales
puedan ser competitivas y eficientes, deben crearse economias
de escala que reducen los costos de transaccién®. Sobre su fun-
cionamiento, la eficiencia del sistema, considera las instituciones
y regulaciones propias del territorio. Por ello, la politica regional
se concibe en muchos casos como “un efecto compensatorio de los
desequilibrios econémicos y sociales provocados por la insercién de la
economia nacional al mercado externo”*. El debate, ha cuestionado las
l6gicas de produccién sociales y normas culturales que pueden di-
ficultar el sistema. Asi, surge la nocién de desarrollo endégeno con
una visién territorial (y no funcional) de los procesos de crecimien-
to y cambio estructural, que parte de la hipétesis de que el territo-
rio no es un mero soporte fisico de los objetos, actividades y proce-
sos econémicos; sino que es un agente de transformacién social®.

En esa légica, la nocién de desarrollo endégeno viene a
superar la orientaciéon eminentemente social, asistencial y es-
trechamente ligada a la creacién de proyectos parciales. Este es,
sostenemos, el problema de fondo en Chile. En efecto, mds alld
del gasto ptblico, la activa participacion de los actores locales —
tanto publicos como privados— en la decisién de inversién, hace
fundamental considerar la dindmica econdmica; requisito esen-
cial en un proceso de cooperacién y competencia, generando asf,
una interdependencia que da sentido y estabilidad a la economia
local®. A su vez, esta interaccién, proporciona espacio a proce-
sos democratizadores, en tanto la negociacién es inherente a la
interaccién. Por su parte, Boisier?’, plantea que para la existencia
del desarrollo endégeno armoénico, debe haber una organizacién

33 KRUGMAN, P. (1995). Desarrollo, geografia y teorfa econémica. Barcelona,
Espafia: Antoni Bosch Editor. p. 59.

3 ASUAD, N. QUINTANA L. y RAMIREZ, R. (2007). Patrones de dispersién y
fuerzas econémicas de la ciudad de México de 1993-2003, Facultad de Econo-
mia, UNAM., pp. 5y 18.

35 CEPAL. (2000). Loc. cit.

3 STOHR, 1981; AROCENA, 1995; VAZQUEZ-BARQUERO, 2005. Citados en
CEPAL. (2000). Desarrollo econémico local y descentralizacion. Aproxima-
cién a un marco conceptual. Doc. LC/R.1964. Santiago, Chile: CEPAL. p. 6

37 BOISIER, S. (2000b). El desarrollo territorial a partir de la construccién del
capital sinergético. Prisma, 13, 76-96. p. 79.
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flexible de la produccién, desarrollo urbano del territorio, inno-
vaciones y difusion del conocimiento y densidad institucional.

Vistos integral y globalizantemente, también han influido as-
pectos vinculados al territorio, no solo porque afecta a las naciones y
paises, sino, sobre todo, porque la dindmica econémica y el ajuste pro-
ductivo dependen de las decisiones de inversién y localizacién de los
actores econémicos y, de los factores de atraccién de cada territorio. El
proceso de globalizacion, por lo tanto, es una cuestiéon que condiciona
la dindmica econémica de las ciudades y regiones que, a su vez, se ve
afectado por el comportamiento de los actores locales®.

Esto implica un desaffo para los actores locales, quienes se
enfrentan a la velocidad de los intercambios que este proceso les
impone, tanto en su capacidad de produccién como en la toma
de decisiones. Justamente en ello, la interrelaciéon dindmica que
aporta a la economia mayor de la que forman parte, enfrenta a las
regiones a la obligacién de sumarse o restarse del modelo pafs.

Quintero y Gallardo®’, advierten las desavenencias y efectos
negativos de la globalizacién en el marco de politicas neolibera-
les. La polarizacién de los territorios con mayor competitividad o
beneficios de localizacién (entendida como un mayor nimero de
agencias administrativas que apoyan el proceso), genera mayor
desigualdad. Esto se ejemplifica porque en general las regiones ga-
nadoras en América Latina se identifican con las grandes dreas me-
tropolitanas y las regiones con recursos exportables. En contraste,
las regiones perdedoras son principalmente aquellas nacidas con
la sustitucién de importaciones y casi todos los demds territorios*.

Sin embargo, habria efectos adversos como altas tasas de desem-
pleo y falta de acceso a los servicios bdsicos, que son consecuencias
negativas sobre la economia local que puede llevar a una mala in-

3 VAZQUEZ-BARQUERO, A. (2000). Desarrollo endégeno y globalizacién.
EURE, 26 (79), 47-65. p. 50.

3 QUINTERO M. y GALLARDO L. (2008). La estrategia de desarrollo local en
el contexto de la globalizacién. Aldea Mundo. Revista Sobre Fronteras e Inte-
gracion, 13(26), 39-48, p. 40.

40 GARCIA, TJ. y RODRIGUEZ, J. (2009). Notas del curso teoria y préctica del
desarrollo local. Doctorado cooperativo Universidad La Laguna (Espafa)-
Universidad de Los Andes, Mérida, Venezuela.
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sercion en la divisién interespacial del trabajo*!. Segun Furi6, el
mecanismo de regulacién serfa uno de los problemas centrales, en
tanto no queda claro si es rol esencial del Estado es precaverlo, o bien,
corresponde a un asunto de competencia de los érganos regionales.
La teoria del desarrollo end6geno requiere de descentraliza-
cién y ampliacién de espacios de autonomia, para que la misma
toma de decisiones no tenga obstdculos administrativos*?. En
esta linea, Quintero y Gallardo*® sostienen que “se produce un
cambio en la légica de funcionamiento del Estado, que conlleva
necesariamente a la bisqueda de nuevos referentes y estrategias
de desarrollo regional”. En este contexto, se replantea el rol del
Estado mds alld de la subsidiariedad en una economia de merca-
do. Aparece asi, la nocién de centralidad como principal provee-
dor de obras ptblicas para fortalecer la conectividad como parte
de la concrecién de los objetivos de los gobiernos*. Ademds, es
el Estado, quien apoya la mejora en la formacién de recursos
humanos, la organizacién territorial, la creacién de clusters y, la
localizacién de instituciones que se coordinen entre si.

En términos précticos, segun Sergio Boisier*> existe una
confusioén en la conceptualizacién detrds de las politicas para las
regiones. Plantea que, existen tres conceptos que difieren entre
si en términos de resultados necesarios en el andlisis territorial:
deslocalizacién, que implica un cambio de ubicacién geogréfi-
ca de un 6rgano del Estado, pero sin capacidad de decision; la
desconcentracién, que implica la derivacién de cuotas de poder
en la toma de decisiones desde el nivel central al regional man-
teniendo la relacién de jerarquia; y la descentralizaciéon que se
define como “la creacién de un ente distinto de aquel del cual se

41 FURIO, E. (1994). El desarrollo econémico endégeno y local: reflexiones sobre
su enfoque interpretativo. Estudios Regionales, 40, 97-112. p. 99.

42 BOISIER, S. (2002). 2001: La odisea del desarrollo territorial en América Latina. La
buisqueda del desarrollo territorial y de la descentralizacién. En: seminario “Los
estudios regionales en Antioquia”. Medellin, Colombia: INER-UDEA, pp. 12y 13.

43 QUINTERO M. y GALLARDO L. (2008). Op. cit., p. 47.

4 ROZAS, P. y FIGUEROA, O. (2006). Conectividad, ambitos de impacto y de-
sarrollo territorial: andlisis de experiencias internacionales. Departamento de
recursos naturales e infraestructura. CEPAL, Naciones Unidas, p. 13.

45 BOISIER, S. (2002). 2001. Op. cit., p. 2.
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va a transferir capacidad decisoria”. Estas tres “D” suponen la
concesion de personalidad juridica, de recursos y normas pro-
pias de funcionamiento. La dificultad de implementar la descen-
tralizacién, eje de la relacion Estado-territorio, estarfa dada por
la tradicién centralista de América Latina.

En suma, se aprecia que si bien hay claridad sobre los objetivos
detrds de la conceptualizacién, este cambio de 16gica requiere una
modernizacién multidimensional por parte del Estado, por una
parte tendiente a profundizar los procesos democraticos, de partici-
pacion, y por otra, de mayor eficiencia de la administracién publica,
apoyo y compromiso conscientes en y desde el desarrollo local.

En Chile, se ha impuesto como un mecanismo fundamental
para el desarrollo, la idea de un pafs descentralizado. Sin embargo,
dicha descentralizacién no ha quedado definida en los dmbitos a
considerar, ni tampoco los mecanismos para su potenciamiento. El
discurso publico supone un desarrollo homogéneo. Sin embargo,
sus competencias y funcionalidad atin no generan los resultados
esperados*. El efecto mds dramdtico del fenémeno, se observa en
el peso econémico de sus zonas extremas del norte y sur del pafs.

La radiografia de las cifras

Segun cifras del Banco Central, el Producto Interno Bruto
(PIB)¥ para el afio 2010 fue de $103.806.380 millones de pesos
chilenos corrientes y, de $67.167.123 millones de pesos, en precios
constantes. Como es posible observar en la Tabla I, entre 2003 y
2010, el PIB ha experimentado un crecimiento sostenido, excepto
en el afio 2009, donde hubo un variacién negativa de -1.7%.

4 CUNILL-GRAU, N. (2012). La cualidad gubernativa de los gobiernos regio-
nales. Un andlisis desde la perspectiva de sus competencias e institucionali-
dad. En G. Delamaza, N. Cunill_Grau y A. Joignant, Nueva agenda de des-
centralizacién. Santiago, Chile: RIL. 93-132.

4 Banco Central. Ver http://www.bcentral.cl/publicaciones/estadisticas/
actividad-economica-gasto/pdf/ CCNN2003_2010.pdf
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Tabla 1
PIB DE CHILE 2003-2010
(Precios constantes, con base en precios de 2003)

Ano PIB Variacion
2003 51.156.415 -
2004 54.246.819 6,0
2005 57.262.645 5,6
2006 59.890.971 4,6
2007 62.646.126 4,6
2008 64.940.432 3,7
2009 63.848.206 -1,7
2010 (1) 67.167.123 5,2

FUENTE: Elaboracién propia con datos obtenidos del Banco Central de Chile.
(1) Cifras preliminares

La balanza comercial para 2010, arrojé un saldo de U$ 15.855
millones, donde el 38% del PIB corresponde a la exportacién de
bienes y servicios. La Direccién de Relaciones Econémicas Inter-
nacionales (DIRECON) del Ministerio de Relaciones Exteriores,
sefiala que, actualmente Chile cuenta con 24 acuerdos comercia-
les vigentes con 62 economias®®. En el Globalization Index de 2005,
elaborado por Foreign Policy, Chile ocupa el lugar 34. De hecho,
al ser uno de los pafses mds globalizados de América Latina,
Foreign Policy caracteriza a Chile, como uno de los paises menos
corruptos y mds libres de la regién, cerca de pafses como Japodn,
Irlanda y Austria.

De acuerdo con el Banco Mundial, el nivel de ingresos de
Chile, esta clasificado como “Ingreso alto”#°. El Ingreso Nacional
Bruto (INB) per cédpita para el 2010, fue de $ 17,010 y para 2013
fue de $ 21,030°. Sin embargo, a la par la tasa de incidencia de la

48 Direcon. http:/ /www.direcon.gob.cl/la-institucion/

49 Banco Mundial. http:/ /datos.bancomundial.org/ pais/ chile

50 Banco Mundial. http://databank.bancomundial.org/data/views/reports/
tableview.aspx
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pobreza, sobre la base de la linea de pobreza nacional es de 15,1%
para el 2009 y de 14.4% para el 20115

Chile, es el tnico pais suramericano miembro de la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OECD)>2.
Pese a ello, en una mirada comparada, Chile tiene el coeficiente
de Gini mds alto entre los pafses de la OECD, con un coeficiente
de 0,50%3. Cabe sefialar, que entre mediados de la década de los
ochenta y fines de la década pasada la variacién anual del coefi-
ciente fue de 0,47.

Pero las cifras no indican las singularidades regionales. En el
afo 2003, los datos del IDH por ejemplo, para la Regién de Arica,
sefialaban un promedio sobre 0,72 en el caso de las provincias de
Camarones, Arica, Putre, y General Lagos.

A lo anterior, se pueden agregar los datos del empleo y el
desarrollo. Hoy no solo mds del 60% de la poblacién se concentra
en Santiago, sino que el empleo regional, mientras mds alejado
de la capital es mds escaso y menos productivo. A junio de 2011,
la tasa de desocupacién nacional alcanzaba al 7,2%, es decir, de
577.000 personas desocupadas®.

Un estudio de la tasa promedio de ingreso per cdpita en Chi-
le indica que, durante la primera presidencia del Michelle Bache-
let, el 10% de los hogares mds ricos de Chile, poseia un ingreso
per cédpita 78 veces superior al 10% por ciento mds pobre. Las
cifras, construidas sobre la base de datos oficiales de distribucién
del ingreso apuntan a que la mayor inequidad estd en el acceso
al trabajo y la concentracién geogréfica del mismo, situacion que
mads afecta a las regiones extremas. La disparidad social estd cru-
zada por el hecho de que las siete familias mds ricas del pais, po-
seen un patrimonio conjunto de 75.000 millones de ddlares, tres

51 Banco Mundial. http:/ /datos.bancomundial.org/ pais/ chile?display=default

52 OECD. http:/ /www.oecd.org/about/ membersandpartners /

% En segundo lugar, aparece México con un coeficiente de Gini de 0,48. Mayor
nivel de desigualdad de ingreso, concentracién de tierras, etc. http:/ /www.
oecd.org/ chile/47572883.pdf

5 Los datos oficiales, traducidos en estadisticas comparativas a nivel regional
llegan hasta el 2009.
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veces el PIB de Bolivia®, cifra que equivale aproximadamente al
50% del PIB nacional.

El origen de este analisis, es la alta concentracién que se da en
la actividad productiva del pais en la Regién Metropolitana (RM).
Como se puede ver en el Grafico 1, se constata la diferencia entre
las regiones y se evidencia la hipertrofia de la capital de Chile.

Griéfico 1
Producto Interno Bruto 2003-2009
(Medido en millones de pesos)

30.000.000
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FUENTE: Elaboracién propia con datos del Banco Central.

A partir del Gréfico 1, se puede inferir que, en el trascurso
de seis afios (2003-2009) la desigualdad en cuanto a PIB no ha te-
nido mayores cambios. Al observar en las gréficas el “resto pais”,
se observa que tampoco logra alcanzar a la RM.

% “Chile: Hogares mds ricos tienen ingreso promedio 78 veces mayor que los
pobres”. Emol, 14/06/2011. Disponible en: http:/ /www.emol.com/noticias/
economia/2011/06/14/487283/ chile-hogares-mas-ricos-tienen-ingreso-pro-
medio-78-veces-mayor-que-los-pobres.html
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Grafico 2
EVOLUCION DEL INGRESO POR REGION

Ingreso del trabajo promedio mensual del hogar por regién (2013)
(Miles de $ noviembre 2013)
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Encuesta Casen 2013. Fuente: Ministerio de Desarrollo Social.
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Con 1 millén 946 mil hogares, la Regién Metropolitana tenia
el 2006 un ingreso promedio per cdpita de $216.400. El sondeo, es-
tablece un promedio de 3,4 integrantes por hogar y un promedio
de 1,3 ocupados por hogar.

Con respecto al tamafio de la familia chilena, se observa que,
esta no ha variado en la dltima década. En la encuesta CASEN de
2006, se observaba que la cantidad de miembros promedio por
hogar es de 3,5 personas. En 2009 la cifra es de 3,4. Los nimeros
indican una paridad entre todos los grupos sociales sin importar
la diferencia de rentas. Por tanto, demograficamente las condicio-
nes del ingreso por tamarfio familiar a nivel nacional no han ex-
perimentado mayores variaciones. La encuesta de ingreso de los
hogares confirma algunas de las conclusiones: No solo la pobreza ha
aumentado en los tiltimos tres afios, sino que la brecha entre el ingreso
de los hogares mds ricos y los mds pobres prdcticamente no ha variado®°.

En Chile, no se advierte un nivel de pobreza homologable
a pafses de la region centroamericana o de algunos de América
del Sur. Sin embargo, lo que si existe es malestar social por la
desigualdad del ingreso, y por los efectos que esta desigualdad
causa en esferas sociales muy concretas: Educacién, Salud, Vi-
vienda, condiciones del consumo de bienes de segunda categoria
o de lujo, etc. Estas realidades, definen condiciones de vida muy
distintas, y llegan, a ser homologables con las condiciones de
desigualdad de Brasil, Argentina o México.

Entonces, ;qué ha pasado con Chile?

1. Ha habido una disociacién entre crecimiento y desarrollo,
que se expone, como hemos visto de multiples formas.

2. Ha existido una ausencia de conciliacién o de equilibrio
entre endeudamiento y consumo. Esto ha ocasionado una
frustracion creciente en los sectores medio/medio bajo de
ingresos en el pais, porque hagan lo que hagan, no podran
alcanzar los niveles de consumo de la élite.

3. Se ha producido un exitismo vinculado al retail, y una bre-
cha entre el ingreso real y las expectativas de vida de la clase
media, producto de la situacién descrita.

5% Comisién Econémica para América Latina. La medicién de los ingresos en la
Encuesta Casen-2009. Version Preliminar. Disponible en: http:/ /www.ministerio-
desarrollosocial.gob.cl/ casen2009 / RESULTADOS_CASEN_2009.pdf
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4. “No se ha reparado”, vale decir, no se asemejan los servicios
publicos, la educacién publica, versus la calidad de los ser-
vicios privados. Esto es particularmente grave en escuelas,
hospitales y ciertos grupos en vivienda. En este sentido,
particularmente, los elementos de diferenciacién, han ido so-
cavando la idea de una igualdad social, elemento primordial
de la defensa de la democracia entrante a principios de los
anos noventa.

5. Se han generado bolsones de exclusién y pobreza margina-
les, a partir de la conformacién de municipios poco viables
o escasamente desarrollados en infraestructura fisica. Esto
ocurre en diversas comunas del Gran Santiago, pero tam-
bién, en las capitales regionales que han ido forjando barria-
das en los mdrgenes de sus comunas.

6. En muchos sentidos, laborales, comerciales, econdmicos,
educacionales, etc. se ha improvisado y se ha soslayado el
rol del Estado, pensdndose en amplios sectores de la politica
nacional que el libre mercado regula todo. En este sentido,
no se han coordinado politicas publicas esenciales con el
rol subsidiario del Estado, avanzdndose superficialmente,
en distintos niveles de modernizacién del pafs, y dejandose
verdaderos “agujeros negros” en aspectos criticos de la so-
ciedad chilena.

7. Sin embargo, quizds el problema mds complejo de resolver
guarde relacién con el tema de los subsidios:

“Estamos acostumbrados a escuchar que la desigualdad en Chile
es muy alta, que no mejora, y que de esto se deriva buena parte del
descontento social. Este discurso ha justificado la proliferaciéon de
una multitud de politicas redistributivas, que hoy en dia represen-
tan, por cierto, la mayor parte del gasto piiblico, en desmedro del
gasto en bienes piiblicos e incluso, en algunos casos, del crecimien-
to economico. Es curioso que, luego de varios afios en que la prin-
cipal politica social del Estado ha consistido en aumentar el gasto
en estos programas, los niveles de desigualdad sigan siendo tan
alarmantes como lo muestran los indicadores oficiales”’.

57 Libertad y Desarrollo. Temas Publicos. ;Es tan alta la desigualdad social en
Chile? N° 1028. 26/08/2011.

131



Sergio Soza-Amigo y Loreto Correa Vera

8. El resultado es bastante conocido: Se han ido formando
barrios extremadamente exclusivos, con entornos paupérri-
mos. Esto en las ciudades capitales de todas las regiones del
pais. Ej: Santiago (Chicureo, La Dehesa, Los Trapenses, Las
Chilcas); Iquique (Playa Brava), Vifia del Mar (Refiaca), Talca
(Las Rastras), etc. Esta exclusividad se evidencia por ejem-
plo, en el ornato, pero fundamentalmente, en las superficies
de dreas verdes por comuna. Cabe destacar, que 9 de las 42
comunas del Gran Santiago, concentran el 50% de las dreas
verdes del pafs.

En resumen y, en base a lo expuesto, se puede afirmar que
la demografia proporciona una primera muestra del nivel de
concentracion de poblacién en la capital chilena; los indicadores
econdmicos, mostrardn qué ocurre con las ciudades extremas del
pafs.

Definiendo las zonas extremas en Chile

La sensacién de postergaciéon regional es un fenémeno
extrapolable a un sinnimero de Estados contemporaneos. En
efecto, la modernidad y la concentraciéon urbana en las capitales
latinoamericanas, han provocado una enorme distancia en la
asignacion de servicios y actividades en la poblacién de los Esta-
dos hacia ciudades y localidades intermedias; se ha invertido en
gasto social y ptiblico, pero de manera directamente proporcio-
nal a la poblacién. En términos de tamafio, a modo de ejemplo,
considérense las capitales de México, Brasil, Argentina o Perd,
paises donde una proporcién importante de la poblacion reside
en las capitales o su entorno. En Chile, la geografia determiné
un poblamiento en la zona central. Al millén de habitantes que
comprendia el pafs entre Copiapé y el rio Maule en el periodo
colonial, siguié una progresiva concentracién urbana en la ciu-
dad de Santiago en el siglo XIX y que se afianz6 en paralelo con
el declive de la industria del salitre a inicios del siglo XX.

La formacién y consolidacién de la institucionalidad del
Estado chileno, estd marcada por una trayectoria de expansion
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centro-periferia y el predominio de una cultura centralista®. Esto
ha implicado, entre otros aspectos, que el modelo de desarrollo
y el accionar estatal, quede circunscrito al valle central. Dejando
a las regiones fronterizas del sur y norte del pais, en un plano
secundario.

Tanto desde la academia, como desde la propia administra-
ciéon ptublica, el aislamiento de las zonas extremas y la conse-
cuente necesidad de insertarlas en las dindmicas de desarrollo
nacional, se han reconocido como parte de las deudas del Estado
chileno en términos de desarrollo y gobernanza®. Por ello, en
1994 fue constituido el Comité Interministerial para el Desarrollo
de las Zonas Extremas y Especiales (CIZEDE), adscrito a la Sub-
secretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE) des-
de el afio 2001. En la actualidad, el objetivo de este organismo se
orienta a proponer politicas de desarrollo regional, local y pro-
vincial para las regiones de Arica y Parinacota, Isla de Pascua,
Chiloé, Aysén, Magallanes, y la provincia de Palena. Estas, segtin
diagnostico del propio organismo, se caracterizan por niveles de
aislamiento critico, poblacién escasa y altamente dispersa, pre-
sencia deficitaria del aparato ptblico y bajo nivel de desarrollo
socioeconémico. Opciones locales hubo para Arica con la crea-
cién del Puerto Libre (1953), la Junta de Adelanto (1956) o el Plan
Andino en los 70%0. Lo propio en Magallanes, expresado reciente-
mente en la creacion de la Estrategia Regional de Desarrollo que

% BOISIER, Sergio (2000a) “Chile: La experiencia regionalista del gobierno mi-
litar”, en Estudios Sociales, N° 104, pp. 43-76; MONTECINOS, Egon (2005)
“Antecedente sobre la relacién histérica centralismo y descentralizacion en
Chile” en Revista venezolana de Gerencia Vol. 10, N°31, pp. 443-462.

% BOISIER, Sergio (1995). “El desafio territorial de la globalizacién. Reflexiones
acerca del sistema regional chileno, en Documento. Serie de Investigacién IL-
PES N°15, Santiago, p. 21; BOISIER, Sergio (1999). Teorias y metdforas sobre
el desarrollo territorial. Santiago: CEPAL; ORREGO, Claudio (2007). “Moder-
nizacién del Estado y la gestién local” en Institucionalidad para el desarrollo:
los nuevos desafios. Santiago: CEP y Expansiva, pp. 55-64.; Organization for
Economic Cooperation and Development OECD (2009). Territorial Review.
Chile 2009; DELAMAZA, Gonzalo (2010). Mapa de actores regionales estraté-
gicos y su articulacién con el sector ptublico para la descentralizacién, en tres
regiones de Chile. Santiago: Innovacién ciudadana.

60  GALDAMES, L. y RUZ, R. (2010). La junta de adelanto de Arica y John V.
Murra: dos lecturas sobre el desarrollo andino en el norte de Chile. Revista
Chungara, 42(1), 257-270. pp. 257 y 258.
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regird en el perfodo 2010-2020. Sin embargo, tradicionalmente, la
ausencia de una identificacién de la realidad regional con el cen-
tro del pafs, entendida como “la capital” llega a tal nivel, que las
regiones se perciben secundariamente en importancia respecto
de la toma de decisiones nacionales.

Lo primero que salta a la vista del Plan es la escasa presencia
de proyectos de desarrollo regional enfocados a la industria en
las zonas extremas. Hay subsidios y aportes en créditos blandos,
pero no hay visién de desarrollo productivo de manera sectorial
en ninguna de las regiones y provincias aludidas®’.

Hay entonces, un proceso de construccién del Estado pensa-
do desde una perspectiva de arriba hacia abajo (top-down) y del
centro hacia la periferia, donde el Estado o bien estd ausente, o
no siempre puede controlar las estructuras politicas que se en-
cuentran en los confines de su territorio. Cada Estado, ha cons-
tituido una relacién particular con la nacién, territorio y pobla-
cién. En muchos casos, la institucionalidad estatal no ha logrado
hacerse efectiva a lo largo de todo el territorio que, en teoria,
corresponde a esa “comunidad imaginada” que es la nacién®?.

Por lo anterior, la ausencia o debilidad estatal en las zonas
fronterizas no implica que estos sean territorios donde la autori-
dad estatal se imponga per se. Por tanto, es necesario considerar la
dimensién de agencia de las poblaciones de frontera, la cual reve-
la una relacién dialéctica entre “arriba” y “abajo”, de gran impor-
tancia para los procesos de formacién del Estado y la Nacion®.

La visién tradicional de las fronteras, como limite y divisiéon
de soberanias en disputa, ha sido cuestionada en el marco de las
transformaciones que el proceso globalizador ha traido consigo.
Chile, no se encuentra al margen de estas discusiones. La nocién
de frontera, por su curiosa geograffa, enrostra este cardcter para
las zonas del extremo norte y sur del pafs de manera diferencia-
da. Aun cuando en estricto rigor, todo el pais es fronterizo, o, en

61 Comité Interministerial para el desarrollo de Zonas Extremas (CIDEZE)
(2009) Planes especiales: Plan de desarrollo Arica y Parinacota, abril 2009.

62 ANDERSON, Benedict (1991). Imagined Communities. London, New York:
Verso.

6 GRIMSON, Alejandro (2005). “Los procesos de fronterizacién: flujos, redes e
historicidad”. En: GARCIA, C. (Comp.). Fronteras, Territorios y metdforas.
Medellin: INER y Hombre Nuevo editores.
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términos histéricos, porque varias regiones del centro sur del pais
se articularon social y territorialmente con el mundo indigena.

Las interacciones, entre los diversos actores del sistema in-
ternacional, han llevado al declive de las fronteras nacionalmente
definidas. A la vez que se reduce el significado de las sociedades
nacionales, cuestionando la relacién entre doméstico y externo®.
La visién de la sociedad nacional estatal es desafiada por el surgi-
miento de relaciones sociales transnacionales. Es decir, los actores
nacionales estatales, deben compartir “poder” con organizaciones
internacionales, empresas transnacionales, movimientos sociales,
entre otros actores internacionales®.

Sin embargo, la pluralidad de poderes no implica la desapa-
ricién del Estado o de las fronteras. El Estado contintda siendo el
modelo dominante para la organizacién de la sociedad dentro de
un territorio definido; de hecho se sefiala que el Estado ha sido
revalidado como actor central del desarrollo®. No obstante, en
virtud de las transformaciones del contexto internacional, hay
una redefinicién de las fronteras y una transformacién en la rela-
cién de la institucionalidad estatal con el territorio y la poblacién.

A modo de ejemplo, pueden observarse los promedios de
concentracién demografica para las regiones materia de estudio
durante el 2003. En el caso de Arica, de acuerdo al Censo 2002,
su poblacién equivalia al 0,8% del total nacional. Mientras que
Magallanes, representaba un 0,7%. Lo anterior, es un aspecto que
también se manifiesta en el PIB. El promedio 2008-2011 de las re-
giones extremas asciende a un 2,9%.

Si bien es cierto que las diferencias entre el mundo rural y
urbano, o la concentraciéon demografica entre el centro y las de-
mds regiones siempre existieron, ha sido a partir de los afios 90
que esas diferencias quedaron expuestas por las contradicciones
del modelo econémico chileno. Esta realidad que hoy es trans-
versal a las sociedades latinoamericanas, ha obligado a Chile a

64 MITTELMAN, James (2000). El sindrome de la globalizacién. Madrid: Siglo
XXI.

% ROSENAU, J. (1990) citado por BECK, Ulrich (2000). ;Qué es la globaliza-
cién? Barcelona: Paidés.

% EVANS, Peter (2003). Hibridity as an administrative Strategy: Combining
bureaucratic Capacity with Market signals and Deliberative Democracy, en
Revista del CLAD Reforma y Democracia N° 25.
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detenerse. El punto es que, pese a que los ingresos en las regio-
nes extremas son mayores, el costo de vida es mayor, lo cual se
expresa en el valor de los combustibles y los alimentos de prime-
ra necesidad (frutas y verduras). Situacién que se presenta parti-
cularmente en Punta Arenas, capital de la Region de Magallanes
y Antértica Chilena®’.

Dos fronteras y una realidad: Arica

Arica debe su formacién a la sucesiva ocupacién de diversos
pueblos precolombinos. Ocupada entre el siglo IV y IX d.C. por
los Tiwanaku, ellos le dieron el nombre de “Ariacca”, “Ariaka”
0 “Ariqui”. Tras la Conquista, la zona fue dominada por los que-
chuas vy, posteriormente, desde 1536 por los espafioles. El acta de
fundacién, denomina a Arica “San Marcos Evangelista” en 1541.
En 1545, cuando el indigena Diego Huallpa descubre Potosi,
deja a esta localidad como principal puerto de salida de la plata
peruana. En el periodo colonial la “Muy Ilustre y Real Ciudad
de San Marcos de Arica” (1570), constituy6 un enclave relevante
para el comercio espariol. Tras la independencia peruana en 1823,
Arica pertenece al departamento de Arequipa (Pertd). Tacna y San
Lorenzo de Tarapaca forman parte de la provincia de Arica.

La disputa politica, acaecida tras la Guerra de la Confede-
racion (1836-1839), dejé a Arica en una situacién compleja y al
arbitrio del periodo andrquico peruano y boliviano. Las décadas
posteriores, y hasta la Guerra del Pacifico, permitieron que esta
ciudad del espacio desértico costero de Tacna-Arica-Tarapacd
constituyera un foco de atencién para el comercio guanero, don-
de “se advierte que el verdadero triunfador ubicuo fue el capi-
talismo inglés”8. El 31 de octubre de 1884, un afio después del
fin de la Guerra del Pacifico (1879-1883), el Congreso Nacional
de Chile declara la creaciéon de la Provincia de Tacna, consagran-
do en el articulo 1° “los territorios de Tacna i Arica” como parte

67 Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional, CASEN. Ministerio
de Desarrollo Social, 2010.

68 CLEMENTI, H. (1987). La Frontera en América. Buenos Aires, Argentina: Edi-
torial Leviatan. pp. 82 y 87.
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integrante de la Republica de Chile®. Aun cuando las disputas
territoriales por el espacio sur peruano tras la Guerra del Pacifico
se resolverdn con Chile en 1929, la administracién chilena predo-
mina sobre esta ciudad.

Arica y Parinacota se encuentra geograficamente ubicada
como punto de convergencia entre los paises que componen la
Macrorregién Andina, lo que la convierte en una zona estratégica
para satisfacer las necesidades logisticas hacia el Asia Pacifico.
Por ello, la vida de la ciudad de Arica circula en torno al puerto,
el transporte y almacenaje, y este tiene su mayor actividad enfo-
cada al comercio con Perti y Bolivia.

Su condicién bifronteriza ha favorecido el desarrollo del
comercio y el turismo, logrando consolidarse gracias a sus atrac-
tivos naturales y al clima privilegiado que se presenta durante
todo el afio. Sin embargo, el régimen de lluvias, asf como su loca-
lizacién en una planicie costera desértica, no ofrece sino ventajas
parciales a nivel agropecuario en las zonas de cauces hidricos de
Azapa, Lluta, Camarones y Vitor. A nivel de proyectos, cierta-
mente, el Estado ha propiciado una serie de proyectos regiona-
les. Sin embargo, la mayor parte de ellos, apunta a la reconstruc-
ci6én y habilitacién de infraestructura?.

Como se ve en la Tabla 3, la evolucién del PIB regional sefiala
una concentracién en el sector minero, seguida por el de turismo.
En ese sentido, las cifras en materia productiva se concentran
en el sector primario exportador y en el terciario. Claramente, el
sector manufacturero se encuentra alejado de las prioridades re-
gionales, tema que como hemos visto en la primera parte de este
trabajo, se concentra en la zona central del pafs. Este condicio-
namiento explicaria el escaso crecimiento demogréfico, y la emi-
gracioén constante de la poblacion. Ahora bien, si esas constantes
histéricas de la regién la hacian posible problemas econémicos,
hoy en dia esta debilidad configura un escenario complejo. En la
actualidad, existen amenazas exdgenas como el contrabando de
mercancias y el narcotrdfico en materia de seguridad nacional,

0 ANGUITA, R. (1912). Leyes Promulgadas en Chile. Santiago, Chile: Imprenta,
Litograffa, { Encuadernacién Barcelona. p. 630.

70 Véase el listado de proyectos regionales para las zonas extremas que posee el
CIDEZE.
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pero también en lo que se ha dado en llamar la “peruanidad cul-
tural de Arica”, en su homogenizacién con Tacna’l.

Tabla 3

PIB regional para Tarapaca 2003- 2009 (pesos constantes)

Actividad 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 |2009®
Agropecuario-Silvicola 0,6 0,7 0,6 0,6 0,6 0,5 0,6
Pesca 25 138 |29 | 29| 35| 35 2,8
Mineria 353 | 382 | 353 | 358 | 33,7 | 33,3 | 34,0
Industria Manufacturera 7,2 7,6 8,1 7,7 8,1 7,2 5,4
Electricidad, Gas y Agua 1,7 1,6 1,6 2,0 2,1 2,0 2,3
Construccién 9,5 5,2 4,7 3,9 4,7 5,6 6,0
glzf;fglo Restaurantes y 139 | 135 | 153 | 166 | 17,9 | 182 | 18,1
Transporte y Comunicaciones | 7,6 7,7 8,4 8,3 7,7 7,9 8,0
;f;‘;f;:;ﬂﬁr‘(‘;fros y 49 | 50 | 55 | 54 | 56 | 55 | 55
Propiedad de Vivienda 3,8 3,7 3,9 3,8 3,7 3,7 3,9
Servicios Personales (3) 7,9 7,9 8,3 7,9 7,6 7,5 8,1
Administracién Publica 6,2 6,1 6,5 6,3 6,1 6,2 6,5
gﬁiﬁ‘i};g‘putadoms 40| 10 | -2 | 41| 12 | 12 | 12
Producto Interno Bruto 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

(1) Cifras provisionales.

prestados a empresas.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Banco Central. 2011.

(3) Incluye educacién y salud —publica y privada- y otros servicios.

(2) Incluye servicios financieros, seguros, arriendo de inmuebles y servicios

7l PODESTA, Juan (2011). Regiones fronterizas y flujos culturales: La peruani-
dad en una regién chilena, Revista Eniversum, n° 26, vol. 1.
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En cuanto a los sectores de la economia, ninguno ha ma-
nifestado mayores variaciones. El PIB regional demuestra que
paulatinamente la concentracién se ha ido profundizando en el
sector primario”?.

Con el fin de observar la estructura del empleo en la regién
de Arica y Parinacota, se hace uso de la técnica shift-share, em-
pleando como variable la Poblacién Econémicamente Activa,
obtenida de la Nueva Encuesta Nacional de Empleo (NENE), se
descarta la utilizacién del PIB por considerarse que no es repre-
sentativo de los cambios e influencia a evaluar”3. El periodo uti-
lizado serd de enero-marzo (2010 a 2013). No se consideran afios
anteriores, dada la imposibilidad de informacién empalmada
entre la antigua encuesta de empleo (ENE) y la nueva (NENE).

Respecto a la variacién en el empleo, el mismo disminuyd
en un 8%. Sirvieron para amortiguar esta baja las alzas en mi-
nas y canteras y servicios financieros; el resto de las actividades
presentan una baja que en promedio es cerca al 22%, siendo la
mayor de ellas en electricidad, gas y agua (45%), seguida de pes-
ca (30%), industria manufacturera (27%), construccién (29%) y
transporte y comunicaciones (24%).

La actividad que mds empleos aporté en Arica (enero-marzo
2013), es comercio con un 23%, seguido de agricultura, ganade-
rfa, caza y silvicultura con un 12%, méds distantes y préximos al
8%, se encuentran minas y canteras, industria, transporte, admi-
nistracién publica y ensefianza.

La distribucién interregional sefiala que el sector que la-
boralmente mds aport6é a la economia nacional fue el de minas
y canteras, que ocup6 a 2.475 personas. Es decir, de los mds de
200.000 empleos que existian en Chile en tal actividad, la regién
de Arica y Parinacota aporté escasamente con un 1%. Ello nos
indica, la escasa participaciéon que hace esta Regién al total del
empleo utilizado en un contexto nacional. La especializacién
relativa o intrarregional, se situaria en esos sectores asi como en

72 SANCHEZ, Rafael (2009). “Las nuevas regiones de Arica y Parinacota y de
Los Rios, Chile. Algunos antecedentes sobre su estructura y funcionamiento”.
Ver en Revista Geogréfica Venezolana, Vol. 50(1), pp. 87-107.

73 SOZA-AMIGO, S. (2010). La identidad magalldnica dados los principales
cambios estructurales acaecidos en Chile entre 1960 y 2008. Magallania, Vol.
38(1), 109-136. p. 112.
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agricultura, ganaderia, caza y silvicultura. Esto dltimo es inte-
resante dado que para el 2007 no se observaba una importante
influencia del primero en la economia, lo cual da luces a una po-
sible e incipiente identidad econémica regional.

La base econémica que forma la region se justifica por la ex-
portacion de empleos en los sectores minas y canteras, comercio
y administraciéon publica, mientras que se observa una demanda
interna muy importante en industria manufacturera, construc-
cién y servicios financieros.

El diferencial estructural total sefiala que los cambios que se
evidencian en la economia son justificados por una importante
diferencia respecto al patrén de comparacién (la economia chile-
na). Si la region se hubiese “sintonizado” con la dindmica nacio-
nal, hubiese ganado 15.000 puestos de trabajo. En tal sentido, se
concluye que las necesidades de empleo que se van generando
en el pafs no son captadas por la dindmica econémica de Arica
y Parinacota. En forma puntual, tales pérdidas “hipotéticas”
se dan mds en los sectores pesca (4.400 personas); manufactura
(3.300 personas); comercio, restaurantes y hoteles (3.090 per-
sonas); transporte y comunicaciones (2.920 personas) y; 4.380
puestos entre administracion publica, ensefianza, salud y otros
servicios sociales. Por su parte, actividades que hubiesen apor-
tado con empleos por asociarse a la dindmica nacional habrian
sido minas y canteras (1.420 personas) y servicios financieros con
250 personas.

Por otra parte, la creacion de la regién de Arica y Parinacota
(2007) no ha logrado revertir el rol secundario de la economia
pesquera y/o minera. La causa estd dada porque justamente
es Iquique el mayor puerto pesquero del pafs y Antofagasta la
mayor regién minera del norte grande de Chile. Asi, mientras
no exista una politica que ayude a mitigar las debilidades y des-
equilibrios regionales, que incluyen la falta de conectividad e in-
tercambio con las dreas fronterizas, la situacion de Arica seguird
postergada’. En términos del PIB, el tema es atin mds dramatico,
toda vez que su participaciéon es marginal a nivel nacional. De
ello se desprende que, con la creacién de la Regién de Arica y Pa-
rinacota fue posible responder a la demanda politica por despren-

74 Ibid.
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derse de la tutela de Iquique, pero que ella en ningtin caso, tuvo
aparejada una mirada estructural”®.

En el caso de Arica, en el periodo 2003-2009 no ha habido un
cambio sustancial de los indicadores macroeconémicos que acu-
sen un incremento en la actividad productiva de la misma ma-
nera, o parecida, a la Regién Metropolitana y al resto del pais.
Aun cuando, en Arica ha habido una dindmica formalmente
favorable en términos de crecimiento, la velocidad con que lo
hace a nivel local se diferencia del resto del pais. Ello redunda en
el descontento social, en el que el movimiento social regional “39
afios de abandono”, que recoge una serie de demandas sociales
que permiten revisar in extenso la postergacion regional.

Por su parte, al revisar en forma mds profunda dicha econo-
mia, se observa que el sector servicios y, en concreto aquello rela-
cionado con el turismo y las actividades que en parte derivan del
mismo, por ejemplo, la 29 (hosteleria y restaurantes); 28 (servi-
cios comerciales); 27 (construccién); 35 (servicios empresariales)
y; en menor grado, las actividades vinculadas al cobre, mineral
caracteristicos del norte de Chile, son las que efectivamente dan
dinamismo a dicha economia.

Magallanes: terra australis, terra ignota

Al igual que la Regién de Arica/Parinacota y Tarapacd, Ma-
gallanes obedece a un proceso de expansién y conquista de un
territorio”’. A diferencia de la incorporaciéon de Arica a la vida
nacional —como resultado de la Guerra del Pacifico- Magallanes,
tiene una larga data histérica, que debe su ocupacién al delibe-
rado proceso de colonizacién del gobierno de Manuel Bulnes a
mediados del siglo XIX. Su ciudad capital, Punta Arenas fue fun-
dada en 1848.

75 Un ejemplo de ello es que la regién creada el 2008 atin carece de una circuns-
cripcion senatorial independiente de Tarapacd, lo cual en cierta forma, confir-
ma lo expresado.

76 Excliyase a Magallanes.

77 GONZALEZ, S. (2006). Arica y la Triple frontera: Integracién y Conflicto en-
tre Bolivia, Pert y Chile, Iquique. Iquique, Chile: Ediciones Aribalo. pp. 39 y
40.
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Si la distancia respecto del centro es relevante para la Region
de Arica y Parinacota, el problema tiene una vertiente adicional
para Magallanes. La ruptura natural con el resto de Chile, con-
vierten a esta Regién en su propio enclave. La geografia, juega
aqui, un rol determinante en el sistema de transportes y afecta
directamente los factores de densidad poblacional, mercados de
consumo y el sustento de cualquiera de sus actividades econémi-
cas, entre ellas, particularmente al turismo”8.

Por ello, la construccién de la regién no ha sido sencilla. La
carretera Austral, impulsada durante el Gobierno Militar, fue
concluida a inicios del afio 2000. Hasta ese entonces, solo se ac-
cedia a ella, a través de avion y embarcaciones de Navimag’. En
comparacién con la zona del extremo norte de Chile, a la cual se
accede por tierra a través de la Ruta 5 Norte en 24 horas, hacia
Punta Arenas, la demora es de dos dias y atravesando por terri-
torio argentino durante los meses estivales. Si 2.062 km separan
a Arica de Santiago, Punta Arenas y Santiago se separan por
3.141 km de longitud en linea, a modo de ejemplo considérese
que tal distancia es algo superior a los 2.908 km que separan
Mosct de Parfs.

Se trata de un pafs dentro de un pais. Su poblacién, mayori-
tariamente compuesta por inmigrantes de Chiloé, la Isla Grande,
ubicada algo mds de 1.000 km al norte de la Regiéon de Magalla-
nes, se une a un selecto grupo de inmigrantes europeos atraidos
por la industria ganadera de fines del siglo XIX. Asturianos,
ingleses y escoceses, iniciadores del proceso de colonizacién fue-
ron secundados por eslavos (croatas), que llegaron por la fiebre
del oro y permanecieron en una zona aislada, pero tranquila e
inmersa en un bello paisaje natural. Asi, a diferencia de la zona
norte con un 25, 4% de poblacién mestiza y de indigenas (que-
chuas y aimaras), la Regién de Magallanes, posee una cerrada
estructura social agrupada en nticleos endégenos que no se mez-
clan entre si.

78 Hoy las Torres del Paine son el principal atractivo turistico de Chile. Su insu-
laridad y su fragmentacién geografica producen uno de los paisajes mas be-
llos del pafs, cruzados por montafias, nieves eternas, fiordos y glaciares, que
se conjugan en los Campos de Hielo Sur.

79 Empresa de transporte de mercancias para el abastecimiento local.
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En términos comerciales, Punta Arenas —a diferencia de
Arica— cuenta con una Zona Franca® y de la relacién con Rio Ga-
llegos, ciudad argentina de la provincia Santa Cruz. Desde una
perspectiva productiva, la ganaderfa ovina es la principal rique-
za8l. Sin embargo, la estructura productiva tiene matices.

Mucho mds compleja y diversificada que la economia del
extremo norte chileno, Magallanes, representc’) un permanente
desafio a una sociedad compuesta enteramente por migran-
tes. A la crisis del que podrifamos denominar del “modelo de
subsistencia”?® en la Regién de Magallanes se suma el progresivo
nivel de conmutacién econémica de la poblacién puntarenense,
unico centro demogréfico relevante de la regiéon®3. Esto se en-
cuentra representado por el fendmeno adicional de trabajar en la
region y no gastar en ella.

En linea con lo anterior, se ha apuntado a especificaciones
concretas de esta region. Entre ellas se destacan: el peso y el
condicionamiento de la explotacion petrolera, pero sobre todo el
de la industria quimica amparada en la explotacién de metanol.
También, hemos destacado el bajo encadenamiento productivo
que provoca el gasto salarial en otras regiones del pais®*.

Es evidente que, en estas condiciones, no debiera llamar la
atencion el lugar marginal de la economia austral del pais. Lo
que si se desea destacar en esta ocasién, es que este comporta-
miento econémico de Magallanes, su estancamiento, y la ausen-
cia de transformaciones en la economia nacional, dificilmente
tendrdn un retroceso si es que no se revisan los pardametros
medioambientales de la regién. Esto, que no solo es aplicable en

80 Zona Franca, es una zona comercial, enclavada en el centro de la ciudad en la
cual los productos a la venta gozan de beneficios tributarios.

81 “Efectivamente, el desarrollo casi prodigioso de la crianza lanar que habia
llevado a la dotacién animal territorial a sobrepasar 1.500.000 cabezas al
comenzar la primera década del siglo XX, exigi6é disponer de los medios in-
dustriales mds adelantados para el beneficio de los excedentes animales y de
sus subproductos. Ello significé la inversién de importantes capitales en una
actividad industrial como no se conocia hasta entonces en el territorio de Ma-
gallanes”. Martinic (2001).

82 MARTINIC Beros, Mateo. “La actividad industrial en Magallanes entre 1890
y mediados del siglo XX”. En: Historia (Santiago), Santiago, 2012.

8 SOZA-AMIGO, S. (2010). Loc. cit.

84 SOZA-AMIGO, S. y AROCA, P. (2011). Loc. cit.
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esta ocasiéon a Magallanes, sino también, a la Region de Aysén,
involucra un valioso territorio por su biodiversidad y potencial
energético.

A nivel del PIB regional, ocurre un hecho interesante en Ma-
gallanes. La actividad que mayor aporte realiza a este, mds del
30%, corresponde al commoditie del metanol. Sin embargo, este
lugar de privilegio se invierte cuando se analiza la importancia
de una actividad en términos de sus relaciones indirectas en el
resto del sistema econémico®S. En tal sentido, se debe recordar
que el desarrollo local se gesta precisamente, por aquellas re-
laciones indirectas®®. A lo anterior se suma el efecto de conmu-
tantes en aquella regién, en la cual se establece que en términos
de recursos que se pierden por este concepto, es similar a la
inversién publica regional (FDR). Por otro lado, en términos de
excedente bruto de explotacién del metanol, no se observa una
reinversion de estos. Caso contrario al petréleo, cuyos exce-
dentes son reinvertidos a través del Fondo de Desarrollo para
Magallanes (FONDEMA). Aun cuando esta condicién favorable
debiera motivar un incremento del desarrollo, no hay tal. Y para
el periodo 2000-2010, el FONDEMA no ha dado los frutos espe-
rados, es decir, promover el desarrollo de Magallanes.

En el caso de esta region, la condicién de zona extrema es
particularmente determinante en el nivel de contacto con las
demads. Tal como ocurre, por la definicion de precios a nivel na-
cional de los hidrocarburos, a mayor distancia del centro, mayor
nivel de precios de los combustibles. En el caso de Magallanes,
el continuo reclamo regional fue determinante en el movimien-
to social del verano de 2011, en donde los pobladores quedaron
absolutamente aislados en términos de transporte y, ademds, con
escasez de viveres. El nivel de especulacién comercial, asi como
la ausencia de suministro de combustibles fue completo. La
insistencia del movimiento local por portar signos o emblemas
(bandera negra) a fin de manifestar el descontento social, fue

8 Ibid. y SOZA-AMIGO, S. y AROCA, P. (2012). Simulation and Analysis of
Punta Arenas Economy Based on Input-Output Tables 2003 and 2007. Maga-
llania, 40(2), 113-127. pp. 118 y 119.

86 La teorfa econémica sefiala que las relaciones indirectas son las que mds con-
tribuyen al desarrollo local.
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transversal a todos los partidos politicos de la regién, eviden-
ciando una lucha colectiva regional.

Siguiendo la misma légica presentada para la Regién de
Arica y Parinacota, se ha observado cuél fue la variacién laboral
en Magallanes (2010-2013). En este caso, se observé que el em-
pleo se incrementé en un 10%. La mayor variacion, se registra
en electricidad, gas y agua y, minas y canteras, que en promedio
se incrementan en un 200%. El resto de las actividades aumenta
su participacién en razén de un 35%, siendo las tnicas bajas en
agricultura, ganaderia, caza y silvicultura (1%); industria manu-
facturera un 19% y, entre administracion publica, salud, ensefian-
za y otros servicios sociales un 6%.

La actividad que aporta el mayor ntimero de empleos es el
comercio con un 22%, seguido por agricultura, ganaderfa, caza y
silvicultura con un 12%. El resto de las actividades en promedio
aportan con un 7,5% cada una.

Desde la perspectiva de la distribuciéon interregional, se
destacan dos sectores. Pesca y administracién publica, los que
participan sectorialmente del total nacional con un 3,12 y 2,53%
respectivamente, el resto de las actividades presenta un prome-
dio cercano al 1%; es decir, en general, el aporte sectorial de la
Region de Magallanes bordea el 1% a nivel nacional, evidencian-
do la poca presencia de la misma en la importancia del contexto
pafs.

Referidos al aspecto intrarregional, la especializacién en Ma-
gallanes estarfa asociada al sector ptblico, seguido por construc-
cién y restaurantes y hoteles. En tal sentido, aqui se vislumbra la
importancia que tiene el Estado con su presencia en esta region,
y por otra parte, la relevancia que comienza a tener la construc-
cién y las actividades ligadas al turismo (hoteles, restaurantes,
transportes, etc.).

En Magallanes, su base econémica da cuenta de la exporta-
ciéon de empleos en sectores tales como administracién publica,
construccién, pesca y minerfa, en el mismo sentido, acusa una
necesidad en empleos, que serfa incluso mayor que su capacidad
de exportar los mismos en los sectores ligados a agricultura, ga-
naderfa, caza y silvicultura.

Un aspecto interesante de revisar surge de la pregunta ;qué
hubiese ocurrido si la economia magalldnica hubiese seguido
la misma dindmica que la economia nacional? En tal sentido, se
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observa que el efecto diferencial estructural total es mucho mds
bajo que el detectado para la regién del norte, llegando a una
pérdida aproximada de mil puestos de trabajos, pérdida que es
entendida por la presencia de un efecto diferencial que es dos
veces mayor que el estructural, que se refiere a la importancia
que tienen los sectores mds dindmicos de la economia nacional
en el ambito local. Los sectores que contribuirfan a ganar puestos
de trabajo bdsicamente serfan minas y canteras con transporte y
comunicaciones, ambas aportaria mds de 3.200 empleos, mien-
tras que las pérdidas se darfan por servicios sociales e industria
manufacturera con mds de 6.800 puestos de trabajo entre ambas.

A la crisis de lo que se podria denominar “el modelo de
subsistencia”, en la Region de Magallanes se suma el progresivo
nivel de conmutacién de la poblacién puntarenense en el dni-
co centro demografico relevante de la regién. En efecto, la baja
calidad de bienes ptblicos origina una constante presencia de
conmutantes cuyos salarios se gastan en regiones que se asumen
son sus residencias, terminando por constituir una economia
marginal®”. En linea con lo anterior, destacan el peso y el condi-
cionamiento de la explotacion petrolera, pero sobre todo de la
industria quimica amparada en la produccién de metanol.

Realizando una comparacién similar a la matriz input-output
de Arica, para el caso de Magallanes, se tomardn como proxy
de su estructura, las matrices que se tienen de Punta Arenas
referidas a los afios 2003 y 2007. De tal ejercicio, se observa que
las actividades “claves” para el afio 2007 son: petréleo crudo,
combustibles y lubricantes (s6) y, transporte terrestre (s30). El
inconveniente estd, en que la actividad “petréleo”, no manifiesta
efectos de “dispersion” en un sentido de “distribucién” impor-
tantes. No asi el transporte terrestre, que tanto en un sentido de
demanda como de oferta, presenta efectos de dispersién por so-
bre el promedio.

Por otra parte, si el andlisis solo se centra en las actividades
que mds distribuyen sus efectos en la comuna de Punta Arenas
en un sentido de demanda, se observa que ellos son los pro-
ductos de molinerfa; pan, fideos y pastas. Pero, sus efectos en

87 SOZA-AMIGO, S. y AROCA, P. (2010). Lost Opportunities in Magallanes.
Magallania, 38(2), 89-101. pp. 94 y 95.
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términos de oferta son préximos a la media, es decir, pequefios
cambios en su demanda y oferta de insumos afectardn mds que
el promedio de las otras actividades y productos al sistema eco-
némico.

Focalizando el andlisis, en los impactos generados por los
multiplicadores de produccién y distribucién que generan tan-
to las actividades como productos en un sentido de demanda y
oferta de insumos, las actividades que mads incidian por la via de
los cambios en la demanda al sistema econémico, eran aquellas
que pertenecian a los sectores primarios y de la industria ma-
nufacturera. Esto se observo también desde el punto vista de las
actividades que mds repercutian por la via de los “cambios en los
inputs primarios”.

Desde otra perspectiva, si se analiza el cambio de la econo-
mia del 2003 al 2007, se constata un aumento de las relaciones
interindustriales y el abandono progresivo de la dependencia
de ciertas actividades. En esto, la economia local manifiesta un
avance notorio. A su vez, este cambio, no solo se ve reflejado en
un aumento de las interrelaciones existentes sino que también
suma nuevos tipos de interrelaciones entre actividades y produc-
tos. Esto manifiesta el avance hacia una economia mds robusta
en términos de intercambio, particularmente en el sector servi-
cios. Con todo, la economia austral no presenta atn interrelacio-
nes sustancialmente mayores que las observadas en las activida-
des extractivas o manufacturera y, ademds, tampoco se asemeja a
la estructura econémica que presenté Chile.

De los clusters que se identifican para el 2007 respecto a los
del 2003, se observa que son los esperados en el sentido de las
dependencias que se forman, en especial el de la construccién,
vidrio y productos de minerales no metdlicos (s20); productos
bésicos del hierro, acero y metdlicos (s21) y muebles (s23). Sin
embargo, se advierte un debilitamiento en los mismos.

Otro clister que llama la atencién —al igual que en Arica—
es el de servicios de hoteleria y restaurantes. Productos de la
molineria; pan, fideos y pastas (s12); licores; cervezas; bebidas
analcoholicas y vinos (s15), sobre todo este dltimo, donde que-
dan claros los encadenamientos entre las distintas actividades.
También se observa un crecimiento de los servicios hoteleros y
de restaurantes (s29).
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Si se compara el sector del transporte maritimo y aéreo se
observa un crecimiento tanto para Arica como para Magallanes.
En el caso de Arica, esto se relaciona con el incremento del trans-
porte de carga del Puerto de Arica, intimamente vinculado al
aumento de las exportaciones bolivianas®®. En el caso de Punta
Arenas, el transporte, tanto aéreo como maritimo, se relaciona
con el sector turismo, la entrega de alimentos y otros bienes para
esta region.

A modo de conclusion

Las dindmicas propias de la globalizacién y la integracién
regional, cuestionan la idea de las fronteras como limites terri-
toriales y de soberanias estatales de cardcter rigido. Las fronte-
ras son cada vez mds porosas, constituyendo un espacio donde
convergen diversos actores, fenémenos y procesos sociales. Sin
embargo, esto no supone la desaparicién de las fronteras o la re-
tirada del control estatal en dichos territorios. Por el contrario, la
administracion de las fronteras sigue siendo una de las tareas del
Estado, porque la dimensién territorial mantiene su importancia.
Lo que se advierte es un cambio en las funciones del control esta-
tal y las formas de territorializaciéon. En este sentido, la revisién
de la literatura sobre el tema apunta a que ocurre lo que Aguiar®
denomina como neoliberalismo selectivo, en el que se promueve la
anulacion de limites para los flujos de bienes, servicios y capital
financiero, a la vez que se construyen nuevas barreras para cier-
tas personas y bienes considerados ilegales.

El territorio correspondiente a la frontera norte de Chile
constituye a la vez una frontera interna e internacional. En su
condicién de frontera interna, histéricamente se ha caracteri-
zado por su aislamiento y marginalidad. “Zona Extrema” es el
calificativo que se ha usado desde la institucionalidad estatal

8 CORREA, L. MUNOZ, J. y GARCIA V. (2013). La cesién territorial como
respuesta a la demanda maritima boliviana: antecedentes y posibilidades.
Encrucijada Americana, 2, 27-41, pp. 37 y 38.

8 AGUIAR, José Carlos (2010). Stretching the border: Smuggling practices and the
control of illegality in South America, New Voices Series nim. 6, Global Consor-
tium on Security Transformation.
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para designarlo. Desde mitad del siglo XX, el Estado chileno ha
puesto en marcha ciertas politicas para incentivar el desarrollo e
integracién de esta zona, las cuales no han logrado su cometido
con mayor éxito. Sin embargo, como frontera internacional, las
dindmicas econémicas y sociales en el marco de la globalizaciéon
han generado una inusitada importancia de esta zona como pi-
vote para el desarrollo y la integracién en torno a tres variables:
comercio y exportacién de bienes primarios, infraestructura y
seguridad.

Recapitulando lo visto hasta aqui se puede sostener que
Chile, no ha establecido un debate sobre el tipo de regiones que
desea desarrollar. La estructura econémica pais del siglo XXI,
tiene antecedentes en diversos estudios realizados por el Estado.
Sin embargo, a los diagndsticos no se le han dado o conferido
planes de desarrollo econémico consistentes. Este esquema de
planificacién, sostenible en un pafs con un desarrollo estable y
una situacién social manejable, fue posible hasta el terremoto del
2010 localizado en la zona centro-sur del pais, cuando el desastre
del centro del pafs mostré por semanas la ruina y diferencias de
la presencia del Estado en las regiones.

El despoblamiento y la falta de desarrollo en los extremos
norte y sur, no solo representan un problema econdémico de
asimetrfas internas, también incide en seguridad territorial del
pais. He aquf un elemento que completa una visién integral del
problema regional. La falta de aplicacién de programas que inci-
dan en la creacién de empleo, es de particular importancia en la
debilidad de las regiones. Sin particularizar las diferencias entre
Arica e Iquique (Regién de Tarapacd), el Estado ha propuesto
una serie de apoyos logisticos e institucionales para fortalecer
la seguridad en torno a fenémenos de seguridad como el con-
trabando de vehiculos, trdfico de estupefacientes y migracion
ilegal. Sin embargo, los afios que lleva el Plan Frontera Norte, no
evidencian sino mayores niveles de incautaciones, pero no apun-
tan a un margen adicional en términos de actividad productiva,
porque no es la idea del Estado tampoco. En el caso del norte,
las amenazas advierten riesgos tales como narcotréfico, contra-
bando e inmigracién ilegal. En el sur, las debilidades se traducen
en una efectiva participacién politica, tal como en el norte, pero
agravada por la emergencia de conflictos que se plantean por la
viabilidad de un proyecto regional potente, que al igual que en
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la zona norte, permitan que la escasa poblacién allf localizada
permanezca en la regién y no se identifique mds con las regiones
australes argentinas, o bien reclamen su separacién respecto del
resto del pafs de tanto en tanto.

Con vocaciones econémicas distintas, ambas regiones chile-
nas poseen nexos diferenciados con el centro del pafs, tanto por
su historia, como por su vinculacién con los paises vecinos. En el
norte, condicionado por el comercio con Tacna y con Bolivia. En
el sur, aparejado al destino e integracién con Argentina. Sin em-
bargo, en ninguno de los dos casos se aprecia una conformacién
econdmica relevante.

Por el contrario, con el correr de dos décadas se consolida
la idea de proyectos para zonas aisladas y extremas de Chile,
articulados desde el centro. Estos, son amparados en los subsi-
dios y el establecimiento de planes de mitigacion de pobreza,
infraestructura o reconstrucciéon?®, los que apenas disimulan el
abandono por décadas. Sin embargo, remiten a una primera fase
de instalacién de minimos para establecer una base productiva
—en ningdn sentido despreciable— del lento y desigual crecimien-
to pais. Por eso tiene gran valor hacerlo.

En la linea de los estudios sociales, el predominio de los
diagnoésticos ha de superar la parte descriptiva y adentrarse en la
toma de definiciones de mediano y largo plazo, superando asf la
inmediatez de la economia nacional. Si por mucho tiempo se cre-
y6 en el milagro econémico nacional, este breve aporte respecto
al megacentro que representa la Regién Metropolitana®!, permite
pensar que mds alld de cualquier postura ideolégica, el nivel de
heterogeneidad de los equilibrios productivos, en modo alguno
se diferencia de cualquier otra economia tercermundista.

Asf como se encuentra el panorama de la estructura econé-
mica, Chile no es modelo alguno para la regién en materia de
desarrollo. Los datos referidos al PIB, entregados por el Banco
Central de Chile dejan claro el estancamiento de las regiones,

%0 Visibles a través de la SUBDERE (2008). Politica Publica para territorios
especiales aislados. Comité Interministerial para el Desarrollo de las Zonas
Extremas y Especiales. http:/ /www.subdere.gov.cl/1510/articles-67660_re-
curso_2.pdf

91 Validado a través de la comparacién histérica reciente del PIB y la composi-
cién del producto de las regiones.

150



La fallida inclusion econdmica en las regiones extremas de Chile

y no auguran posibilidad alguna de nivelacién en materia de
equidad, a menos que el Estado emprenda un plan integral de
desarrollo nacional.
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CAPITULO IV

CONECTIVIDAD, POLITICA EXTERIOR
Y SEGURIDAD EN LA REGION DE
MAGALLANES Y ANTARTICA CHILENA Y
LA REGION DE ARICA Y PARINACOTA

Loreto Correa Vera y Cinthia Avellaneda Vera

Introduccion

El estudio realizado por Roberto Ubilla Quevedo demuestra
un déficit adicional que la literatura nacional no ha considerado;
cual es, que aun cuando las regiones muchas veces encuentren
receptividad sobre su aislamiento y/o condiciones de subsis-
tencia, e incluso lleguen a firmarse instrumentos internacionales
suscritos por los Gobiernos Regionales que comprometen al
Estado de Chile, ninguno de ellos tiene rango de Tratado Inter-
nacional y, por tanto, tampoco es posible darle un seguimiento
adecuado. Es mads, ello, en vez de contribuir a la integracién fi-
sica 0 econdmica, genera interferencias en la gestién del Estado
que impiden la consolidacién de la idea de autonomia de las
regiones. De este modo, la internacionalizacién, marco en el cual
debiéramos poder observar las regiones extremas particularmen-
te, es aun un desafiol.

Justamente, a raiz de ello es que el Estado de Chile ha busca-
do otras formas de abordar el problema de los territorios, que se
encuentra en una condicién estratégica o geopoliticamente com-
prometida con el Estado y con la soberania nacional.

UBILLA, Roberto (2012). Nivel de internacionalizacién de las regiones. Tesis
para optar el grado de Licenciado de Estudios Internacionales, Universidad
de Santiago de Chile, pp. 59-61. Esta tesis forma parte de los resultados del
proyecto FONDECYT 1120405.
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El 20 de noviembre de 2013, parte de la bancada oficialista
de ese afio presentéd una propuesta de Reforma Constitucional
que planteaba “Incorporar como territorios especiales, bajo el estatuto
juridico que determine una ley orgdnica constitucional, los territorios
geopoliticamente estratégicos, asi definidos, por el Presidente de la
Repiiblica”. Més alld del debate que se debe dar para definir los
términos en que se materializard dicha reforma, es una apertura
evidente a debatir sobre la nocién de territorio existente en Chi-
le, un pais centralista3, que busca la armonia entre una necesaria
descentralizacién, sin perder de vista los intereses del Estado en
su conjunto, atn con vagos resultados®.

Este momento se transforma ademds en una oportunidad
para debatir abiertamente cudles son nuestras falencias y debi-
lidades en la materia, buscando reducirlas, y con ello limitar los
riesgos de la inaccién. Chile, un pais de naturaleza aislada, de
caracteristicas maritimas, flanqueado por una imponente cordi-
llera, se sabe objeto de desafios geopoliticos que en el camino al
desarrollo es necesario superar.

El tener los territorios mds australes del continente implica
hacerse cargo de ello. Levantar puentes y caminos que permitan
tanto a chilenos como extranjeros poder conocer esos inhdspitos
lugares y, a los ciudadanos que han decidido apostar por esa
zona, poder alcanzar niveles de desarrollo acordes al esfuerzo
dejado en la region.

Si bien se ha avanzado mucho en instalar la estructura del
Estado de Chile en la Region de Magallanes y Antértica Chilena,
estos esfuerzos no han sido suficientes para la magnitud del de-
safio, ni mucho menos si lo comparamos con las estrategias que
ha tomado la vecina Argentina para desarrollar su territorio aus-
tral, o incluso el Perd en materia de poblamiento en la zona sur
del pais colindante con Arica y Parinacota.

2 Senado. Boletin N° 9160-06. Proyecto de reforma constitucional, iniciado en
mocién de los Honorables Senadores sefiores Orpis, Bianchi, Horvath y La-
rrain Ferndndez, que incorpora como territorios especiales, bajo el estatuto
juridico que determine una Ley Orgdnica Constitucional, a los territorios
geopoliticamente estratégicos asi definidos por el Presidente de la Reptblica.

3 MONTECINOS, Egon. Los actuales desafios regionales en Chile: ;Nueva regio-
nalizacion o mds descentralizacién? Revista Hemiciclo, afio 5, N° 8. 2013, p. 35.

4 OECD. Informe Regions at a Glance. 2013. 440 pp.
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Un marco para el andlisis de conectividad

Para poder analizar la influencia de la conectividad en la
Politica Exterior y en la agenda de seguridad de Chile a partir de
sus actores —tanto como un concepto practico, ligado a la cons-
truccién de infraestructura, como un concepto integral, que se
sostiene en las consecuencias de dichas construcciones—, es nece-
sario, primero, dar luces sobre el contexto tedrico en el que se de-
sarrolla dicho concepto, siendo en este caso las diversas teorias
de las Relaciones Internacionales y su forma de ver tanto el Esta-
do, sus relaciones exteriores y su seguridad, asi como la forma en
que este se relaciona con el territorio; teorfas que permiten guiar
el andlisis geopolitico que se desarrollarad en adelante.

Hazleton plantea:

“En este sentido, las diversas teorias de las relaciones internacio-
nales han analizado al Estado como el actor central del sistema
internacional, siendo este el objeto por excelencia de sus estudios.
Sin embargo, su accionar se plantea en torno a distintos modelos
comprensivos, que van desde el estudio de las condiciones materia-
les hasta el andlisis discursivo en la creacion de la politica exterior;
desde la vision del Estado como un ente unificado que mantiene un
determinado interés nacional hasta uno basado en la construccion
de individuos generadores de politica”.

En relacién a lo mismo, Merke expresa:

“Ast, se hace la diferenciacion entre un andlisis sistémico donde es el
esquema internacional el que determinard el actuar de los Estados (teo-
rias cldsicas de las relaciones internacionales) y uno en base a teorias
pluralistas donde serdn las politicas de los Estados las que conforma-
rdn el cuadro internacional (teorias sobre politica exterior)”®.

5  Véase: HAZLETON, W. Los procesos de decision y las politicas exteriores.
En: WILHELMY, M. (ed.) La formacién de la politica exterior. Los paises de-
sarrollados y América Latina. Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano,
1987, 15-35. y MERKE. F. Identidad y Politica Exterior. La Argentina y Brasil
en Perspectiva Histérica. Revista Sociedad Global, 2(1-2), 2008. 142-161.

6 MERKE, F. Loc. cit.
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Ziirn agrega:

“Lo mismo, para la nocién de territorio, y la gestion de este. En
la medida de que existe un enfoque particular en cada teoria, que
permite entender la relacion Estado-territorio, a partir de sus
supuestos bdsicos. Precisamos que nuestro marco para el andlisis
estard dado por un planteamiento intermedio, que plantean cémo
se enmarcan las regiones en un contexto que se desarrolla entre
la soberanta y la globalizacion, y que se denomina desnacionaliza-
cion social”, en tanto no existiria un efectivo control de los limites
fronterizos donde la esfera social queda expuesta al contacto, sin
embargo, no supone una elevada transformacion del sistema west-
faliano de soberania estatal, en tanto mantiene a los Estados como
los principales actores en la defensa de sus pueblos, teniendo el sis-
tema internacional solo un rol subsidiario. Esta nocién toma tanto
los factores internos en la creacion de politicas, sin perder de vista
el diagndstico compartido entre los distintos Estados””.

Por otra parte, las politicas de conectividad no escapan al
diagnodstico de que “en la medida que crece la interconexion
se hace cada vez mds dificil a los Estados implementar sus
politicas”8. Es por ello que si le sumamos al factor de aislamiento
respecto a Chile, la concepcién de fronteras “que respiran”, el
escenario de generacion de politicas se hace ain mds complejo.

Habiendo definido el contexto sobre la relacién tedrica en-
tre el territorio, la Politica Exterior y la seguridad, es necesario
plantear los conceptos bdsicos en los cuales nos sostendremos,
en términos geopoliticos y de importancia de la conectividad, en
este marco complejo.

Conectividad, geopolitica y frontera

La conectividad, como concepto dentro de la geopolitica,
ha sido ampliamente desarrollado en Occidente en los primeros

7 ZURN, Michael. De la interdependencia a la globalizacién. En: W. Carlsnaes,
T. Risse, & B. Simmons (Eds.), Handbook of international relations. 2002.
8 Ibid. p. 235.
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afios del siglo XXI en especial para darle sustento tedrico a las
operaciones que la Organizacién del Tratado del Atldntico Norte
(OTAN) llevé a cabo en Afganistdn (2001) e Iraq (2003), y que
requerian de la presencia de analistas versados en Ciencias So-
ciales que pudieran contribuir a integrar su conocimiento en las
operaciones militares®.

En cuanto a las especificidades de este estudio, tanto la
adaptacién a la realidad como la definicién del término conecti-
vidad resulta esencial, para lo que se buscé una que tuviera en
cuenta su sentido mds préctico, lo cual fue desarrollado por la
CEPAL!? y definido como:

“Una cualidad que surge y se desarrolla de la existencia de vincu-
los entre territorios y actividades que se interrelacionan. De esta
manera la representacion fisica de este modelo abstracto de conec-
tividad es el de una estructura que estd conformada por una red de
corredores que sirven para movilizar bienes, servicios, informacion
y personas entre distintos puntos del territorio”!1.

El impacto de dicha red en los distintos dmbitos de la poli-
tica es menos evidente generalmente para los servicios e institu-
ciones que no se conectan directamente con la creacién de Obras
Publicas, pero que sin embargo se ven influidas por estas, y que
a su vez debieran influir en su generacién.

Entonces es necesario definir la importancia de dichos me-
dios en términos geopoliticos, en la medida que nos permita en-
tender el entramado en su conjunto para la Politica Exterior y la
seguridad en la zona. Basado en un enfoque centrado netamente
en las necesidades del Estado, se ha desarrollado el concepto de
Fronteras Interiores o Fronteras Criticas, que buscan definir zo-
nas donde el Estado tiene menor control o puede se vulnerable.

9  GARCIA Orrico, Débora. La debatida integraciéon de cientificos sociales en
operaciones militares. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos (IEEE) N°
71/2012. Madrid, 2012, p. 18.

10 ROZAS, Patricio y FIGUEROA, Oscar (2006). Conectividad, 4mbitos de im-
pacto y desarrollo territorial: andlisis de experiencias internacionales. Depar-
tamento de recursos naturales e infraestructura, CEPAL, Naciones Unidas.

T Ibid. p. 11.
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En este capitulo observaremos precisamente la situacién del
extremo sur y luego la del norte del pafs. A nuestro entender, la
historia de Chile priorizé el foco en el extremo sur debido al pro-
blema que tuvo con Argentina por el conflicto de Beagle en 1978.
La atencion hacia la regién norte ha sido posterior.

El Instituto Geografico Militar el afio 1994 realizé un Semi-
nario donde se definfa que:

“Para resguardar la soberania, el Estado chileno ha determinado
tres tipos de localidades donde se encuentra debilitada la soberania
y estas son: frontera interior no critica, frontera interior interme-
dia y frontera interior critica, correspondiendo esta tiltima, a aque-
llas dreas del territorio nacional cuyas caracteristicas geogrdficas,
de clima, de accesibilidad, de infraestructura y de servicios hacen
dificil el desarrollo y la integracion de las localidades, por lo tanto,
necesitan un fuerte apoyo por parte del gobierno local o central ”12.

En este sentido, el Libro de la Defensa 2010 plantea que

“La zona austral se caracteriza por su fragmentacion geogrdfica,
aunque atenuada por los proyectos de conectividad vial desarro-
llados por el gobierno y el Ejército. Su potencial estd ligado a los
recursos de agua dulce, a su ubicacion privilegiada préxima a los
pasos interocednicos, y a su proyeccion al continente antdrtico”13.

Esta afirmacién reconoce tres ideas fundamentales. Por un
lado la constatacién de que la zona austral estd fragmentada. Por
otro, que tanto el gobierno como el Ejército han realizado accio-
nes tendientes a la mejora y, en tercer lugar, las posibilidades que
este territorio puede aportar al pais en recursos hidricos y conexién
con el Atldntico y proyeccién hacia la Antdrtica.

Es por eso que se trata de un pdrrafo cristalizador de cudl
es la visién del panorama de conectividad de la Regién de Ma-

12 Ejército de Chile, Metodologia empleada para la elaboracién del mapa preli-
minar de fronteras interiores del territorio continental de Chile Sudamerica-
no, Santiago de Chile, Ejército de Chile, octubre de 1994, pp. 21-25.

13 Libro de la Defensa Nacional 2010, El espacio terrestre territorial, capitulo I,
p- 35.
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gallanes y Antdrtica Chilena, vista desde una perspectiva de la
seguridad: fragmentacién, rol del poder ptblico y posibilidades
geopoliticas. En este escenario, es necesario hacer presente que
se necesita un mayor accionar del Estado hacia la conectividad,
tanto para mejorar la calidad de vida de los que alli viven, como
para asegurar las potenciales posibilidades geoestratégicas y
geopoliticas de la region para Chile.

Sin embargo, es necesario entender la situacién de “fron-
tera”, bajo el sentido de zonalidad, desde un dmbito mds bien
social y econémico, en el sentido de constituir la manifestacion
en una porcién de territorio situado en los confines de un Estado,
de fuerzas organizadas que acttian de un lado al otro del limite,
y cuyos vectores son la poblacién y los acondicionamientos de
todo tipo, todo lo cual estimula un movimiento e intercambio
de personas, bienes y servicios, procesos con base a los cuales
se construyen en el tiempo solidaridades e intereses comunes
que van perfilando, dentro de ciertos ambitos espaciales, “lo
fronterizo” 4.

Ademds, cualquiera que sea la légica del trazado de nuevas
infraestructuras de transporte, estas condicionan indiscutible-
mente la condicién de los territorios que conectan, pero dicha
evolucién dependerd a su vez de la situacién inicial de partida.
Cuando las légicas de la infraestructura coinciden con las l6gicas
del territorio (conexiones infraestructurales coincidentes con los
elementos centrales del territorio), la nueva conexién aumenta
y refuerza la jerarquizacién territorial existente. Sin embargo,
cuando dichas légicas son distintas, el efecto de las infraestruc-
turas en el desarrollo serd mds complejo, ya que introducirdn un
nuevo factor de distorsién en la evolucién del territorio.

Una vision integral de la conectividad: el caso de Magallanes

La constatacién de los problemas de conectividad de la
Region de Magallanes no es nueva. Ya se han apuntado los es-

14 OLIVEROS, Luis Alberto. “El concepto de frontera en el contexto y en la pers-
pectiva de la integracién andina”. Coordinador del Banco de Proyectos de
Integracién y Desarrollo Fronterizo de la CAN, febrero de 2002.
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fuerzos realizados durante el gobierno militar. Pero los esfuerzos
enmarcados en el contexto reciente se remiten al afio 2007. De
hecho, desde entonces hasta hoy se han presentado siete planes
para generar una mejor conectividad para la Regién de Magalla-
nes, como se puede observar en la linea de tiempo de los planes
en torno a la conectividad de la region’.

Lo principal, como ya se ha mencionado, es la guia del “de-
sarrollo econémico” como concepto central. Asi, por ejemplo, en
el Plan Chile 2020 de Infraestructura del MOP, creado bajo el pri-
mer gobierno de la presidenta Michelle Bachelet, los principales
temas al 2020 son!®:

Linea de tiempo N° 1

Linea de Tiempo
(Anos)

| l | | | | | | | | | | -
2007 2008 2009 10.13 20}1 20’2 I 2013 ZDll't 20;[5 2016 w017 2018
Plan Maﬁl aH‘anﬁl ' ' !

C. P. Ciudades Sustentables | | :
e

Plan Infraestructura Coi'npeﬂdvldad i
! d

C. P. Plan Conectividad Austral
———

C. P Plan Maestro AALL | |
e

C. P._Pesca Artesanal | |
e |

Estrategia Desarrollo R'egfonai
- |

Fuente: Direcci6n de Planificacion MOP, Magallanes y Antértica Chilena.

15 MOP. Plan regional de infraestructura y Gestién del Recurso Hidrico al 2021.
Santiago.
16 MOP. Chile 2020 Regionales.
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1. Infraestructura para el mejoramiento del acceso a los merca-
dos nacionales e internacionales

Infraestructura para el fortalecimiento turistico
Infraestructura para facilitar el trdnsito de carga y pasajeros
Infraestructura para el apoyo al sector ganadero
Infraestructura hidrica para pequefios agricultores
Infraestructura para la actividad pesquera y acuicola
Infraestructura para la competitividad de los sectores pro-
ductivos

8. Infraestructura para la calidad de vida urbana y rural.

N Ok W

En materia de inversién en la regién, la principal fuente son
recursos del Ministerio de Obras Publicas, aportes de otros mi-
nisterios y Fondos Regionales.

A nivel nacional, son estos ultimos, los Fondos Nacionales
de Desarrollo Regional, los que han sido definidos con el objeti-
vo de acortar las brechas de desigualdades entre las regiones. Sin
embargo, como plantean Atienza y Aroca, estos no han consegui-
do su objetivo:

“Después de una década en que claramente las desiqualdades re-
gionales en el ingreso de las personas no han disminuido, llama la
atencion que el mayor aumento en la distribucién del FNDR rea-
lizado por la Subdere entre 2003 y 2006 lo haya experimentado la
Region Metropolitana, con un 160%. En contraste, el incremento
para el resto de las regiones promedia un 44%. Esto significa que
la regién con mayores ingresos de la economin ha aumentado su
participacion mds del ciento por ciento por encima del resto de las
regiones en el fondo creado con el objetivo de reducir las desigual-
dades regionales”!”.

Por ello, la mayor cantidad de recursos ha provenido de los
fondos sectoriales ligados a los planes de desarrollo especiales.
Dadas las caracteristicas de la regién, entre ellas su densidad
territorial, existencia de lugares pristinos y grandes territorios

17 ATIENZA, Miguel y AROCA, Patricio. Concentracion y crecimiento en Chile:
una relacién negativa ignorada. Revista EURE, Santiago, vol. 38 N° 114, San-
tiago, mayo 2012.
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de reserva, gran parte de los proyectos son subvencionados por
leyes especiales de zonas extremas entre ellas la Ley Tierra del
Fuego 19.149 de 1992, Ley Navarino 18.392 de 1985, Ley Austral
19.606 de 1999, Ley Zona Franca 1.055 de 197518,

Como se puede observar en el gréfico N° 1, la inversién no
es constante, sin embargo el maximo de inversién para la Estra-
tegia Regional de Desarrollo es el afio 2017, lo que permitird eva-
luar al 2021 la implementacién de los proyectos, principalmente
desde ese afio. Por otra parte, la inversiéon por parte de los Extra
MOP, se ve una disminucién en el tiempo. No obstante, se espera
una mayor participacién de entes privados.

En cuanto a la diversificacién territorial de la Inversién, se
muestra un claro predominio de la provincia de Tierra del Fuego.
Esto no es de extrafiar puesto que es un vasto territorio, de difi-
cultoso acceso, y es si o si necesario para la estrategia antdrtica,
ya sea conectando a Punta Arenas con Puerto Williams, o ane-
xando Punta Arenas a Puerto Williams a través de Argentina.

Le sigue la provincia de Magallanes, que alberga la mayor
ciudad de la regién, por lo que la demanda de infraestructura
aumenta, asi como la necesidad de conectar este centro urbano y
principal centro administrativo con los polos productivos. Lue-
g0, la provincia con mayor inversién es la de Ultima Esperanza,
capital turistica de la regién, que constantemente estd mejorando
sus vias de acceso a Torres del Paine y Cueva del Milodén. En se-
guida, como conexion entre estos principales puntos, se encuen-
tran las inversiones interprovinciales, y por dltimo, la provincia
de Antdrtica Chilena, que mantiene costos principalmente por
proyectos maritimo portuarios, dado que las obras internas son
financiadas por otros actores, como las Fuerzas Armadas.

18 Hay debates sobre lo positivo o negativo que significa para el desarrollo re-
gional la existencia de leyes especiales. Ver: VERA, José. Leyes de excepcién
para el desarrollo: Qué hacer y qué evitar. Magallania, vol. 36, nam. 2, 2008,
pp. 63-78.
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Gréafico N° 1
Inversion Sectorial 2012-2021

Inversién Sectorial 2012 - 2021 por Afio (millones de pesos 2012)
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Fuente: Direccién de Planificacion MOP, Magallanes y Antértica Chilena.

Graéfico N° 2
Inversién Sectorial Total 2012-2021 por Provincia.

Inversion Sectorial Total 2012- 2021
por Provincia (MMS$)
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FUENTE: Elaboracién propia. Direccién de Planificaciéon MOP, Magallanes y
Antartica Chilena.
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Por otra parte, si se compara el presupuesto MOP para la
Region de Magallanes y Antértica Chilena con el previsto para
2014, este significa un 3,9% del total, y comparado con el resto de
las regiones de Chile, ocupa el 12° lugar en el presupuesto, solo
superando a las regiones de Tarapacd, Antofagasta y Atacama,
como demuestra el cuadro N° 1:

Como se puede observar, estos planes han intentado ser co-
herentes entre ellos. Esto ha resultado dificil por la mantencién
de distintas visiones en cuanto a la estrategia para conseguirlo.
Sin embargo, el andlisis de los principales proyectos desarrolla-
dos hoy, més alld de los proyectos emblematicos, sefialan que: 1.
Existe una centralidad en los proyectos viales (12); 2. Le siguen
los proyectos portuarios y 3. Existe mayor centralidad en la cons-
truccién de rutas internacionales, como camino en el mediano
plazo para llegar a Puerto Williams, mientras que se mantiene
como proyecto a largo plazo la llegada por Tierra del Fuego, a
través de la Red Austral.

Finalmente, se ha presentado un nuevo Plan en junio de
2014, el que se viene a sumar a los anteriores, enfatizandose el
desarrollo cientifico antdrtico, y en materia de conectividad,
siendo coherente con ello, se expresa una gran inversién en
Puerto Williams. Por otra parte, se observa un mayor énfasis en
la infraestructura portuaria. Lo mds interesante sin duda de este
dltimo Plan es la inversién en materia de conectividad tecnolégi-
ca. En su desarrollo participé el Intendente, los gobernadores y
todas las SEREMIAS, lo cual le da una mayor representatividad.
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Cuadro N° 3
Proyectos de Conectividad del Plan de Desarrollo 2014

Titulo del Proyecto

Infraestructura Educacional ¥
Cientifica que Potencie a la

! Universidad de Magallanes como eje 8,265
de la actividad.
9 Diseno v Construccion de Centro 94,549

Cientifico vy Museografico Antartico

Titulo del Proyecto

1 Cnnec'twlldad digital por medio de 99.040
fibra optica.

9 Disefio v construceién mejoramiento 3.955
ruta de navegacion sector El Kirke !
Digefio v construcciéon ddrsena

3 Puerto Mardones 44,280

4 Disefio v c.onstruccmn ruta Porvenir 93.350
— Manantiales

5 Disefio infraestructura portuama 350

Puerto Natales

Disefo y construcciéon
6 infraestructura portuaria 8.615
multipropésito Puerto Williams

Disefio y construccion reposicion
7 terminal Aerddromo Guardiamarina 2.650
Zatartu de Puerto Williams

Disefio ampliacion pista Aerédromo
8 Guardiamarina Zafartu de Puerto 360
Williams
9 Costanera Puerto Williams 7.714
Construccion ruta Hollemberg - Rio
10 Pérez (via interprovipvi_al alternativa
entre Magallanes v Ultima
Esperanza)
1 Disefio y constr‘,.ttfclon Ruta Y 71 76.653
Porvenir — Onaisin

Inversion Total 292,627

FUENTE: Plan de Desarrollo Magallanes 2014 Revisado en: https:/ /coyuntura-
politica.files.wordpress.com /2014 /08 / plan-especial-desarrollo-zonas-extremas-
magallanes-ultima-versionl.pdf

33,060
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De la observacién acerca de Magallanes y Antdrtica Chilena
se pueden extraer varias conclusiones. Primero, que la idea de
“desarrollo econémico” antecede a los objetivos de relaciones
exteriores y de seguridad, por lo que la conectividad estd ligada
principalmente a esa idea. En este contexto, la estructuracién de
la conectividad estd dada por la conectividad vial, con apoyo
de los proyectos portuarios y, en menor medida, para conectar
comunidades aisladas, las vias aéreas. Si se visualiza una opcién
estratégica para la regidén, a partir de los proyectos se puede plan-
tear que esta mira hacia el sur, es decir hacia la Antdrtica, lo cual
se comprueba con la cantidad de recursos y proyectos desarrolla-
dos que buscan conectar a Chile con Puerto Williams, y de alli al
continente antdrtico, ya sea a través de Tierra del Fuego o de la
conexién con Argentina. A esto se le suma una visién de “region
cientifica” segun el reciente Plan de Desarrollo para Magallanes.

Ello no significa que no se le dé prioridad a otros temas, sin
embargo, se cristaliza como el futuro de la regién y la defensa
de los intereses chilenos. No obstante, comparado con la inver-
sién en el resto del pafs o la Regién no parece ser tan prioritario,
puesto que es una de las regiones en percibir menos recursos en
materia de infraestructura, sin perjuicio de las inversiones secto-
riales de otros ministerios y fondos regionales. Esto es insuficien-
te, sobre todo si se compara con el desarrollo de la infraestructu-
ra en las provincias argentinas.

Una vision integral de la conectividad: el caso de Arica y Parinacota

La Region de Arica y Parinacota ofrece una situacién de co-
nectividad muy distinta a la de Magallanes. Las condiciones de
insularidad que se presentan en la zona sur estdn ausentes en el
norte. Sin embargo, no por ello dicha regién estd libre de proble-
mas de conectividad.

En ese contexto, dos son los problemas que la afectan. El pri-
mero guarda relacién con la estacionalidad y los efectos climati-
cos del invierno boliviano; situacién que considera un cuidado y
mantenimiento especial de las carreteras entre diciembre y mar-
zo, tanto por las lluvias como por los escurrimientos de tierra.
El segundo problema se presenta como efecto de la ruralidad de
una serie de localidades que, por su escasa poblacién, no per-
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miten el desarrollo de carreteras de mayores dimensiones. Con
todo, la regién tiene dos autopistas de nivel nacional, la Ruta
CH 11, que une Arica con Chungard y la Ruta 5, que la une con
el resto del pafs. Los demds caminos, pueden calificarse como
rurales de dos pistas, algunos pavimentados y la mayor parte de
ellos de tierra o ripiados.

En relacién a la altura, aparece una segunda diferencia con Ma-
gallanes porque un tema clave es justamente que muchos de estos
caminos circulan por sobre los 2.000 metros de altitud y, al menos
un tercio sobre los 3.000 metros de altura. Asi, el paisaje se desarrolla
entre el desierto costero, un drea de pampa y luego una amplia zona
de montafias y quebradas propias del paisaje andino occidental.

Asi, por ejemplo, la Ruta CH 11 parte a nivel del mar y ter-
mina a los 4.680 msnm. En tanto que la linea férrea que ha vuelto
a unir Arica con Visviri (desde enero de 2013), parte en Arica y
termina a los 4095 msnm en Charafia. Un cuadro de distancias
desde Arica, la principal ciudad de la regién, sefiala las localida-
des de la manera siguiente:

Cuadro N° 4
Nombre km Altura (msnm)
Arica — Visviri 287 4.000
Arica — Guacoyo 262 4.200
Arica - Colpitas 197 4.250
Arica — Alcérreca 200 3.900
Arica - Ancolacane — Colpitas 229 4.000
Arica - Cosapilla 269 4.100
Arica — Chislluma 262 4.200
Arica — Tacora 255 4.200
Arica - Humapalca 240 4.100
Colpitas — Chujlluta 18 4.100
Colpitas — Ancolacane 32 -
Ancolacane - Humapalca 14 -
Pacollo por Visviri (por Alcérreca) 115.2 -—-
Parinacota — Visviri 92 -

178



Conectividad, politica exterior y seguridad en la Region de Magallanes y Antdrtica...

Nombre km Altura (msnm)
Visviri — Trifinio 92 -
Visviri — Ancolacane 14 4.300
Visviri - Ancolacane (por Putani) 48 -—-
Villa Industrial - Aguas Calientes 19 4.600

Fuente: Municipalidad General Lagos. http://www.portalvisviri.cl/ turismo/
cuadro-de-distancias.html

Sin embargo, Arica y Parinacota tiene una cualidad distinta
que Magallanes y Antdrtica Chilena, cual es que mira a dos pai-
ses: a Perd y Bolivia. Por ello su localizacién y dinamismo estd
directamente relacionada con la actividad comercial tanto de sus
carreteras, puerto, como de su aeropuerto en Chacalluta.

Comnectividad vial

Hacia el norte, con Perd, la autopista que une Arica con la
vecina ciudad de Tacna, que dista a 56 km de distancia, circula a
través del desierto costero. La Ruta 5, asi, termina en el km 2.091
desde la capital. En la frontera, se encuentra el complejo Chaca-
lluta por donde circulan alrededor de 5,5 millones de personas al
afio!. En caso de la frontera con Bolivia, la distancia corresponde
a 164.85 km hasta Chungard y Tambo Quemado, paso fronterizo
fundamental para el comercio boliviano.

19 De acuerdo al Informe del INE-SERNATUR de 2012, “La Zona Norte, consti-
tuida por las regiones de Arica y Parinacota, Tarapacd, Antofagasta y Ataca-
ma, registra el 21,3% de las llegadas. El ingreso de los 756.464 turistas fue ma-
yoritariamente por los pasos Chacalluta Carretera (277.712 turistas) y Chun-
gard (144.247 turistas), ubicados en la Regién de Arica y Parinacota, seguidos
por los pasos Colchane (171.162) y Jama (78.047 turistas), pertenecientes a la
Regién de Tarapacd y de Antofagasta, respectivamente” p. 14.
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Cuadro N° 5
Turistas extranjeros entrados por mes,
segun lugar de ingreso, 2012

XV ARICA Y PARINACOTA TOTAL 440.692

Chacalluta Aeropuerto 16.788
Chacalluta Carretera 277.712
Chungard 144.247
Ferrocarril Arica Tacna 81
Visviri 1.863

XII MAGALLANES Y ANTARTICA CHILENA TOTAL 357.566
Aeropuerto Punta Arenas 4.367
Casas Viejas 34.676
Dorotea 113.255
Monte Aymond 132564
Rio Bellavista 477
Rio Don Guillermo 30.647
San Sebastidn 41.580

Fuente: Elaboracién propia en base a Informe Turismo. INE-Sernatur, 2012, pp.
42-43.

Libre trdnsito de Bolivia

Un aspecto que es fundamental para la economia de la Re-
gién es el flujo de la carga boliviana. Practicamente el 70% de
esta, proveniente de Bolivia y que no corresponde a mineria, que
se exporta mayoritariamente por el puerto de Antofagasta, sale
por el puerto de Arica.

La historia de un puerto en la ciudad de Arica data del pe-
riodo colonial, cuando por la amplitud de su ensenada y abun-
dancia de comida y agua, los barcos que iban y venian desde y
hacia el Callao, recalaban en esta zona del Pacifico. Tras la Gue-
rra de la Independencia, Arica formé parte del Perd. En el inicio
de la vida republicana, Tacna y Arica articularon un ntcleo co-
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mercial que permitié el advenimiento del comercio extranjero en
la regién. Como lo expresa Rosenblitt:

“Tacna-Arica estuvo lejos de eliminar las redes de intercambio que
operaban desde las postrimerias del periodo colonial, salvo la susti-
tucion de los grandes distribuidores mayoristas, limefios y penin-
sulares. Por el contrario, recurrié a las tramas existentes para co-
locar sus productos en los mercados regionales y locales, mediante
el concurso de distribuidores intermedios, minoristas y arrieros,
que en conjunto se acoplaron al sistema de intercambio mundial.
Ademds, el capital comercial arribado del Viejo Mundo estimulé
el desenvolvimiento de actividades productivas destinadas a la ex-
portacion, lo que alenté el fortalecimiento y la diversificacion de la
base econémica local y regional "?.

Durante la primera parte del siglo XIX, Arica pasé a formar
parte del Estado peruano, aunque sin las atribuciones adminis-
trativas que habia ostentado antes, pues por su lealtad a la causa
realista durante las guerras de independencia, la ciudad debié
ceder a Tacna la calidad de capital del Departamento de Arica.
Ello queda demostrado en el decreto del 29 de abril de 1861,
cuando el Congreso de la Reptblica peruana durante el gobierno
de Ramon Castilla aprueba el cobro de impuestos para Bolivia.

“Art 1°. Los productos de Bolivia que ingresen en la ciudad de
Tacna y Arica, pagardn los derechos municipales siquientes”;

20 ROSENBLITT B., Jaime. EL COMERCIO TACNOARIQUENO DURANTE LA
PRIMERA DECADA DE VIDA REPUBLICANA EN PERU, 1824-1836. Histo-
ria (Santiago) [online]. 2010, vol.43, n.1 [citado 2015-03-03], pp. 79-112. Dis-
ponible en: <http:/ /www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50717-
71942010000100003&Ing=es&nrm=iso>. ISSN 0717-7194. http://dx.doi.
org/10.4067 /50717-71942010000100003.
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Cuadro N° 6
Cascarilla X quintal 4 reales
Cobre en barra X quintal 2
Cobre en barrilla X quintal 1
Estafio en barra X quintal 2
Estafio en barrilla X quintal 1
Lana de alpaca X quintal 2
Lana de oveja X quintal 1

Fuente: Elaboracién propia. Leyes y resoluciones dictadas por la legislatura de
1860, p. 33.

La declinacién ariquefia alcanzé su nivel mds bajo con el
terremoto de 1868 el que, seguido de un tsunami, destruyé parte
importante de sus construcciones e inutilizé las instalaciones
portuarias?!. Asi, entre 1868 y la Guerra del Pacifico, Arica es-
tuvo en reconstruccién. Su condicién estratégica fue reconocida
por Chile durante la ocupacién chilena durante la Guerra del
Pacifico entre 1879-1884. Comercialmente, la ciudad, y por ende
el puerto, pasaron a ser chilenos y desde finales del siglo XIX
Arica se convierte en el puerto de entrada de Chile, por lo que se
incentivé el desarrollo y progreso local, con el objetivo de afian-
zar y captar el comercio de las mercaderias en trdnsito a Bolivia
y sur del Perd.

“El mejoramiento de la infraestructura portuaria de mayor rele-
vancia fue el llamado “Muelle del Ferrocarril” en 1928, construido
principalmente como complemento de las labores ferroviarias que
desde 1913 se realizaban de Arica a La Paz. En 1951 se entrega el
primer espigon construido por el ingeniero Sr. Raiil Pey Casado y
con la declaracion de Arica como “Zona Aduanera Libre” en 1953,
el fuerte movimiento portuario y la creacion de la Junta de Ade-
lanto de Arica, ayudan a concretar la obra de mayor inversion “El
Puerto Comercial de Arica”. Desde esa fecha comienza una nueva

21 Memoria chilena. http:/ /www.memoriachilena.cl/ 602 / w3-article-554.html
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era en movilizacion de carga, producto de los voliimenes alcanza-
dos y la condicién de territorio trinacional "?2.

En 1960 se inicia una nueva administracién en el Puerto
de Arica, que es puesto en manos de la Empresa Portuaria de
Chile (EMPORCHI). Esta administracién se mantuvo hasta 1998
cuando se produce la modernizacién colectiva de los puertos de
Chile. La Ley N° 19.542 de Modernizacién del Sector Portuario
Estatal, promulgada el 30 de abril de 1998 da origen a la nueva
y auténoma Empresa Portuaria Arica. Por ello, el nuevo siglo
encuentra a Arica en una proyeccién distinta, “dando paso a una
etapa de gestion caracterizada por la desburocratizacion, la incorpo-
racién privada en las operaciones portuarias y que aspira a obtener
mayores niveles de eficiencia, fundamentales para la modernizacion
del Puerto”?3. El 1 de octubre del 2004 se inicia la Concesién del
Frente de Atraque N° 1 del Puerto de Arica por 30 afios al Con-
sorcio denominado Terminal Puerto Arica S.A., el cual tiene
como objetivo la explotacién de las actividades portuarias mejo-
rando la competitividad del Puerto de Arica.

Como se puede observar en la Figura N° 1, a partir del
tratado de 1904 han devenido una serie de oportunidades de
inversién a la nacién boliviana. Observandose que en el caso
especifico de la inversién en Arica fue de mds de 8 veces que la
inversién en la ciudad colindante de Iquique.

22 Ver pégina web correspondiente al puerto de Arica. http:/ /www.puertoarica.
cl/Web /ciudad-historia.html
2 Ibid.
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Figura N° 1
Facilidades otorgadas a Bolivia a partir del Tratado de 1904
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Es frente a lo presentado anteriormente que Juan Lanchipa
Ponce y Andrés Guzmdn Escobari exponen una contradictoria
sentencia respecto al cumplimiento del tratado de 1904, instru-
mento que regula el libre trdnsito comercial de Bolivia.

De acuerdo a los datos proporcionados por el Instituto Boli-
viano de Comercio Exterior, la carga boliviana no tradicional casi
se ha duplicado en los ultimos 6 afios. Esto lleva a preguntarse
seriamente, si Chile cumple o no con las condiciones portuarias
para la exportacién que demanda Bolivia.

Resulta de utilidad saber que los mecanismos de exporta-
cién tramitados por Bolivia deben cumplir con aspectos con-
vencionales de los despachos aduaneros y de carga. Por ello que
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para analizar la efectividad de la conectividad en la regién de
Arica y Parinacota, el mejor indicador es justamente el aumento
del comercio boliviano a través de la Ruta CH11.

Grafico N° 3
Bolivia: exportaciones segiin valor gestiones 2005-2010 y avan-
ce a noviembre de 2011 (p)
(En millones de délares americanos)
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Fuente: Instituto Boliviano de Comercio Exterior. Boletin n® 25 de mayo de 2012.

En ese contexto, un elemento adicional en el norte de Chile
es que a través de una red vial no solo se comercian productos
chilenos, sino que también la carga que proviene de Brasil, Para-
guay y por supuesto la de origen boliviano.

A raiz de la necesidad del cumplimiento de las normas fi-
toalimentarias y el aumento del comercio de sustancias ilicitas,
Chile ha venido potenciando sus controles. Estos se producen en
los complejos fronterizos de Visviri y en Chungard ubicados en
la frontera con Bolivia, asf como en Chacalluta con Perd.

Al respecto, en la actualidad y con el propésito de cumplir
con los resguardos para el control del narcotréfico, en Chile se
debe proceder con los siguientes procesos en todos sus puertos:

Respecto de las empresas:
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e  Verificar si la empresa exportadora, presenta registros y an-
tecedentes que la vinculan al narcotrafico.

e Verificar si el “Rol Unico” no esté activo, utiliza a terceros o
cambia de razén social.

e Comprobar que no existan datos ficticios en los documentos
de exportacién (datos de la Empresa).

e Comprobar que se trate de una empresa esporddica o nueva.

e Comprobar si la empresa exportadora o sus propietarios, pre-
sentan documentos de facturaciéon que inician numeracion.

Respecto del exportador y el consignatario:

e En puertos chilenos, se debe comprobar que el “Rol Unico”
no esta activo, o se utiliza a terceros o se cambia de razén
social en los procesos de exportacién de mercancias.

e Chile, debe cerciorarse que la razén social coincida con el
producto que exporta.

* Sise trata de un exportador nuevo o constituye una empresa
reactivada, debe pedirse informacién a Bolivia.

* Debe comprobarse cuando es el caso de un exportador inter-
mediario o si se trata de un exportador esporddico.

* Se debe constatar que los datos presentados por el camione-
ro que llega a puerto se trata de informacién real del expor-
tador. Esto queda en suspenso cuando se advierten cambios
repentinos de consignatario con respecto a anteriores expor-
taciones.

Con todo, Bolivia tiene un desafio adicional, cual es su
propio manejo sobre la carga que sale y entra por Chile hacia y
desde Bolivia. La Administradora de Servicios Portuarios de Bolivia
(ASPB) intermedia en el transporte de la carga que sale por el
Puerto de Arica. Al respecto, la ASPB cobra un monto por sali-
da y entrada de mercancias. Esta “caja negra” ni siquiera tiene
estandarizados los cobros, ni una pagina web transparente con
las tarifas o funciones. ASPB es el tnico cliente de Bolivia en el
Puerto de Arica, por lo que el Terminal Puerto Arica (TPA) tarifa
de manera directa con la Administradora y no con los clientes.
Esto implica que Chile no pone trabas a los exportadores, sino
que, se entiende —por mandato boliviano- con una sola institu-
cién para toda la carga en transito.
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Con esto, los bolivianos, antes de reclamar a Empresa Por-
tuaria de Arica, que fiscaliza la carga o con la TPA que es la em-
presa que tiene desde el 2004 la concesién del Puerto, deberia
revisar por qué la ASPB cobra adicionalmente por el valor de
salida y entrada de la carga cuando esta entra o sale de la pro-
pia Bolivia. Resulta paradéjico, que por un lado Bolivia reclame
por las obstrucciones al libre transito, cuando las condiciones de
entrada y salida de la carga las cobra ASPB. Es mds, la ASPB no
siendo una empresa, ni teniendo almacenes, cobra almacenaje
por el Puerto de Arica, cobro que el mismo Puerto no puede rea-
lizar porque precisamente existe un tratado vigente entre los dos
pafses. La temadtica une asf la conectividad con la politica inter-
nacional de Chile.

Asi, jcémo las autoridades de la politica exterior de Bolivia
no se hacen cargo de las irregularidades que cometen en su terri-
torio con la carga boliviana? O también, ;como es posible que no
exista una informacién general ttil y transparente para los ex-
portadores bolivianos? Al respecto, resulta ilustrador saber que:
la Empresa Portuaria Arica y la Administraciéon de Servicios Por-
tuarios de Bolivia (ASPB) firmaron la tercera acta (no la primera,
sino la tercera en el mes de abril de 2012) de Entendimiento Tari-
fario, periodo 2012-2013, por los servicios prestados en el puerto
de Arica para las cargas en transito desde y hacia Bolivia.

Pero el problema es mds complejo. La informacién fue en-
tregada por el presidente del Directorio de Puerto Arica, Fran-
cisco Javier Gonzdlez Silva, quien expresd su satisfaccién por el
acuerdo alcanzado y agradecié a todas las partes involucradas,
por cuanto de esta manera se cerré un trabajo conjunto que se
ha extendido por mds de un afio. Recordd, el alto ejecutivo, que
Puerto Arica recibe la mayor parte de las importaciones de Bo-
livia, por lo que este acuerdo permite potenciar el liderazgo del
terminal.

TPA se ha constituido en el puerto con las tarifas portuarias
mds competitivas del norte chileno, y se ha consolidado como
salida natural para las cargas de Bolivia. Por ello puntualiz6 el
presidente de Puerto Arica:

“Este acuerdo establece las tarifas especiales a los servicios que

TPA le presta a los clientes bolivianos que operan a través de
ASPB y estamos plenamente satisfechos porque nos permite seguir
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trabajando en el desarrollo de la cadena logistica. El Libre Trdnsito
es una materia inherente a los servicios de nuestro puerto y reafir-
mamos con este convenio nuestra vocacién por atender con eficien-
cia y competitividad la carga boliviana”**.

En la actualidad, el trénsito ha sido confundido por Bolivia con
un tema de gratuidad de los servicios portuarios. Bolivia ha denun-
ciado a Chile ante la ALADI por incumplimiento del tratado de 1904
omitiendo, en tal denuncia, que la responsabilidad de la carga boli-
viana radica en el manejo de la misma en territorio boliviano.

En relacién al reclamo por el tren, Chile licité el Tren de
Arica a La Paz en 1997. El 2004 el Ferrocarril de Arica a La Paz
(FCALP), cuyo tramo chileno fue entregado al empresario boli-
viano José Saavedra Banzer, intenté pedir ayuda al Grupo Luksic.
Sin embargo, el estado de la empresa hizo inviable el negocio?.

Es cierto que el tren no opera, y no opera porque la empresa
que se llevé la concesién del tren quebré. Lo que no maneja la
opinién publica generalizada en Bolivia es que a diferencia de la
TPA, consorcio de 5 empresas, una de ellas peruana, en el caso
del tren, la empresa si era boliviana. Por ello, la imputacién de la
falta de atencién por parte de Chile es incorrecta. Es cierto que el
tiempo ha transcurrido, pero ha llevado a que hoy se hayan in-
vertido, no 5 cinco millones de délares en recuperacién del tren,
0 26 como apuntaba el proyecto, sino 32 millones de délares en la
recuperacién de la via que puede movilizar cerca de 100 mil tone-
ladas de carga boliviana al afio. La fecha estimada de operaciones
se ha anunciado para octubre/noviembre de 2012. ;Habrd que
recordarle a Bolivia en qué andaba entre el 2004 y el 2006 en ma-
teria de politica interna y lo que cuesta reponer una linea férrea
juntamente con el rodado a la no poca cantidad de 4.000 metros
de altura en algunos tramos? Lo cierto es que en materia ferrovia-
ria, Bolivia no ha recompuesto la via que une La Paz con Arica.

24 “Empresa Portuaria Arica y ASPB alcanzan acuerdo tarifario 2012-2013. Ter-
minal recibe la mayor parte de las importaciones de Bolivia.” En Mundo Ma-
ritimo. 9/4/2012. Disponible en: http:/ /www.mundomaritimo.cl/noticias/
empresa-portuaria-arica-y-aspb-alcanzan-acuerdo-tarifario-2012-2013

25 “Grupo Luksic interesado en Ferrocarril Arica - La Paz. Espera propuesta del
gobierno. En Mundo Maritimo. 30/12/2005. Disponible en http:/ /mundo-
maritimo.cl/noticias / grupo-luksic-interesado-en-ferrocarril-arica-la-paz
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Gréfico N° 4
Carga boliviana que usa el puerto de Arica en miles de toneladas

1.800.000
1.600.000
1.400.000
1.200.000
- 1.000.000
g
800.000 A
600.000 |
400,000 |
200,000 |
0 | .
| 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
| —#—Embarque 477.000 595.424 608.380 737.057 731.865
~#-Desembarque 329.197 405.173 606.805 569.689 828.559
Total | 806.200 1.000.597 1.215.185 1.306.746 1.560.424

Fuente: Elaboracién propia. Grafico elaborado en base a las Memorias Puerto
Arica (EPA) 2006-2010.

En conclusion, Chile tiene claro el beneficio que el comercio
y el libre transito representa para Arica. En atencion a la enver-
gadura de los beneficios econémicos que este implica para la
carga de Bolivia, entre el 60 y 70% entre los afios 2008-2010, el
tema resulta relevante para Bolivia pero también para Arica y
Parinacota.

¢Quién decide? El modelo de decisiones y gobernabilidad

Las formas de abordar las politicas regionales son diversas.
La forma en cémo se relacionan los tomadores de decisiones
suele ser uno de los principales aspectos a analizar, puesto que
se crean légicas que determinan las estrategias de desarrollo y
las politicas regionales, que influyen tanto en la politica exterior
como en los temas de seguridad.
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Para el caso de Magallanes y Antdrtica Chilena y Arica y
Parinacota, se ha llevado un proceso de desconcentracién, que
no se escapa al vivido a nivel nacional, donde segtin Montecinos:

“Al principio de los afios 90, la descentralizacion tuvo un cardcter
politico al democratizar la eleccion de alcaldes y concejales en las
municipalidades. Con posterioridad, ha tenido un sello de descon-
centracion y ha consistido principalmente en una transferencia de
competencias desde la Administracion Central a otras administra-
ciones, como es el caso de los gobiernos regionales y municipalida-
des. Esta desconcentracion también se ha caracterizado por trans-
ferir atribuciones del Ejecutivo a autoridades jerdrquicamente
inferiores con el objetivo de administrar. Estos organismos subna-
cionales no poseen facultades resolutivas y siempre se encuentran
subordinados al poder central "%,

Dicha desconcentracién se ha hecho patente sobre todo a la
hora de generar los planes para la regién, que en su mayoria han
sido elaborados con visiones de desarrollo nacidas en Santiago.

Actores y procesos

Tal como lo plantea Panke y Risse los “actores o estructuras
domésticas influencian fuertemente las identidades e intereses de la
politica exterior de los Estados, asi como su comportamiento real en
las relaciones internacionales”?’. Al ser una zona fronteriza, y adin
mads, compartir territorios y reclamaciones sobre el territorio con
un pafs vecino, esta dindmica adquiere ain mds impetu.

Entre los actores que participan en todo el proceso, se en-
cuentran actores publicos y privados, que interactian entre ellos,
y van transformando las politicas regionales en dicha dindmica.

26 MONTECINOS, Egon. Op. cit., p. 51.

27 PANKE, D. y THOMAS, R. (2007). “Liberalism”. En: International Relations
Theory: Discipline and Diversity, Tim Dunne, Milja Kurki y Steve Smith
(eds.). Oxford: Oxford University Press. p. 90.
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Actores Publicos

o Gobierno regional: Dependiente del Ministerio del In-
terior, fue creado bajo la Ley Orgdnica Constitucional
sobre Gobierno y Administracién Regional N° 19.175,
de 1992. El objetivo de su creacién era descentralizar
la administracién del Estado, en la posicién que gene-
rarfa mayor participacion y eficiencia. Es dirigido por
el Intendente, quien es el representante directo del Pre-
sidente de la Reptblica en la regién. Existen ademds
representaciones en las provincias, denominadas Go-
bernaciones. Consta ademds de un Consejo Regional,
el cual desde 2013 es electo por votacién popular?®.

o Ministerio de Obras Publicas (regional y central): De-
pendiente de la Presidencia de la Reptblica, el MOP se
regula por el Decreto con Fuerza de Ley N° 850 del afio
1997 el cual refunde la ley de 1964 junto a otros regla-
mentos. El objetivo del Ministerio es el de recuperar,
fortalecer y avanzar en los servicios de infraestructura
para la conectividad y la proteccién del territorio y las
personas, asegurando la provisién de agua y el cuida-
do del medio ambiente. Su visién para el afio 2025 es la
de contribuir a construir un pais integrado y desarro-
llado?®. Ademds, en su estructura orgdnica se observa
que existen las denominadas Secretarias Regionales
Ministeriales de Obras Publicas (SEREMI) las cuales
coordinan y supervisan los servicios del MOP en las
regiones ademads de elaborar, ejecutar y coordinar las
politicas regionales®. Es uno de los actores principales,
puesto que desde las politicas que emanan de este, se
generan los cambios infraestructurales en la regién.
Actualmente tiene un enfoque multipropédsito, en la

Para mds informacién revisar: http:/ /www.bcn.cl/leyfacil / recurso / eleccion-
popular-de-consejeros-regionales

MOP. Revisado en: http:/ /www.mop.cl/acercadelmop /Paginas/ ValoresMi-
siony Vision.aspx

MOP. Revisado en: http:/ /www.mop.cl/Regiones/Paginas/default.aspx
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medida que las obras que se generen sirvan tanto para
el turismo, como para el transporte de camiones.

o Ministerio de Transporte (regional y central): Creado
por el Decreto Ley N° 557 en 1974 estd encargado de
proponer las politicas en materia de transportes y te-
lecomunicaciones de acuerdo a las directrices del Go-
bierno. Es para ello que cuenta con dos Subsecretarias,
encargadas de las dos materias mencionadas ademads
de Secretarfas Regionales Ministeriales de Transportes
y Telecomunicaciones (SEREMITT) las cuales estdn di-
vididas entre: Zona Norte —desde Arica a Coquimbo-
Zona Centro —desde Valparafso a Talca- y Zona Sur
—desde Concepcién a Punta Arenas—. Su rol en la zona
austral ha adquirido protagonismo como regulador de
los conflictos entre los diversos gremios de transporte
(principalmente camiones) y el nivel central, y actual-
mente en los proyectos de conectividad tecnolégica.

J Ministerio de RR.EE. a través de DIFROL e INACH y
Direccién Antdrtica: El Ministerio de Relaciones Ex-
teriores (MINREL) se regula por el Estatuto Orgdnico
promulgado el 3 de marzo de 1978 y existen tres ins-
tituciones intervinientes que dependen directamente
del Gabinete del Ministro (MINGAB), la Direccion de
Fronteras y Limites (DIFROL), el Instituto Antdrtico de
Chile (INACH) y el Consejo de Politica Antértica. Por
otra parte, la Direccién de Antdrtica (DIRANTARTI-
CA) es la encargada de centralizar los aspectos diplo-
maticos, juridicos y politicos relacionados. Es primor-
dial, puesto que fija junto con Argentina los mecanismos
que se deberdn llevar adelante en la zona. Uno de las
conclusiones en torno a esta institucionalidad, es que
debiese tener una mayor presencia regional (como la
tiene MOP y Transporte), no solo a través del INACH,
como institucién técnica, sino ademds mantener un
nexo mds politico.

J Ministerio de Defensa: El Ministerio de Defensa Nacio-
nal (MDN) estd compuesto por la Subsecretaria de De-
fensa, la Subsecretarfa para las Fuerzas Armadas y el
Estado Mayor Conjunto (EMCO). Su apoyo particular
a la conectividad estd dado por el Ejército, a través del
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Cuerpo Militar del Trabajo, asi como de la Armada y
la FACH, en materia de soberania antdrtica. Su aporte
ha sido esencial en la mantencién de la conectividad y
la construccién de carreteras y vias de transporte, asi
como el resguardo de los fiordos y canales australes.

o Ministerio de Desarrollo Social: Sustituye al Ministerio
de Planificacién y Cooperacién y estd formado por dos
Subsecretarfas, la de Evaluacién Social, que disefa,
coordina y evalta las politicas sociales del Gobierno
y la Subsecretaria de Servicios Sociales, compuesta
por la Divisiéon de Promocién y Proteccién Social que
coordina varias de las politicas sociales de este Minis-
terio y la Divisién de Focalizaciéon, que implementa y
coordina la Ficha de Proteccién Social. En el caso de
la Region de Magallanes, debe visar los proyectos que
se llevardn adelante, haciendo complicado el proceso
al primar el concepto de rentabilidad social, en una
regién con una de las menores densidades territoriales
del pafs.

Actores Privados

e Empresariado local: Resulta bdsico a la hora de cum-
plir la funcién social que tiene atribuida que es la ge-
neracién de riqueza para la regién y la canalizacién de
un flujo de capital que, bien aplicado, puede ayudar
a mejorar la calidad de vida de los habitantes de la
Regién. El empresariado local juega, por tanto, un rol
fundamental en la generacién del tejido empresarial
y econémico ademds de ser uno de los usuarios mads
interesados de las infraestructuras de conectividad. Sin
embargo, las limitaciones a la rentabilidad y las difi-
cultades para invertir, se han convertido en un proble-
ma para el desarrollo local, y desincentiva la inversion.

o Empresas externas: Son las personas juridicas que mds
interés pueden tener en el desarrollo de infraestruc-
turas ya que, al no tener ese grado de vinculacién con
la Regién, su accionar se ve mucho mds limitado. La
gran desventaja puede encontrarse en la mejora de
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las infraestructuras de conectividad obedeceria mas al
incentivo econémico que al social por el mencionado
grado de vinculacién, que es menor. Sin embargo pue-
den ser un aporte si es que estdn dispuestos a arriesgar
mads y en el largo plazo, que es justamente lo que re-
quiere la regién, por ejemplo, en Magallanes y Antarti-
ca Chilena en materia tecnolégica.

o Universidades: Desde la propia creacién de las pri-
meras universidades, estas fueron diseiadas como un
mecanismo de vinculacién entre la sociedad y las élites
intelectuales. En nuestra realidad nacional y en el es-
pecifico de la Regién, hasta ahora los centros superio-
res de estudios, si bien han participado de los procesos
de consulta y de generacién de estrategias, no han sido
un factor que potencie la conectividad de la regién,
puesto que no existia una planificaciéon y su grado de
implicacién en la toma de decisiones era limitada.

*  Sociedad civil organizada: La formacién y manteni-
miento de tejido social en resulta fundamental a la
hora de generar mecanismos de participacién y peti-
cién de las necesidades existentes y sus potestativas
soluciones en la regién. El hecho de que exista una
masa critica que permita mejorar la calidad de vida
y la conectividad se demuestra necesario. Esto estd
presente en los Centros Comunales, asi como de los
gremios. Basta mencionar el movimiento de 2011 por
el alza del gas en el caso de la region austral y el movi-
miento 39 afios de abandono en Arica y Parinacota.

° Trabajadores: En este sentido, existe un problema en
materia de mano de obra, sobre todo calificada, ya que
se requiere mayor especializacién en el drea de trans-
porte y construccion.

El dilema del centralismo
La busqueda de la homogenizacién y el desarrollo integral
de las regiones, nace de una nocién de desigualdad ligada a la

centralizacion del poder y los recursos. El debate sobre el cen-
tralismo, como organizacién para la implantacién de politicas y
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medidas, se ha basado en su conveniencia a la hora de ejecutar
medidas que abarquen a la generalidad del Estado, asf Tocque-
ville planteaba en 1984 “la extrema centralizacion del poder politico
acaba por debilitar a la sociedad y, a la larga, al propio gobierno. Pero
no niego que una fuerza social centralizada esté capacitada para ejecu-
tar facilmente, en tiempos y lugares dados, grandes empresas ™31,

Cuadro N° 7
Actores regionales y efectos de su interaccion
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FUENTE: Elaboracién propia.

Esta doble lectura de la significacion de un modelo centra-
lizado para el disefio e implementacién de politicas se ha desa-
rrollado en ambos caminos, sin embargo, dentro de un sistema
de regionalizacién se ha planteado como desafio alejarse de la
visién unitaria de la administracién, para abarcar los territorios
locales que pueden hacerse cargo de la toma de decisiones, a tra-
vés de la descentralizacién. Esto no ha alcanzado la armonia que
se supone como tipo ideal, y se ha tendido a mantener el centra-
lismo y la btisqueda de la estandarizacion.

31 TOCQUEVILLE, A. “La democracia en América Latina”, SARPE, 1984.
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El centralismo en Chile es un problema arraigado desde
sus inicios de vida como Estado independiente, que arrastra la
cultura colonialista de generar centros administrativos, y que se
consolida con el régimen portaliano en la institucionalidad del
pais®, por lo que si bien han existido esfuerzos descentralizado-
res, para otorgar mayores cuotas de decisién a las provincias y
regiones, la mayor parte de estas no ha conseguido su objetivo
como se vefa, por ejemplo, con los FNDR.

Como plantean Correa y Soza-Amigo “La vision del Estado de
Chile respecto de sus zonas extremas se contradice con el ejercicio de arti-
culacién de politicas puiblicas en funcion de ellas y esto se ve reflejado en
la estructura productiva regional "33, Si bien aqui estamos hablando de
descentralizar el pafs en un término politico administrativo, el fac-
tor econémico no aporta a generarlo, puesto que las diferencias en
aporte al PIB, por ejemplo, son extremadamente disimiles.

Un columnista magalldnico escribia sobre el proyecto de
conectividad entre Aysén y Magallanes: “La dimensién de este atre-
vimiento humano es tan colosal, que un burécrata con sus cémodas po-
saderas en un sillon de un escritorio, con vista a La Moneda ni siquiera
se lo puede imaginar en suerios”3*. En este diagndstico se verifica
también limitantes que se plantean en el Plan 2014 de Desarrollo
para la region:

J Escasez de atribuciones y competencias para una ad-
ministracion eficiente del territorio: Ello implica la
delegacion de facultades para la administracién de los
servicios en el territorio que se adecue a las priorida-
des de la regién. Este nuevo rol de competencias debe
ser el punto de partida para la generaciéon de nuevos
servicios radicados en las comunidades.

32 ]IMENEZ, César y MUNOZ, Jorge. “Estructura de los medios de comuni-
cacién en Chile”, En: Sociedad y Cultura: Reflexiones Transdisciplinarias,
BROWNE, R, DEL VALLE, C. y FIGUEROA, S. (Compiladores), Temuco,
Universidad Austral de Chile, Mecesup Aus-0210, Universidad de La Fronte-
ra, 2007. pp. 49-58.

33 CORREA Loreto y SOZA-AMIGO, Sergio. La insoportable levedad del ser.
Universidad de Jaen, 2012. p. 4.

3 ARRIAGADA, Ramén. Un Suefio que Une. La Prensa Austral. 7 de mayo de
2014.
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e  Falta de presencia de servicios publicos en el territorio:
Ello requiere el ejercicio efectivo de la soberania con la
presencia de servicios publicos desplegados territorial-
mente.

o Insuficiente desarrollo de politicas ptiblicas en mate-
rias antdrticas, subantdrticas y de dreas protegidas: Se
necesita implementar la administracién regional de las
dreas silvestres protegidas, parques nacionales, borde
costero y propiedad fiscal, para generar una integra-
cién en torno al desarrollo regional, politico, econémi-
co y cultural del territorio®.

Esto es evidente sobre todo en las medidas planificadoras de
la conectividad regional. Un ejemplo eran las diferencias entre
las visiones de desarrollo. Asi, desde el centro se planteaba que
localmente era una exageracién pedir mads recursos para el desa-
rrollo regional, mientras que los funcionarios locales planteaban
que si se tuviera el control real del territorio (incluido el 51% de
dreas silvestres protegidas) no serian necesarios los subsidios ni
regimenes especiales. En este sentido se hacia una analogia: “es
como tener un hermoso huerto en tu casa, pero no poder utilizarlo por-
que no te lo permiten”.

Otro elemento que no se ha clarificado, sobre todo por la
falta de atribuciones regionales, es la determinacién frente a los
costos de oportunidad. Existen dreas donde se topan los intere-
ses, por ejemplo, las dreas AAA (dreas aptas para la acuicultura)
con proyectos de turismo, y la medicién de impactos ambienta-
les.

Uno de los mayores problemas estd en las Metodologifas de
Evaluacién, que buscan normalizar y estandarizar los proyectos
pais, sin reconocer las variables geopoliticas, de las zonas fron-
terizas interiores que no estdn incluidas, y no reconocen las ca-
racteristicas propias de la regién ya que se usa un criterio de ren-
tabilidad. Muchas veces las rentabilidades se miden por costos/
N° de hab, lo cual no favorece a la region, puesto que se requiere
una visién de largo plazo.

% Intendencia. “La regién que quiero” Plan de Desarrollo de zonas extremas,

Magallanes 2014.
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En este sentido, los Comités de Integracion, si bien sirven
para avanzar en dreas de pasos integrados y otros tipos de medi-
das migratorias y sanitarias, mantendrian el mismo problema, ya
que la misma agenda que se mantiene en las zonas del norte, se
plantean en el sur, aun cuando los temas son muy diferentes.

Coordinacion interagencial

En este sentido, se denotan divergencias en el cémo lograr
las visiones estratégicas para la region, por ejemplo, cuando des-
de el Ministerio de Obras Ptblicas se plantea realizar proyectos
a corto plazo aprovechando las relaciones con Argentina (no asf
con Bolivia o Perti), mientras que desde el Ministerio de Trans-
porte, eso se plantea como una vulnerabilidad que se debe limitar
con la inversién en proyectos que permitan conectar Chile por
Chile (relevante para el caso de la XII Regién). Aqui hay sobre
todo un problema plazos/recursos que es transversal al debate,
ya que si bien no hay divergencias en que ambos son importan-
tes, las implementaciones serfan diferentes. Lo mismo ocurre con
las diferencias en los criterios entre el MOP o el Ministerio de De-
sarrollo Social para poner en marcha distintos proyectos.

Sin embargo, las diferencias entre los actores no son estati-
cas, sino que dependen de la personalidad a cargo y su vision
del desarrollo regional, puesto que si bien los planes y proyectos
plantean lineamientos generales, estos no son coherentes con las
politicas que se toman a nivel central.

Por otra parte, autoridades que han participado del proceso
de disefio e implementacién de los distintos planes regionales,
planteaban que muchas veces las iniciativas regionales no esta-
ban en consonancia con las politicas sectoriales, y eso se demos-
traba sobre todo en los cambios de gobierno. Otro diagndstico
generado transversalmente fue sobre el escaso rol de las univer-
sidades en la adecuacion de su oferta académica, en relacion a
las distintas Estrategias de Desarrollo.

El tema de recursos es primordial para generar politicas, y
en el caso de una region tan compleja como la de Magallanes y
Antdrtica Chilena, existen una serie de desincentivos para con-
cretizarlos. Para el caso de los actores de gobierno, el costo de
oportunidad, analizando los réditos en materia de votos que po-
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drian obtener, genera la opcién por otros proyectos de mads corto
plazo. En el caso de los privados, la baja demanda actual de los
proyectos de infraestructura no hace interesante la zona como
posible foco de inversion.

Es necesario, entonces, ampliar la visién creando proyectos
donde los retornos en el largo plazo sean claros, y donde la prome-
sa de la inversion ttil sea creible. La utilidad de un andlisis integral
de la region es justamente perfilar las potencialidades de la zona.
Asi, se requerirfa de una fuerte politica de atracciéon de capitales, y
de la generacién de mecanismos publico privados, que conjugue lo
que hasta ahora ha sido un problema: la situacién fronteriza.

La coordinacién interagencial se transforma entonces en un
requisito transversal en el diagndstico para superar la condicién
de aislamiento y para potenciar el desarrollo regional.

Cooperacion internacional

La comunicacién tanto con Argentina en el caso de Magallanes
y Antértica Chilena como con Pert y Bolivia en el caso de Arica y
Parinacota, es un elemento vital para el desarrollo del territorio. En
este sentido, desde el nivel local no hay mecanismos de cooperacién
y coordinacion politica institucionalizada, més alld de las relaciones
sociales que se entablan entre los intendentes y gobernadores regio-
nales, relaciones que suelen ser personales y no institucionalizadas.

Desde el nivel central si existen mecanismos, donde parti-
cipan las autoridades locales, como son los Comités de Integra-
cién, reglamentados por un Acuerdo entre Chile y Argentina de
1997. Sin embargo, son instancias no resolutivas,

“mantienen reuniones periddicas en las que se van abordando
temas especificos relacionados con la facilitacion del trdnsito trans-
fronterizo, aspectos aduaneros, migratorios, sanitarios y otros.
También han constituido foros donde se recogen inquietudes re-
gionales relacionadas con el desarrollo de las funciones de control
fronterizo y la facilitacion del trdnsito terrestre binacional 3°.

3 DIFROL. Comités de Integracién Chile-Argentina.
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El drea mds desarrollada de la cooperacién internacional en
el sur es en materia de salud y justicia, donde a través de los res-
pectivos ministerios se mantienen convenios en caso de acciden-
tes o materias judiciales.

En materia de Fronteras y Aduanas existen dos Acuerdos
exitosos hasta el momento: el Acuerdo de Controles Integrados
de Fronteras, y el Protocolo agregado al Tratado de Maipt para
la constitucién de un grupo de trabajo especial para la adopcién
de un acuerdo general sobre libre circulacién de personas. Estos,
ademds, han sido profundizados recientemente en la Reunién
Binacional de Ministros e Intendentes, realizada en Buenos Aires,
el 29 de agosto de 2014.

“con un Memordndum de Entendimiento en materia de control del
alga de didymo; un Memordndum de Entendimiento que establece
el formato electrénico de la Tarjeta Unica Migratoria; un Memo-
rdndum de Entendimiento para el intercambio de gas natural,
energia eléctrica y cooperacion en materia eléctrica; un Plan de
Accién para establecer una estrategia de cooperacion Sur-Sur para
el desarrollo y un Memordndum en materia agricola, ganadera,
forestal y de alimentos”.

Asi, solo desde la voluntad de las maés altas esferas politicas
se ha podido llegar a concordar la puesta en préctica de mecanis-
mos de coordinacién y cooperacién internacional, ya que como
se plante6 antes, la capacidad de toma de decisién de las autori-
dades locales atin es limitada.

En el caso de la Region de Arica y Parinacota, los acuerdos
con Perd se materializan en factores comerciales a través de los
Comités de Frontera. En el caso de Bolivia, la discusién sobre
la conectividad entre Bolivia y Arica es materia de andlisis hoy
en el concierto de la denuncia interpuesta por Bolivia ante la
ALADL

3 MINREL. Con la firma de importantes memorandums de acuerdos culmina-
ron las reuniones binacionales de Ministros; Intendentes y Gobernadores; y
Parlamentarios de Argentina y Chile.
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La politica fronteriza y la desnacionalizacion de lo social

Por parte del Estado Central las dos principales estrategias
seguidas frente a la desnacionalizacién social en la regién, han
sido:

Aguardar pasivamente la declinacién de la efectividad del
esquema nacional: debido a la incapacidad institucional o la
mantencién del statu quo institucional, o porque pueden usar el
pretexto de la presion internacional para llevar a cabo sus metas
como la desregulacién o la desdemocratizacion.

. En este sentido, la deslocalizacién sin una real descen-
tralizacién efectiva es prueba de la incapacidad institu-
cional. Por otra parte, las presiones de las administra-
ciones de los paises vecinos desalientan la intervencion
estatal.

Reestructuracion politica separada: Actores regionalistas pue-
den presionar por la descentralizacién o secesién de las naciones
Estados para responder lo mds flexible posible al nuevo ambien-
te desnacionalizado. Alternativo a esto, actores nacionalistas
pueden revaluar la importancia de las fronteras pujando por po-
liticas proteccionistas en tratados, intercambio y migracién.

*  En esta linea de accién han visibilizado movimientos
sociales de gran envergadura, asi como reivindicacio-
nes regionales por la descentralizacién. En ese sentido,
la lejania geogréfica con la capital disminuye la apatia
por los procesos politicos.

Reestructuracion politica integradora: Establecimiento de nue-
vos regimenes, redes y organizaciones internacionales, transna-
cionales e incluso supranacionales.

e En efecto han existido voluntades y discursos que tien-
den a ello, sin que hasta ahora se hayan materializado
en la prdactica. Se espera que el cumplimiento de los
Acuerdos en las tdltimas dos Reuniones Binacionales
de Ministros, Intendentes y Gobernadores puedan ser
una evaluacién a la creacién de los timidos pasos de la
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politica integradora, que hasta ahora se ha visto sobre-
pasada por la realidad de un territorio compartido.

El modelo de decisiones para las regiones estudiadas esta
dado principalmente por la deslocalizacién politica, mds que por
la descentralizacién. Esto ha implicado que las medidas hayan
mantenido una légica centralista, en base a una normativizacién
que no ha reconocido siempre las diferencias de la region.

Ademds se suman los problemas de coordinacién intera-
gencial, donde no siempre las instituciones locales-nacionales o
locales-locales mantienen visiones similares, por lo que la imple-
mentacién de los planes no obedece a las mismas concepciones,
0 se acortan en sif mismas.

Por otra parte, se plantea la necesidad de mejorar la coope-
raciéon internacional desde el nivel local, no solo desde el nivel
central, puesto que gran parte de los dilemas incluyen materias
que deben resolverse en conjunto, pero al no mantener una
institucionalidad resolutiva, y solo a través de los Comités de
Integracidn, se recrea el circulo del centralismo, agravado por la
condicion fronteriza.

Asi, finalmente se plantea que en esta condicién fronteriza,
existiria una desnacionalizacién de lo social que no ha podido
ser revertida por las acciones del Estado, mds atin, esta tltima
se ha visto superada por ello. En la préctica esto significa que se
aplican ciertas légicas de integracion binacional que superan la
nocién de lo nacional y su institucionalidad en el nivel sociocul-
tural de la region.

Conclusiones

La relacién de la conectividad de las regiones extremas con
las politicas publicas se vincula con diversas dreas del quehacer
nacional. Por un lado estdn aquellas condiciones que se vinculan
con las obras publicas, redes viales y rutas de navegacién (en
la zona del extremo sur de Chile). Por otro, estdn las politicas
puablicas que se instalan en dreas como politica exterior o los
temas de seguridad que afectan a una regién. En el entramado,
surgen las relaciones sociales que intervienen en el proceso de
generarlas. Asi, las 16gicas centrales, que nacen desde Santiago
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y que en parte se comprometen con visiones generalizadoras y
unificadoras, en torno a la idea “de un solo Chile”, no se ajustan
a las nociones existentes en las regiones, y para el caso particular
de Magallanes y Antdrtica Chilena y Arica y Parinacota. Si bien
los ultimos gobiernos han hecho un enorme esfuerzo por desa-
rrollar métodos, planes y programas para conseguir estrechar la
relacién fisica con las zonas extremas, el panorama se encuentra
con la realidad: son zonas aisladas por distancia y porque la sen-
sibilidad nacional no logra incorporar las regionales.

Se constata, entonces, que existe una estrecha relaciéon entre
los conceptos de conectividad, desarrollo y geopolitica, como
tres conceptos que confluyen en esta dindmica, y que se transfor-
man ademds en argumentos para definir si intervenir o no en el
territorio y cémo hacerlo. En el caso de las regiones estudiadas,
se ha observado en este sentido que las estrategias de interven-
cién no siempre han confluido, por las visiones de los distintos
actores, asi como la superposicion de politicas, que limitan el
posterior monitoreo y evaluacion de estas.

Por otra parte, desde la perspectiva conceptual, el Estado
comprende en forma limitada la conectividad. En la prdctica la
nocién se liga fuertemente al concepto de desarrollo local, lo
que implica la bisqueda de una mayor densidad poblacional
y mayor actividad productiva, elementos de los cuales se sirve
la politica exterior, en un espacio de competencia y de coopera-
cién. Sin embargo, la superposiciéon de politicas, dependiendo
del gobierno de turno y sus prioridades, no permite monitorear
ni evaluar efectivamente lo hecho hasta ahora. Si bien, bajo una
visién general, se visibilizan lineas generales, los énfasis de cada
politica, asi como los constantes cambios en la retérica de estos,
demuestran una baja coherencia estratégica en términos de desa-
rrollo, lo que a la larga termina afectando directamente los temas
de politica exterior y seguridad, aun cuando los actores de estos
sectores solo participan indirectamente. En materia de seguridad
el ejemplo es notorio.

A nuestro entender, el problema de fondo radica en superar
la nocién de inversién en infraestructura critica para ligarla con
inversién productiva que provoque la sinergia en materia de
conectividad. Con ello avanzando, Chile podria activar de mejor
modo la integraciéon binacional. En este sentido, la ausencia de
una visién integral, desmotiva el fortalecimiento en conectivi-
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dad. El Estado construye la carretera y considera que eso es su-
ficiente. El Estado habilita una ruta con un ferry y con eso consi-
dera que también es suficiente. No hay mds. En el dltimo Plan de
desarrollo 2014 para Magallanes, se ha presentado un proyecto
de fibra 6ptica, que denota un avance en esta materia, sin embar-
go, atin debe pasar el proceso mdas complejo: la implementacién.
En el caso de Arica, el segundo Gobierno de la presidenta Ba-
chelet ha evaluado el fortalecimiento de la red eléctrica regional
y la conectividad de internet para el 95% de las zonas rurales.
Con todo, una sugerencia en la materia es el fortalecimiento del
desarrollo de proyectos turisticos en ambas regiones. Este sector
es en la actualidad el tinico capaz de potenciar la inversién local
y concretar la demanda por mejores servicios. Ello, también se
relaciona con los paises vecinos, quienes prefieren atenderse en
el Hospital de Tacna, que encontrar un especialista en Arica. Lo
propio en Magallanes.

Del mismo modo, tanto de Magallanes y Antdrtica Chilena
como de Arica y Parinacota deben potenciarse a si mismas. La
tutela del centralismo, ocurre en parte, porque los recursos hu-
manos regionales no logran empoderarse sobre lo que pueden y
quieren hacer en la regién. La vision ha de ser cooperativa y con
una proyeccién concreta. Estas regiones tienen una desventaja a
nivel de poblacién. Pero justamente ello puede transformarse en
un circulo virtuoso si se capta qué es a lo que finalmente se dedi-
caran en términos de modelo productivo, donde la conectividad
es un medio y no un fin en s{ mismo.

Por ultimo, un aspecto que Chile debe evaluar con cuidado
y de manera dialogante con estas regiones, es el contacto y la
relacién binacional. Este elemento es permanentemente omitido
en el proceso de planificacién. Al respecto, si bien con Argentina
existen avances, con Perd y Bolivia existe déficit.
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CAPITULO V

LA CENTRALIDAD DE LA PERIFERIA:
LA FRONTERA NORTE DE CHILE EN
EL CONTEXTO TRIFRONTERIZO E
INTERNACIONAL

Viviana Garcia Pinzén

Introduccion

Desde la década de 1990 la discusién sobre el concepto de
frontera y su pertinencia ha renovado su importancia en las cien-
cias sociales!. Al respecto, Marcela Tapia? sefiala que la discusion
sobre las fronteras dentro de la teorfa de la globalizacién puede
clasificarse en dos cuerpos de interpretacién: por una parte, es-
tan aquellos que consideran que la globalizacién es un fenémeno
que perfora las fronteras y debilita la funcién separadora que les
fue atribuida tradicionalmente:

“Se sefiala que el mundo estd cada vez mds interrelacionado, gra-
cias al avance de las comunicaciones, el abaratamiento del trans-
porte y las posibilidades que entrega internet, entre otros aspectos.

1 VILLAFUERTE, Daniel (2009). “La centralidad de las fronteras en tiempos de
mundializacién”, en Comercio Exterior, Vol. 59 ndm. 9, pp. 693-703; ANDREAS,
Peter (2003). “Redrawing the line. Borders and security in the Twenty-first
Century” en International Security, Vol. 28, nium. 2; NEWMAN, David (2003).
“On Borders and Power: A Theoretical Framework”, en Borderlands Studies
Vol. 18 (1); NEWMAN, David (2006). “The lines that continue to separate us:
borders in our “borderless” world”, en Progress in human geography Vol. 30
(2), pp. 143-161; TAPIA, Marcela (2012). “Frontera y migracién en el norte de
Chile a partir del andlisis de los censos de poblacién. Siglos XIX- XXI”, en Re-
vista de Geografia Norte Grande 53, pp. 177-198.

2 TAPIA, Marcela (2012). Loc. cit.
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Se trata de una mirada optimista de los alcances de la globaliza-
cién donde las fronteras se vuelven porosas”3.

Por otro lado, hay una corriente que sostiene que la globali-
zacion no supone necesariamente el debilitamiento de las fronte-
ras, “(...) lo que se observa es un fenémeno de fronterizacion, es decir
de cierre de fronteras y endurecimiento de los requisitos para la circula-
cion de las personas”.

Desde esta perspectiva, la globalizacién ha llevado a un re-
descubrimiento de las fronteras, donde lo periférico ha cobrado
centralidad. “No se trata de espacios accesorios, sino de dmbitos estra-
tégicos que ejercen nuevas funciones, separar lo bueno de lo malo. La
frontera marca la diferencia entre lo incluido y lo rechazado™.

En este sentido, Peter Andreas® sefiala que dentro de la
teoria de la globalizacién se habla del declive de las fronteras,
a partir de una visién de estas como puentes para transacciones
comerciales mds que como barreras econémicas o lineas militares
fortificadas. Sin embargo, si bien la globalizacién puede haber
socavado los limites econémicos, ha traido consigo también
nuevas funciones y énfasis respecto al control del Estado en los
limites territoriales. Paradéjicamente, mientras la globalizacién
ha estimulado la libre circulacién de capitales y bienes —cuestio-
nando la soberania estatal en este dmbito— las formas de control
territorial por parte del Estado se mantienen y se han enfocado
en impedir el flujo de ciertos bienes, considerados ilicitos, y
también de personas, todo lo cual es visto como un problema de
seguridad.

Respecto a las fronteras y el territorio, la globalizacién no ha
traido consigo la desapariciéon de las primeras o la irrelevancia
las dimensiones territoriales y locales. La persistencia de disputas
geograficas entre Estados, la continuidad y emergencia de nue-
vos conflictos por el territorio, asi como los esfuerzos de los Es-
tados por controlar las zonas limitrofes frente a las nuevas ame-
nazas trasnacionales, evidencian la importancia del territorio,

Ibid. p. 179.

Ibid.

VILLAFUERTE, Daniel (2009). Op. cit. p. 694.
ANDREAS, Peter (2003). Loc. cit.

o G W
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del espacio donde tiene lugar la interrelaciéon entre fenémenos
globales y realidades y practicas locales. Las zonas fronterizas
son un espacio particular que ofrece una mirada a la naturaleza
de las politicas territoriales y las dindmicas de seguridad en el
siglo XXI.

En un articulo publicado en Foreign Affairs Latinoamérica,
Claudio Fuentes” usaba el adjetivo de “calientes”, como siné-
nimo de conflictivas, para referirse a las fronteras en América
Latina y el Caribe. Segtin este autor, debido al bajo nimero de
guerras interestatales y guerras civiles vigentes la regién es con-
siderada como uno de los lugares mds pacificos del mundo. Sin
embargo, los conflictos territoriales irresueltos entre los Estados,
la desconfianza en las relaciones estatales, el crecimiento de las
amenazas trasnacionales, y la debilidad de los Estados confi-
guran un escenario donde los limites fronterizos han adquirido
gran importancia como espacio de potenciacién de las problema-
ticas de seguridad, asi como de desarrollo de iniciativas de coo-
peracion que, a su vez, estimulan la integracién.

A partir de las anteriores consideraciones, este articulo de-
sarrolla un anadlisis sobre los factores de insercién internacional
y regional (Sur América) de la frontera norte de Chile?, y las
funciones y forma de territorializacién del Estado chileno. Algu-
nas de las interrogantes que gufan la reflexién son: ;Cuadl es la
importancia del territorio de la frontera norte en el contexto re-
gional e internacional desde la visién del Estado chileno? ;Fené-
menos como la globalizacién y la integracion regional han traido
consigo cambios en el lugar de las fronteras en la politica ptblica
y la politica exterior en Chile? ;Qué lugar ocupa la dimensién te-
rritorial en el accionar estatal respecto a las fronteras?

La emergencia de nuevos actores no estatales y de procesos
transfronterizos impulsados por los gobiernos subnacionales
o por las comunidades, ha motivado el desarrollo de diversos
trabajos y reflexiones en torno a la frontera norte chilena. En este

7 FUENTES, Claudio (2008). “Fronteras calientes” en Foreign Affairs Latinoa-
mérica, Vol. 8. nim. 3.

8 La frontera norte chilena limita con tres paises: Bolivia, Perti y Argentina, y
comprende una parte del territorio de las regiones de Arica y Parinacota XV,
Tarapaca I, Antofagasta IL.
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sentido, hay un buen conjunto de anélisis sobre las dindmicas
transfronterizas y paradiplomacia, la mayoria enfocados al estu-
dio de la Alianza Estratégica “Aymaras sin fronteras”. A estos se
suman las investigaciones en torno a fenémenos sociales propios
de la frontera que se han visibilizado en las décadas recientes, ta-
les como la inmigracién desde Bolivia y Perta!?. Finalmente, hay
una profusa produccién sobre la frontera que se inscribe en una
perspectiva mds tradicional enfocada en las relaciones vecinales
en el marco de las tensiones territoriales y la politica exterior chi-
lena. No obstante, la revisidon de la literatura sobre el tema evi-
dencia un menor desarrollo en la reflexiéon sobre los cambios en
la agenda del Estado chileno en el contexto de la globalizacién, y
el impacto que ello ha tenido en el modelo de territorializacién y
funciones en las areas fronterizas.

Frente a ello, los objetivos de este trabajo son dos: por un
lado, caracterizar la frontera norte de Chile y analizar los fac-
tores de su insercién regional e internacional en relacién con la
institucionalidad estatal. Por otra parte, a través del estudio de
caso, se busca confrontar las interpretaciones existentes respec-
to a la frontera y la globalizacién y aportar evidencia empirica
que contribuya a esta discusiéon. En el texto se sostiene que,

9 GONZALEZ, Sergio, ROUVIERE, Laetitia y OVANDO, Cristian (2008). “De
“Aymaras en la frontera” a” Aymaras sin fronteras”. Los gobiernos locales de
la triple frontera andina (Pert, Bolivia y Chile) y la globalizacién”, Didlogo
andino n° 31, agosto, pp. 31-46; GONZALEZ, Sergio, y OVANDO, Cristian
(2008). “Hacia un nuevo pensamiento integracionista latinoamericano: apro-
ximacién a una lectura de segundo orden”, Polis, afio 7, N° 21, pp. 265-285;
GONZALEZ, Sergio (2009). “El Norte Grande de Chile y sus dos Triple-Fron-
teras: Andina (Perd, Bolivia y Chile) y Circumpunefia (Bolivia, Argentina y
Chile)”, en Cuadernos Interculturales Afio 7 num. 13, pp. 27-42; ARANDA,
Gilberto, OVANDO, Cristian y CORDER, Alejandro (2010). “Experiencias
paradiplomaéticas en la regién de Tarapacd y su proyeccién subregional”,
Estudios Internacionales, afio 43, N° 165, pp. 33-73.; OVANDO, Cristian y
ALVAREZ, Gonzalo (2011). “La dimensién fronteriza de la politica exterior de
Chile: inmovilidad y emergencia de nuevas dindmicas”, en Estudios Fronte-
rizos, Vol. 12 ntim. 24.; BELLO, Daniel (2012). “Alianza Estratégica Aymaras
sin Fronteras: Una respuesta territorial a los desafios de la globalizacién”,
Tinkazos, vol. 15, N° 32, pp. 147-164.

10 CANO, Verénica y SOFFIA, Magdalena. (2009). “Los estudios sobre migra-
ci6én internacional en Chile: apuntes y comentarios para una agenda de inves-
tigacién actualizada”, Papeles de Poblacién, vol. 15, n° 61, julio-septiembre,
129-167; TAPIA, Marcela (2012). Loc. cit.
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desde una perspectiva top-down, el drea de frontera del norte de
Chile constituye a la vez una frontera interna e internacional.
En su condicién de frontera interna se caracteriza por su mar-
ginalidad y exclusién histdrica respecto a los centros de poder
nacional, incluso por el concepto de frontera interior, entendida
como aquella sobre la cual al Estado chileno le “cuesta alcanzar
institucionalmente”!!. Sin embargo, como frontera internacional,
las dindmicas econémicas y sociales en el marco de la globali-
zacién han generado una inusitada importancia de esta zona en
torno a tres variables: comercio y exportaciéon de bienes prima-
rios, infraestructura y seguridad.

El articulo estd organizado de la siguiente forma: en la pri-
mera parte se presenta una revision tedrica sobre limites, fron-
teras y territorio. En la segunda, se exponen algunas considera-
ciones sobre las regiones fronterizas en la region suramericana.
En la tercera parte, hay una caracterizacién general del territorio
que comprende la frontera norte Chile. En el cuarto acdpite se
abordan y analizan las variables que dan cuenta de la importan-
cia e insercién regional e internacional de esta zona. Finalmente,
se presentan algunas conclusiones con base en el andlisis prece-
dente.

Territorio, Estado y fronteras

La nocién de frontera ha sido utilizada para denominar rea-
lidades fécticas, metaféricas y/o imaginarias construidas social
o disciplinariamente, tratdndose de un concepto polisémico al
que se recurre con distintas acepciones dentro de las ciencias
sociales!2. No obstante, la mirada tradicional sobre las fronteras
estatales remite a la Paz de Westfalia (1648), a partir de la cual se
senté una visién que concibe a las fronteras como demarcaciones
de los Estados nacionales y de las sociedades que los habitan!3.

11 Entrevista realizada a Loreto Correa Vera, 11 de septiembre de 2014. Profeso-
ra Titular, Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos. Santiago,
Chile

2. BARTOLOME, Miguel (2005). “Antropologfa de las fronteras en América La-
tina”, en Ameriquiest, Vol. 2:1.; TAPIA, Marcela (2012). Loc. cit.

13 TAPIA, Marcela (2012). Op. cit. p. 179.
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Al respecto, Gottman'# sefiala que en geografia politica una
frontera internacional es considerada como una zona de inde-
terminada anchura cuya caracteristica fundamental es que estd
cruzada por una linea de limite que determina los limites de la
soberania territorial entre dos Estados. Siguiendo esta definicion
cldsica, se encuentra que el estudio de las fronteras ha estado
asociado a las lineas que separan la soberanfa de los Estados en
el sistema internacional’®; esta es una visiéon geopolitica de la
frontera como elemento de demarcacién de la soberania de un
Estado, que ha llevado a que en gran parte de la literatura limite
territorial y frontera sean tratados como sinénimos.

Sin embargo, hay una diferencia entre los limites fronterizos
y las dreas de frontera: el limite se concibe como la constitucién
de lineas de separacién fisicas y visibles entre espacios econémi-
cos, politicos y sociales. Entretanto, el drea de frontera es la re-
gion o drea en relativa proximidad al limite, donde las dindmicas
de cambio y las prdcticas cotidianas estan afectadas por la misma
presencia del limite!®. Como bien lo sefiala Lia Machado!”, mien-
tras los limites fronterizos son obra de los Estados que a través
de instrumentos juridicos marcan la separacién entre unidades
politicas soberanas y delimitan el territorio bajo control estatal;
las dreas de frontera son construcciones sociales de los pueblos,
los cuales se pueden expandir mads alld del limite juridico del Es-
tado, desafiar la ley territorial de cada Estado limitrofe y a veces
crear una situacion de facto potencialmente conflictiva.

Las dindmicas y fronteras culturales, econémicas y sociales
no siempre coinciden con los limites estatales; de manera tal que
las dreas de frontera son espacios de movimiento, intercambio e
integracion en variadas formas, cuyo desarrollo territorial se da

14 GOTTMAN, Citado por MACHADO, Lia; REYES Novaes, André y REGO
Monteiro, Licio, (2009). “Building walls, breaking barriers: Territory, integra-
tion and the rule o law in frontier zones”, en Journal of Borderlands Studies,
Vol 24 (3).

15 NEWMAN, David (2003). “On Borders and Power: A Theoretical Frame-
work”, en Borderlands Studies Vol. 18 (1).

16 NEWMAN, David (2006). “The lines that continue to separate us: borders in
our “borderless” world”, en Progress in human geography Vol. 30 (2), pp. 143-
161.

17 MACHADO, Lia (2000). “Limites e fronteiras: Da alta diplomacia aos circui-
tos da ilegalidade”, en Revista Territorio, num. 8, pp. 9-29.
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en un marco que va mas alld de la divisién politico-administrati-
va de los Estados, integrando actores subnacionales y actores no
estatales. Asi, las fronteras son una construccidon socioterritorial
producto de los discursos juridicos y geopoliticos de los Estados,
por una parte, y de la accién de las comunidades fronterizas, por
otra.

Tradicionalmente, el estudio de las fronteras se ha enfocado
en la mirada sobre los limites fronterizos, es decir, una visién de
“arriba hacia abajo” (top-down) que ha privilegiado el accionar
estatal en el andlisis. Desde las relaciones internacionales las
fronteras han sido abordadas en términos militares y geopoliti-
cos, principalmente. Dado que la mayoria de las guerras inter-
estatales han sido por la conquista del territorio, el pensamiento
geopolitico ha enfatizado la centralidad de la competencia y la
adquisicién del territorio en las dindmicas de la politica mundial
y la funcién militar de las fronteras. En este sentido, la sobrevi-
vencia del Estado depende del combate contra las incursiones
militares de otros Estados, perspectiva que coincide con la tradi-
cién tedrica realista en la politica internacional, en la cual la se-
guridad del Estado estd estrechamente vinculada con la guerra.
Pero el declive de las guerras interestatales y las transformacio-
nes en la politica mundial han evidenciado la debilidad de este
enfoque para la compresién de las relaciones entre actores en el
sistema internacional.

Asi, en lo que se refiere al estudio de las fronteras poco a
poco se ha posicionado una mirada desde “abajo hacia arriba”
(bottom-up), la cual aborda las experiencias de los individuos y
las poblaciones y las formas en que las fronteras impactan en las
précticas cotidianas y las identidades de las personas que las ha-
bitan'®. Esta es una mirada que ha sido impulsada principalmen-
te por la antropologfa y la sociologia desde finales de la década
de 1970, y que supone una critica al nacionalismo metodolégi-

18 GRIMSON, Alejandro (2000). “Pensar las fronteras desde las fronteras”, en
Nueva Sociedad nam. 170; Tapia, Marcela (2012) “Frontera y migracién en
el norte de a partir del andlisis de los censos poblacién. Siglos XIX- XXI”, en
Revista de Geograffa Norte Grande 53, pp. 177-198.

19 WILSON, Thomas M. y DONNAN, Hastings (1998). Border Identities: Nation
and State at International Frontiers, Cambridge University Press, Cambrid-
ge.; GRIMSON, Alejandro (2000). Loc. cit. GRIMSON, Alejandro (2003). “La
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co y privilegia una visién constructivista y multicultural en sus
discursos, propendiendo por una deconstruccién de las visiones
geopoliticas y militares de los Estados nacionales.

Ese esfuerzo por deconstruir las identificaciones nacionales
se ha dado a costa de un excesivo énfasis en reconocer la “inexis-
tencia” de las fronteras para los actores locales. Sin embargo, la
administracion de las fronteras estd imbricada en la definiciéon
contempordnea del Estado-nacién y, a pesar de la pérdida de
soberania estatal en campos tales como la economia, el Estado
sigue reclamando una posicién central en el ordenamiento de
flujos dentro y fuera de los limites nacionales:

“El control sobre las poblaciones fronterizas parece haberse for-
talecido, tanto en relacién a la circulacion de personas como de
~ 7 “" : 7 g
pequefias mercaderias del llamado “contrabando hormiga”. Asi, en
muchos casos, los pobladores fronterizos perciben una mayor —no
una menor— presencia estatal. El Estado se retira en su funcién
de proteccion y reaparece en su papel de control y regulacion. En
otras palabras, podriamos estar asistiendo —mds que a una des-
territorializacion generalizada— a la sustitucion de un modelo de
territorializacién por otro”?C.

Ese nuevo modelo de territorializacién trae consigo una
variacion histérica en las prioridades de control fronterizo; a me-
dida que las fronteras se hacen cada vez mds porosas por efectos
de la globalizacién, los Estados han construido barreras contra el
flujo de elementos “indeseables”, contra la ilegalidad. Al respecto,
Grimson?! sefiala que:

“[e]l Estado no se ha retirado completamente, sino que ha cam-
biado su eje de intervencion. Si en la fase anterior su obsesion era
la preservacion territorial, el control del espacio, ahora su eje de
accion se vincula a controlar los flujos, los movimientos de perso-

nacién después del (de) constructivismo”, en Nueva Sociedad num. 184;
GRIMSON, Alejandro (2004). Fronteras, naciones y regién. Ponencia presen-
tada en el Foro Social de las Américas, Ecuador.

20 GRIMSON, Alejandro (2004). Op. cit., p. 11.

21 Ibid.
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nas y mercaderias entre los paises. Especialmente a promover los
“flujos por arriba’ y controlar los flujos por ‘abajo’"?2.

Aguiar® habla del neoliberalismo selectivo para dar cuenta
de esta dindmica; asi, mientras el neoliberalismo promueve una
ideologia de libre mercado y la reduccién del control del Estado,
también se construyen nuevas barreras.

“Las zonas de frontera pasaron de tener un tipo de valor instru-
mental a otro, en el sentido de que la hegemonia militar y terri-
torial es desplazada con el neoliberalismo por la hegemonia del
container y los flujos entre las transnacionales .

Los planteamientos de Grimson y Aguiar a propdsito de
caso de América Latina, se conectan con lo sefialado por Har-
vey?® respecto a que los conceptos de tiempo y espacio son una
construccién social vinculada de manera estrecha con las formas
de produccién y las formas de reproduccién social. De manera
que las dindmicas actuales del capitalismo han llevado a un re-
planteamiento en el modelo de territorializacién del Estado y sus
funciones en las areas de frontera.

Fronteras y Estado en Suramérica

Los patrones de crecimiento poblacional en Suramérica y el
establecimiento de los centros del poder conllevaron a la margi-
nalidad de gran parte de las fronteras interiores desde la inde-
pendencia del dominio colonial.

2 Ibid, p. 12.

23 AGUIAR, José Carlos (2010). Stretching the border: Smuggling practices and
the control of illegality in South America, New Voices Series ntiim. 6, Global
Consortium on Security Transformation.

24 GRIMSON, Alejandro (2004). Op. cit., p. 18.

25 HARVEY, David (1990). “Between space and time: Reflections in the Geo-
graphical Imagination” en Annals of the Association of American Geogra-
phers, Vol. 80, n° 3, pp. 418-434.
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“Durante el periodo colonial, tanto Esparia como Portugal invir-
tieron en el establecimiento de limites para asegurar la division
colonial de sus posesiones coloniales en un nivel mayor que los go-
biernos de post-independencia. Los nuevos Estados independientes
mantuvieron el patrén dominante de asentamiento caracterizado
por la concentracion de la poblacién en la region de la Cordillera
de los Andes a lo largo de la costa del Pacifico y del Atldntico en
la zona occidente de Sur América. La mayoria de las fronteras
internas se mantuvieron marginales a los principales flujos de
asentamiento”?®.

Tras la caida del Imperio espafiol las zonas de frontera tu-
vieron varias guerras poscoloniales por la definiciéon de las lineas
limitrofes y la soberania territorial de los incipientes Estados?”.
Posteriormente, durante el siglo XX, las zonas fronterizas gana-
ron cierta relevancia: en el sentido politico, se convirtieron en
parte de las narrativas sobre construccién del Estado, la identi-
dad nacional y la seguridad. Econémicamente, la configuracion
de economias de enclave mediante la explotacién de productos
como el caucho en la zona baja de la cuenca del Amazonas (Bra-
sil-Bolivia, Perti y Colombia) y la extraccién de yerba mate en la
cuenca del Parand (Brasil-Argentina y Uruguay) conectaron a es-
tas zonas a los circuitos internacionales de produccién de bienes
y los mercados extranjeros.

El hecho que la formacién y consolidacién de la institucio-
nalidad del Estado haya seguido una trayectoria de expansién
centro-periferia en la mayoria de los Estados suramericanos,
dej6 a las zonas fronterizas en un plano secundario. En efecto, el
espacio terrestre bajo soberanifa es mds amplio que la presencia
estatal efectiva; existiendo un desequilibrio entre poblacién, te-
rritorio, desarrollo e institucionalidad. Por ello, cuando se habla

26 MACHADO, Lia; REYES Novaes, André y REGO Monteiro, Licio, (2009). Op.
cit., pp. 100-101.

27 DOMINGUEZ, Jorge, OROZCO, Manuel, PALMER, David, SERBIN, Andrés,
MARES, David y ROJAS, Francisco (2004). “Disputas fronterizas en América
Latina” en Foro Internacional, N° 177, pp. 357-391.

218



La centralidad de la periferia: la frontera norte de Chile en el contexto trifronterizo...

de fronteras en Suramérica se alude a un doble proceso: son a la
vez fronteras internas y fronteras internacionales?8.

Respecto a la primera, como frontera interna son zonas don-
de el Estado se caracteriza por su escasa presencia y que atin no
han sido integradas con éxito a los proyectos de Estado-nacién.
Ramirez expresa:

“Al estar lejos de los centros de poder y sumidas en el abandono y
la marginalidad, son aprovechadas por redes criminales transna-
cionales para vincular distintos sectores de cada uno de los paises
a flujos ilegales, como es el caso del trdfico de drogas, precursores
quimicos y dineros ilegales, o0 al contrabando de armas, explosivos,
gasolina, etcétera. Se trata, pues, de una visibilidad mds bien pro-
blemdtica y, si se quiere, negativa”?°.

En segundo lugar, como fronteras internacionales, resalta
la concepcién realista de las relaciones internacionales, lo cual
implica que se asumen como limites entre soberanias y poderes
en competencia con una visién predominantemente militar. Be-
nedetti sefiala que

“[llas fronteras en el sur sudamericano se fueron consolidando
durante el siglo XX, generalmente después de establecida la deli-
mitacion politica interestatal (...) En esa extension cada Estado
establecié su sistema de leyes, su poder de policia y su capacidad
de gestion de la vida econdmica, social y cultural de la poblacion.
Dado que cada Estado terminé estableciendo sus fronteras sobre
los limites internacionales, esos espacios binacionales terminaron
rotuldndose como frontera y no como encuentro de fronteras o es-
pacio fronterizo binacional” 30.

28 RAMIREZ, Socorro y CEPIK, Marco (2004). Agenda de Seguridad Andino
Brasilefia: Primeras aproximaciones, FES, IEPRI, Universidad Federal Rio
Grande do Sul, Bogota. p. 450.

29 Ibid.

30 BENEDETTI, Alejandro (2011). “Lugares de frontera y movilidades comer-
ciales en el sur sudamericano. Una aproximacién multiescalar”, En: COSTA,
E., LIMA da Costa, G. y MACHADO, M. Fronteiras em foco, Campo Grande,
MS- Editora UFMS. pp. 35 y 36.
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Asi, las fronteras configuran espacios de sintesis donde lo legal
e ilegal emergen y coexisten. Son el espacio de limite entre un orde-
namiento legal y otro(s), un escenario donde los dominios legales e
ilegales convergen y la presencia de los actores estatales es ambigua.

La frontera norte de Chile: entre la integracion y el aislamiento

La frontera norte chilena limita con tres paises: Bolivia, Pera
y Argentina, y comprende franjas territoriales de las regiones
de Arica y Parinacota XV, Tarapacd I, Antofagasta II, conocidas
también como el Norte Grande por la clasificaciéon regional de-
sarrollada por la Corporacién de Fomento para la Produccién
(CORFO) en 1950. Si bien no se debe confundir la frontera nor-
te, como un espacio territorial especifico, con el Norte Grande
de Chile, la caracterizacién de este ultimo es importante para
comprender el contexto geografico, politico, econémico y social
del drea fronteriza. Al respecto, cabe mencionar que se trata de
una amplia porcién del territorio chileno, con una superficie de
185.148.2 (km?), es una regidén caracterizada por un clima desér-
tico y que concentra tan solo el 6,3% de la poblacién total de Chi-
le3!, siendo Arica y Parinacota la regién menos poblada (1,2%).

La institucionalidad del Estado chileno, marcada por una
trayectoria de expansién centro-periferia y el predominio de una
cultura centralista, ha implicado, entre otras cosas, la circunscrip-
cién del modelo de desarrollo y el accionar estatal al Valle Central,
dejando a las regiones fronterizas del norte y sur del pais en un
plano secundario. Pero este hecho no es propio o exclusivo del
Estado chileno. De hecho, los territorios de los cuatro paises que
convergen en la frontera se encuentran alejados de los centros eco-
némicos y politico-administrativos nacionales, de manera que, tal
como hemos explicado en capitulos precedentes en este libro, estas
constituyen a la vez fronteras internas y fronteras internacionales.

Desde el afio 1960, la preocupacién por el acondicionamiento
del territorio y los problemas derivados de la excesiva concentra-
cién geogréfica de hombres y medios de produccién en la capital se

31 Instituto Nacional de Estadisticas INE (2012). Resultados Preliminares Censo
de Poblacién y Vivienda 2012, Santiago.
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hace sistemdtica en Chile32. Recordemos que justamente bajo este
contexto en 1974 se llevé a cabo un proceso de regionalizacién en
Chile, a partir del cual las regiones adquirieron el estatus de enti-
dades administrativas. Al respecto Navarrete e Higueras sefialan:

“el modelo de regionalizacién es un marco de politicas neoli-
berales, donde los motivos de su desarrollo se vinculaban con
razones politico-estratégicas de integridad e inclusiéon nacio-
nal y la prestacion de bienes y servicios de manera eficiente y
eficaz a la ciudadania”33.

Desde entonces, y particularmente luego de la reinstau-
raciéon democrdtica en 1990, se han implementando algunas
medidas para llevar la democracia a los niveles regionales y lo-
cales; estas se han concentrado en procesos de descentralizacién
administrativa y fiscal, mientras que las reformas en materia de
descentralizacién politica han sido modestas. Sin embargo, mds
que descentralizacion, se ha tratado de un proceso de desconcen-
traciéon, de manera que el mayor peso en las decisiones, planifi-
cacién y presupuesto permanece en manos del nivel central.

En el 4mbito econémico, las regiones se han visto expuestas
a las fuerzas del mercado con especial impetu desde 1973. Szary
se refiere a ello diciendo:

“La desregulacién permitida por la legislacion liberal pone de nue-
vo el acento, como antes de la crisis de 1929, en las exportaciones
con todas las consecuencias que este modelo de crecimiento implica
para la infraestructura industrial chilena. Este cuestionamiento de
la estructura productiva del pais va a conducir a brutales reclasifi-
caciones en los territorios (...) Podemos decir de forma general que
el cambio de orientacién econdmica provoca la crisis de las regio

32 SZARY, Anne-Laure (1997). “Regiones ganadoras y regiones perdedoras en el
retorno de la democracia en Chile: poderes locales y desequilibrios territoria-
les”, en Revista EURE Vol. 23 ntim. 70.

33 NAVARRETE, Bernardo e HIGUERAS, Victor (2014). “Chile desde la Teoria
secuencial de la descentralizacién, 1990-2010” en Convergencia Revista de
Ciencias Sociales, 66, (179-202). p. 184.
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nes industriales chilenas, en aquellas que frecuentemente habian
sido distinguidas como polos de desarrollo.

Este modelo econdémico ha sostenido una tendencia ‘desindus-
trializante’ y puso a las regiones a competir con los mercados
internacionales, sacando provecho de sus ventajas comparativas,
y generando gran dependencia hacia los paises inversionistas; la
originalidad de la concepcion de las regiones chilenas descansa sin
duda en el hecho de que estas han sido pensadas en un doble mo-
vimiento de apertura e insercion en el ‘sistema mundo’, antes que
en un movimiento de integracion territorial nacional(...) Hay una
cierta radicalizacion de las desigualdades regionales, fenémeno que
podemos asociar con las diferencias sociales provocadas por el nue-
vo sistema econdmico implementado 3%,

34

SZARY, Anne-Laure (1997). Loc. cit.
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Las cifras del PIB por regiones al afio 2012 evidencian la exa-
cerbada desigualdad entre la economia de las regiones y la Region
Metropolitana R.M. (Ver figura N° 1). E1 49% del PIB regionalizado
corresponde a la R.M., le sigue Antofagasta con un 10.5%, el cual
estd constituido en su mayorfa por la explotacion minera. Las otras
dos regiones que comprenden la frontera norte, Arica y Parinacota
y Tarapacd, ocupan un lugar marginal, particularmente Arica y Pa-
rinacota cuyo PIB representa el 0.63% del total.

Figura N° 2
Inversion extranjera materializada segtn region (1974-2012)
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Fuente: Elaboraciéon propia. Comité de Inversiones Extranjeras. Cifras provisio-
nales al 31 de diciembre de 2012.

En materia de inversion extranjera, los datos revelan que la
gran perdedora en la zona norte del pais es la Region Arica y Pa-
rinacota, que fue creada el 2007, separada de Tarapacd y que fue
ideada para contribuir a:

“entre otras razones, en las especiales condiciones de este territorio
y, por lo tanto, en el impacto de estas en su comunidad, tales como
su condicion internacional bifronteriza; la distancia a los centros
de decision politica tanto regional como nacional y contar con una
poblacion mayoritariamente de distinto origen étnico cultural, res-
pecto al resto del territorio regional "3,

%5 www.congreso.cl Historia de la Ley 20.175 p. 5.
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En esos términos, Arica Parinacota es la regién con el menor
porcentaje de inversion extranjera en el norte del pafs y la pendl-
tima a nivel general (Ver figura N° 2). Por su parte, la region de
Antofagasta es una de las que cuentan con mayor porcentaje, solo
superada por la inversion multirregional y la de la Regién Metro-
politana. Al analizar los datos por sector se encuentra que esa alta
cifra se debe a la mineria (Ver figura N° 4), mds del 90% de la in-
version en Antofagasta y en Tarapaca estd enfocada en este sector,
incluso, en el caso de Arica este representa casi el 50%.

Figura N° 3
Inversion extranjera materializada segun sector (1974-2012)
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Fuente: Elaboracién propia. Comité de Inversiones Extranjeras. Cifras provisio-
nales al 31 de diciembre de 2012.

En este contexto, la respuesta del Estado chileno al desigual
desarrollo e integraciéon de las regiones en el contexto nacional, se
ha materializado en un conjunto de politicas ptblicas enfocadas en
lo que se ha denominado zonas extremas y localidades aisladas®.

3  La revisién de la bibliografia al respecto evidencia que han sido utilizados

diversos conceptos para identificar a aquellas partes del territorio que se
caracterizan por su aislamiento geografico, baja y dispersa poblacién, oferta
precaria de servicios publicos, entre otros factores, algunos han sido: Zonas
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“Hasta comienzos de la década de 1990, la cualidad de zona extre-
ma estaba dada principalmente por su lejania a la zona central del
pais (ubicacion geogrdfica extrema) y a la condicion fronteriza de
as dreas en cuestion. Sin embargo, nuevos estudios dieron cuenta
l cuestion. S b tudios d cuent
e la existencia de territorios que aunque no se ubicaran en zonas
de | tencia de territ bic
geogrdficas extremas o fronterizas, se encontraban igualmente ais-
ladas —por distintos factores— en relacion al resto de las comunas
del pais”37.

Por ejemplo, en 1994 fue establecido lo que actualmente es el
Comité Interministerial para el Desarrollo de las Zonas extremas
y Especiales -CIZEDE- dependiente de la Subsecretaria de Desa-
rrollo Regional y Administrativo, encargado de promover medidas
(legislacion, programas y proyectos) para la integracién de las
zonas extremas, aisladas y especiales. Durante la administracién
del presidente Sebastidn Pifiera, (2010-2014), se establecié una di-
ferencia entre las “zonas extremas”38 y los “territorios aislados”, de
manera que para los primeros la politica ha estado enfocada en el
“Plan de Incentivos Especiales para las Zonas extremas”%, mien-
tras que en el caso de los “territorios aislados” se ha implementado
la “Politica Nacional para el Desarrollo de Localidades Aisladas”.

La Region de Arica y Parinacota es una de las tres Regiones
considerada como “zonas extrema”. A ello se suma que en el
diagnostico de “localidades aisladas”, elaborado en 2008 por la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, se encon-
tré que tres de las cuatro comunas de Arica y Parinacota se en-
cuentran en el primer cuartil de las mads aisladas del pafs; mien-
tras que de las siete comunas de Tarapacd, tres se encuentran en
situacion de aislamiento critico. Para el caso de la regiéon de An-
tofagasta, dos de las nueve comunas de la regién se encuentran

de Colonizacién, Zonas Extremas, Fronteras Interiores, Territorios Aislados y
Territorios Especiales. Al respecto ver BCN, 2011.

37 Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (2011) Politica Nacional para el
Desarrollo de Localidades Aisladas. Area Gobierno. BCN Minuta. Defensa y
Relaciones Internacionales.

3 La Region de Arica y Parinacota, en el norte, las Regiones de Aysén del Gene-
ral Carlos Ibafiez del Campo y de Magallanes y de la Antértica Chilena, en el
sur, y las Provincias de Chiloé y Palena conforman las “zonas extremas”.

3 Ver Ley 20.655 de 2013. www.congreso.cl
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en el primer cuartil como las mds aisladas del pafs, y una estd en
el segundo.

La revisién de la bibliografia sobre el tema y de cifras e in-
dicadores de diversa indole evidencian el aislamiento histérico
del territorio del norte del pafs, no solo en un sentido geografi-
co, més que ello, aislado en lo politico, social y econémico. Esta
dindmica de aislamiento envuelve también al drea fronteriza
del norte, la cual constituye una frontera interna para el Estado
chileno. No obstante, las dindmicas que han emergido en el con-
texto de un sistema internacional globalizado y los procesos de
integracion regional llevan a cuestionar el lugar de estas zonas y
a una nueva centralidad de los que, mirados desde el poder cen-
tral, han sido espacios marginales y periféricos.

La frontera norte y su insercion en el contexto regional e internacional

En su condicién de frontera interna, el norte de Chile se ha
caracterizado por su marginalidad y exclusién, hecho que ha
sido favorecido por el modelo de organizacién politica excesiva-
mente centralizado y por un esquema econémico que ha estimu-
lado la insercién de las regiones en los mercados internacionales
en perjuicio de una integracién nacional. Sin embargo, como
frontera internacional, ese mismo modelo econémico y las di-
nédmicas sociales en el marco de la globalizacién y la integraciéon
regional han generado una inusitada importancia de este terri-
torio en torno a tres variables: comercio y exportaciéon de bienes
primarios, infraestructura y seguridad.

Desde la restauraciéon democratica, en 1990, los ejes articu-
ladores de la estrategia de insercion internacional econémica del
Estado chileno han sido:

1. La concertacion politica: el objetivo era la recuperacién del
prestigio y normalizacién del rol nacional en los foros inter-
nacionales. Ello se tradujo en un dinamismo multilateral y
de concertacién bilateral en los &mbitos regional y global. En
dicho sentido Quezada plantea que:

“la participacion en Naciones Unidas y la candidatura y eleccion
de Chile como Miembro No Permanente del Consejo de Sequridad
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de Naciones Unidas para el bienio 2003-04 permitié alcanzar esa
meta a nivel global. Paralelamente, la participacion en los orga-
nismos del sistema interamericano (Cumbres de las Américas y
OEA), fueron prueba efectiva del compromiso hemisférico y, por
tltimo, el permanente trabajo de la diplomacia nacional en ins-
tancias regionales y subregionales como el Grupo de Rio, cumbres
sudamericanas y el Mercosur, dieron cuenta de las prioridades del
gobierno en dicho plano”#.

La integracion econdémico-comercial: se continué y profundizé
la internacionalizacién de la economia chilena, enfatizando
la promocién de las exportaciones y vinculando el comercio
con la inversién extranjera. La apertura unilateral se com-
plementé con un activo bilateralismo que desembocé en
tratados de libre comercio y acuerdos de complementacién
econémica*!.

El acercamiento y mejora en las relaciones vecinales: Desde la
década de 1990, el gobierno chileno entendié que requeria
de relaciones cercanas con sus vecinos y no podria proseguir
con una estrategia de aislacionismo. El acercamiento vecinal
estuvo motivado, en buena medida, por el interés de impul-
sar iniciativas conjuntas en dmbitos como el intercambio co-
mercial, la integracién vial y la cooperacion energética®?.

Desde la perspectiva territorial/comercial la frontera norte

comprende toda el drea limite con Pert y Bolivia y una parte
con Argentina. En lo que respecta a Perd, la relaciéon comercial
y econémica con este pais ha cobrado relevancia. Esta relacién
ha seguido una trayectoria creciente a partir de la entrada en

40

41

42

QUEZADA, Abraham (2010). “Insercién internacional de Chile en la post
Guerra Fria”, en Revista Enfoques Vol. VIII, num. 12, (119-134). p. 126.
FUENTES, Cristian (2011). “Balance critico de la politica exterior de Chile”,
En: ENSIGNIA, Jaime, FUENTES, Cristidn y FERNANDEZ, Maria de los An-
geles (Editores). Politica Exterior en el Chile post concertacién ;Quo vadis?
FESCOL, Santiago. p. 130.

CORREA, Loreto y GARCIA Pinzén, Viviana (2012). “Aunque las aguas nos
dividan: las relaciones chileno-bolivianas y la construccién de una agenda
comun”, en Revista Latinoamérica num. 54, (75-110). p. 84.
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vigencia en 2009 del acuerdo de libre comercio Chile-Perd. En
materia de inversiones, para 2009 Chile ocupé el quinto lugar en
el ranking de Inversiéon Extranjera Directa IED del Perd, repre-
sentando el 6.85% de la IED total de este pais*®. El establecimien-
to de la Alianza del Pacifico, en el afio 2011%, ha constituido un
nuevo escenario que estimula el fortalecimiento de las relaciones
comerciales entre los dos paises de cara a la regién Asia Pacifico.

En el caso de Bolivia, las relaciones comerciales estdn enmar-
cadas por el Acuerdo de Complementariedad Econémica entre
Bolivia y Chile, ACE No. 22, el cual entré en vigencia en 1993. El
ACE establece preferencias arancelarias y liberacién de gravame-
nes. Si bien Chile es un importante destino para las exportacio-
nes bolivianas y ocupa un lugar destacado en las importaciones,
la interaccién no es reciproca, de manera que para Chile su veci-
no ocupa un lugar marginal como socio comercial.

Tabla N° 1
Importaciones y exportaciones con paises vecinos (2012)
En millones de délares

Bolivia Peru Argentina
Chil Importaciones | 250.300 2.027.020 5.273.139
ile
Exportaciones 461.957 1.606.249 1.223.481

Fuente: Elaboracién propia. Cifras ALADI.

Finalmente, existe una importante dindmica comercial entre
Chile y Argentina. Segan cifras de 2012 (ALADI) para las ex-
portaciones argentinas, Chile representa el segundo destino en
importancia con un 6.26% del total de las exportaciones, no asi

43
44

Ministerio de Economia y Finanzas del Pert, 2013.

La Alianza del Pacifico es una iniciativa de libre comercio y cooperacién entre
Chile, Pertd, Colombia y México. El tratado contempla la eliminacién de los
aranceles en un 92% de los productos a partir de su ratificacién, mientras que
para el 8% restante que corresponde a productos agricolas se establecié un
proceso gradual de eliminacién arancelaria. La Alianza contempla un merca-
do de al menos 210 millones de personas.

229



Viviana Garcia Pinzén

en importaciones donde Chile solo representa el 1.48% del total.
Entretanto, Argentina constituye el destino del 1.59% de las ex-
portaciones chilenas y el tercer pais de origen de las importacio-
nes con un 7.46% del total.

Figura N° 4
Producto Interno Bruto por clase de actividad econémica (2011)
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La importancia de la integraciéon econémico-comercial IIRSA
dentro de la estrategia de insercion internacional chilena, estd
vinculada con el desarrollo de la infraestructura y la conectivi-
dad, la segunda variable que se ha propuesto como relevante en
la relacién del Estado chileno con la frontera norte. En el marco
de la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA), el territorio del norte de Chile es estra-
tégico, tanto por integrar diversos ejes de conectividad como
por permitir el paso hacia otros ejes de enlace con el resto de la
region.

La IIRSA es un mecanismo de coordinacién entre los paises
de la region para el desarrollo e integracion de la infraestructura
fisica transfronteriza, cuyo propdsito es ofrecer un mayor merca-
do a las empresas, aumentar el comercio intrarregional y mejorar
la competitividad de Suramérica con el resto del mundo. Sin em-
bargo, la precariedad de la infraestructura fisica es considerada
una de las mayores probleméticas para la integracion regional y
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el desarrollo econémico. Por ello se considera que un aumento
de 10 puntos porcentuales en los costos de transporte tiende a
reducir los volimenes de comercio en un 20%, superando los
costos arancelarios en Sudamérica.

La planificacién planteada por IIRSA estd estructurada
a partir de ejes de integracién y desarrollo, entendidos como
“franjas multinacionales de territorio en donde se concentran espa-
cios naturales, asentamientos humanos, zonas productivas y flujos
comerciales”#. Chile forma parte de los ejes:

e MERCOSUR-Chile: Vincula los principales centros econé-
micos y los principales puertos de ese territorio entre Chile,
Argentina, Paraguay, Uruguay y Brasil.

e Eje Interocednico Central: este eje atraviesa Suramérica conec-
tando el océano Atlantico con el Pacifico a través de nodos
en cinco paises: Pert, las regiones de Arica y Parinacota, de
Tarapacd y la provincia de El Loa de la II Regién Antofagas-
ta en Chile, mds Bolivia, Paraguay y Brasil.

e Eje de Capricornio: Conformado por cuatro regiones y com-
prende territorio de Brasil, Argentina, Paraguay, Bolivia y
las regiones chilenas de Tarapacd, Antofagasta y Atacama.

e Por ultimo, se encuentra el Eje del Sur integrado por Chile y
Argentina. En este caso el eje abarca las regiones del Biobio,
de La Araucania, de Los Rios y Los Lagos de Chile.

Tres de los ejes de integraciéon donde Chile es parte com-
prenden territorios del drea fronteriza del norte pais, configu-
rdndola como un importante corredor de bienes, servicios y
personas. No obstante, esta dindmica no es nueva en esta drea,
dado que en su condicién de espacio de frontera, histéricamente
ha sido lugar de migracién, encuentro e intercambio constante.
Lo que ha cambiado es el ritmo de esos flujos, asi como su lugar
en el proyecto econémico, tanto de Chile como de la regién sura-
mericana.

4 JIRSA, 2013 Planificacién Territorial, http://www.iirsa.org/Page/
Detail?menultemId=60
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La agenda de seguridad en el norte de Chile

Si bien la situacién comercial de la Regién de Arica y Pa-
rinacota demuestra una dindmica de escaso crecimiento y, aun
cuando se creara como regién, su importancia fundamental esta
estrechamente ligada a la seguridad. Al respecto, la Declaracién
de Seguridad de las Américas, aprobada en 2003, establece una
visién de seguridad multidimensional para el Hemisferio que
abarca las amenazas convencionales y las nuevas amenazas. En
ella se sefiala la necesidad de ampliar los enfoques tradicionales,
dada la naturaleza diversa de las actuales amenazas a la segu-
ridad que incluye aspectos politicos, econémicos, sociales, de
salud y ambientales, asi como una ampliacién en los objetos de
referencia de la seguridad, donde no solo se considera al Estado,
sino al individuo y a las comunidades. Las amenazas, segin di-
cha Declaracién, son:

¢ Amenazas tradicionales: Conflictos fronterizos, guerras in-
terestatales, etc.

* Nuevas amenazas: El terrorismo, la delincuencia organizada
transnacional, el problema mundial de las drogas, la corrup-
cién, el lavado de activos, el tréfico ilicito de armas y las co-
nexiones entre ellos; la pobreza extrema y la exclusién social
de amplios sectores de la poblacién; el VIH/SIDA y otras
pandemias; el deterioro del medio ambiente; los desastres
naturales; la trata de personas; los ataques a la seguridad
cibernética; la posibilidad de que surja un dafio en el caso de
un accidente o incidente durante el transporte maritimo de
materiales potencialmente peligrosos, incluidos el petréleo,
material radiactivo y desechos téxicos; y la posibilidad del
acceso, posesion y uso de armas de destrucciéon en masa y
sus medios vectores por terroristas.

Un amplio componente de lo que es definido como nuevas
amenazas a la seguridad, hace referencia a los actores y flujos
transnacionales ilegales en el cual este espacio sudamericano
ofrece un particular paisaje. “Los flujos ilicitos transnacionales de
bienes, informacion y personas —el lado clandestino de la globalizacion—
se han convertido en una fuente creciente de tensién y conflicto en la
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politica mundial"*¢, siendo considerados como una amenaza para
la seguridad internacional y un desafio para el control y aplica-
cién de la ley por parte de las autoridades.

“Ast, como la economia global se ha convertido en mds integrada e
interdependiente; los Estados han construido barreras contra el in-
tercambio “indeseable” a través de las fronteras. Esto se ha hecho
particularmente evidente en los esfuerzos para controlar la migra-
cion ilegal, las drogas prohibidas y las finanzas ilicitas” .

En efecto, la frontera norte de Chile condensa las tensiones
y dindmicas entre la agenda tradicional y la nueva agenda de
seguridad. Sin embargo, esta zona geografica carece de una res-
puesta homogénea desde la perspectiva de los tres paises que
confluyen en ella. La politica de “cuerdas separadas” que incor-
poré la dindmica exterior de Chile con Peru*, permitié acerca-
mientos institucionales y colaboracién en este pafs. Mientras,
en el afio 2011 el gobierno chileno implement6 el “Plan Frontera
Norte”, con el objetivo de combatir el narcotrafico, contrabando
y otros flujos ilicitos en las regiones de Arica y Parinacota, Tara-
pacd y Antofagasta, al norte del pais. Por su parte, el gobierno
boliviano creé la Direcciéon de Reivindicacién Maritima con el
objetivo de llevar ante los tribunales internacionales el reclamo
por una salida soberana al océano Pacifico, plan que se concreté
en el ano 2013 cuando Bolivia present6 formalmente una deman-
da contra Chile ante la Corte Internacional de Justicia CIJ. Esto,
en suma, implicé un desfase de visiones sobre seguridad y parti-
cularmente sobre el control fronterizo®.

4 ANDREAS, Peter (2004). “Illicit international political economy: the clandes-
tine side of globalization”, en Review of International Political Economy, Vol.
11 ndm. 3.642.

47 Ibid., p. 643.

4 Esto significa llevar la condicion de los temas politicos por un carril distinto
al econémico y de seguridad policial.

49 Esta demanda se sumé a la que desde el afio 2008 habia sido interpuesta por
Pert en contra de Chile respecto al limite maritimo entre los dos paises y
sobre la que la CIJ profiri6 su fallo en enero de 2014. El1 29 de abril de 2013,
la Corte Internacional de Justicia comunicé la aceptacién de la demanda de
Bolivia por una salida soberana al océano Pacifico contra Chile.
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Basta sefialar aqui que esta clase de disputas estdn estrecha-
mente ligadas con temas tales como el nacionalismo y la sobera-
nia, alimentando hipétesis de desconfianza, conflicto y militari-
zacién. Empero, como bien sefiala Sotomayor®, en la regioén es
poco probable un conflicto bélico por causa de estas problemé-
ticas y los Estados cuentan con diferentes métodos e instancias
para resolverlas de una manera pacifica; particularmente, a par-
tir de la década de 1990, los paises de la regiéon han optado méds y
mads por recurrir a la CIJ.

Por ello, es fundamental aterrizar a dos temas: el narcotrafi-
co y el contrabando. El Plan Frontera Norte (PFN) representa de
manera concreta la implementacién de acciones por parte del Es-
tado chileno con base en la nueva agenda de seguridad. El Plan
fue dado a conocer por el gobierno en octubre de 2011 y en su
primera fase comprende las regiones de Arica-Parinacota, Tara-
pacd y Antofagasta.

El PEN tiene como principal objetivo evitar el ingreso y sali-
da de droga y contrabando del pafs a través de puertos, sectores
costeros no habilitados, complejos fronterizos y pasos no habili-
tados. Para ello, estd estructurado a partir de los siguientes ejes:
Fortalecimiento de los Complejos Fronterizos, control de los pa-
sos no habilitados, fortalecimiento de la presencia en la frontera
maritima, cooperaciéon con los pafses vecinos contra el crimen
organizado y la mejora de la capacidad operativa de Carabineros
y la Policfa de Investigaciones. La perspectiva del plan se basa en
una consideracién de la seguridad a partir de las amenazas irre-
gulares o nuevas, donde se busca evitar el paso de determinados
bienes y personas a través de las fronteras.

La dimension geografica y el contexto regional son una de
las razones de mayor peso para el desarrollo del PEN. En este
sentido, al exponer la importancia del Plan frente a una Comi-
sion de diputados, el subsecretario del Interior, Rodrigo Ubilla,
manifestaba:

50 SOTOMAYOR, Arturo (2009). “Forum shopping and territorial dispute settle-
ment in Latin America”. Ponencia presentada en el XXI Congreso de la Aso-
ciacién Mundial de Ciencia Politica, Santiago.
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“En el norte de Chile 947 kilometros corresponden a la frontera
con dos paises (Perii y Bolivia) que producen el 54% de la cocaina
en el mundo; mientras que 400 kilémetros de la frontera con Ar-
gentina, en la region de Antofagasta, tienen conexién con Brasil y
Paraguay, este iiltimo uno de los mayores productores de marihua-
na prensada”®1.

Segun cifras de la ONU para el afio 2012, Pert es el mayor
productor de hoja de coca con 60.400 hectéreas, seguido por Co-
lombia con 48.000. Entretanto, en el afio 2011, Bolivia tenfa 27.200
hectdreas de coca (UNODC). A las consideraciones sobre el con-
texto regional, se suma la dindmica del trafico de drogas ilicitas
en el territorio chileno; al respecto, las cifras evidencian que Chi-
le se ha convertido en una zona de transito de drogas ilicitas asf
como de consumo??.

Centrdndose en las cifras respecto al trdfico, un balance
sobre los decomisos efectuados entre 2009 y 2012 evidencia un
incremento en los de pasta base de cocaina, la marihuana pro-
cesada y las plantas de marihuana decomisadas. Este aumento
puede explicarse por dos motivos: el mayor control por parte de
los aparatos policiales y/o el incremento en los flujos de drogas
ilicitas en el pafs.

Desde una perspectiva regional, los decomisos de clorhidra-
to de cocafna se concentran en las regiones Metropolitana, Arica
y Parinacota y Tarapacd. En segundo lugar, las regiones con
mayor decomiso de pasta base de cocaina son la Regién Metro-
politana, Tarapacd y Antofagasta. Antofagasta también es una de
las regiones con mayor decomiso de marihuana procesada. Las
regiones de Arica y Parinacota y Tarapacd también son algunas
de las que presentan mayores decomisos de farmacos.

51 Cémara de Diputados de la Republica de Chile (2013). Informe de la Comi-
sién Especial Investigadora acerca de la implementacién del denominado
“Plan Frontera Norte”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. p. 14.

52 Ministerio del Interior y Seguridad Publica (2013). Informe nacional. Procedi-
mientos policiales por infraccién a la ley de drogas niim. 20000, Santiago.
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Tabla N° 2
Decomisos segun tipo de drogas 2009-2013

TIPO DE DROGA 2009 2010 2011 2012 2013

Clorhidrato de
cocaina (kilos)

Pasta Base de Cocaina | 5.695,79 7.127,07 7.059,77 9.675,41 | 10.798, 40

2.654,89 | 2.808,01 | 2.392,14 | 3.150,18 2.932,77

Marihuana

. 13.928,46 | 8.144,62 | 145.65,59 | 14.550,82 | 23.305, 53
Procesada (kilos)

Plantas de marihuana

R 196.412 172.618 26.6015 23.5428 28.8379
(unidades)

Farmacos (unidades) 84.619 393.064 167.885 116.361 68.741
Heroina (kilos) 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Elaboracién propia. Ministerio del Interior y Seguridad Publica (2014).

En este contexto, a través del PFN se busca evitar el ingre-
so de drogas ilicitas al territorio chileno, mediante una mayor
coordinacién interinstitucional, el uso de tecnologia y la coope-
racién con los paises vecinos. En total, el Plan Frontera Norte ha
supuesto una inversion, entre 2011 y 2014, de 35 mil millones de
pesos, para fortalecer las fronteras terrestres y maritimas de las
tres regiones involucradas. A comienzos de 2013 el gobierno chi-
leno anuncié la continuidad del Plan y la inclusién de la regién
de Atacama en este.

La naturaleza interméstica de problemas de seguridad como
el narcotrdfico y la necesidad de emprender medidas conjuntas ha
resultado en una situacién paraddjica. Por un lado, la nueva agen-
da de seguridad genera incentivos para el acercamiento y la coope-
racién, a pesar de las disputas territoriales latentes. Por otra parte,
debido a la visién negativa y de desconfianza frente al otro, que
caracteriza la relacién de Pert y Bolivia con Chile y, a las asimetrias
en términos de politicas y de capacidad institucional, ha traido
consigo nuevos espacios de desencuentro entre los tres paises®.

% Las asimetrias, ya sean de tipo econémico o institucional, afectan las relacio-

nes entre los Estados y las politicas frente a las amenazas trasnacionales. En
ciertos casos estas generan incentivos para que las actividades ilicitas sean
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Respecto del contrabando, la situacién fundamentalmente
se relaciona con el robo de autos chilenos que son internados en
Bolivia de manera fraudulenta. Los procedimientos policiales re-
lacionados forman parte de las noticias cotidianas de los medios
locales y bolivianos. La porosidad de la frontera con Bolivia per-
mite que esto ocurra en cualquier zona del limite vecinal, porque
los esfuerzos de la policia no dan abasto para cubrir este campo.

Mas alla del dfa a dia y las responsabilidades de control del
contrabando, la observacién directa y lo sefialado por fuentes
bolivianas dan cuenta de un fenémeno criminal que posee escasa
colaboracién internacional en la zona norte.

Conclusiones

Las dindmicas propias de la globalizacién y la integracién
regional cuestionan la idea de las fronteras como limites territo-
riales y de soberanias estatales de caracter rigido; las fronteras
son cada vez mds porosas, constituyendo un espacio donde
convergen diversos actores, fenémenos y procesos sociales. Sin
embargo, esto no supone la desaparicién de las fronteras o la re-
tirada del control estatal en dichos territorios. Por el contrario, la
administracion de las fronteras sigue siendo una de las tareas del
Estado, porque la dimensién territorial mantiene su importancia,
y lo que se advierte es un cambio en las funciones del control
estatal y las formas de territorializacion. En este sentido, la revi-
sion de la literatura sobre el tema sefiala lo que Aguiar®* denomi-
na neoliberalismo selectivo, en el que se promueve la anulacién de
limites para los flujos de bienes, servicios y capital financiero, a
la vez que se construyen nuevas barreras para ciertas personas y
bienes considerados ilegales.

El territorio correspondiente a la frontera norte de Chile
constituye a la vez una frontera interna e internacional. En su
condicién de frontera interna, histéricamente se ha caracterizado

toleradas, bien sea por actores estatales nacionales o locales. En el &mbito ins-
titucional, las diferencias entre la capacidad estatal para la implementacién
de politicas de seguridad generan conflictos entre los Estados.

54 AGUIAR, José Carlos (2010). Loc. cit.
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por su aislamiento y marginalidad. “Zona extrema” es el cali-
ficativo que se ha usado desde la institucionalidad estatal para
designarlo. Desde mitad del siglo XX el Estado chileno ha puesto
en marcha ciertas politicas para incentivar el desarrollo e inte-
gracion de esta zona, las cuales no han logrado su cometido con
éxito. Sin embargo, como frontera internacional, las dindmicas
econdmicas y sociales en el marco de la globalizacién han gene-
rado una inusitada importancia de esta zona como pivote para el
desarrollo y la integraciéon en torno a tres variables: comercio y
exportacién de bienes primarios, infraestructura y seguridad.

En torno a estas variables se ha dado también un cambio
en las formas de territorializacion del Estado chileno. El territo-
rio del norte chileno es de importancia estratégica debido a sus
recursos minerales, asi como por su posicién geografica donde
constituye un corredor que conecta a Chile con el resto de la
regién suramericana, de manera que desde la perspectiva econé-
mica y comercial es una zona clave. No obstante, la aceleracién
en los flujos e intercambios de la economia legal, ha ido acompa-
fiada también por el posicionamiento de nuevos fenémenos con-
siderados problemadticos desde una perspectiva de seguridad. Es
asi como la politica de seguridad del Estado chileno, sin dejar de
dar importancia a las amenazas tradicionales, ha incrementado
su preocupacion por fenémenos de seguridad como el narcotréfi-
co, el contrabando y la inmigracién irregular.
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CAPITULO VI

POL}iTICA EXTERIOR, MODELO
ECONOMICO Y MEDITERRANEIDAD
EN BOLIVIA!

Loreto Correa Vera

Introduccion

Desde el gobierno de Pando, cuando se fragué el contenido
del Tratado de Paz y Amistad de 1904 —firmado durante el man-
dato de su correligionario liberal Ismael Montes— nada pudo ha-
cerse en materia maritima que cambiara la visién sobre el tema
de forma visible internacionalmente. El presidente Evo Morales
ha levantado desde el afio 2006 la bandera de la soberania en el
litoral con el propdsito de demostrar una diferencia real con sus
predecesores: esto es, mostrar un cambio de rumbo de los logros
vinculados a la mediterraneidad respecto de otros mandatarios
que no lograron posicionar el tema en la agenda internacional.

El propésito de este capitulo es demostrar la intima relacién
entre la trayectoria de los aspectos del modelo de desarrollo eco-
némico boliviano y la politica exterior de Bolivia contemporanea.
El texto postula que en el estado actual de las relaciones entre
Chile y Bolivia, las motivaciones de aceptacién y ratificacién, que
se condicen con la liberalizacién de los recursos econémicos de
Bolivia a principios del siglo XX y de la firma del Tratado de Paz
y Amistad de 1904, base de la mediterraneidad boliviana, han
sido omitidas peculiarmente en el discurso de la politica exterior
boliviana. Es bajo este contexto que al gobierno boliviano le es in-
diferente que su reclamo se intersecte con un territorio equipado.

1 Este capitulo forma parte de los resultados del proyecto ANEPE 201506.
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El problema entre los dos paises

Los mds recientes estudios de la relacién chileno-boliviana
dan cuenta de constantes dificultades en los dltimos afios, en los
que dentro del contexto de la globalizacién y la presién ciudadana
pocos temas quedan fuera del comentario general de las élites, la
poblacién y los medios. En efecto, la preocupacion internacional
en materia vecinal de Bolivia es lograr que Chile acceda a entregar
soberania en alguna porcién de territorio que desde 1904 es chile-
no. Otros articulos se han referido a las condiciones por las cuales
se firma el tratado, o bien, por qué no seria conveniente para Chile
ceder soberania al norte de la ciudad de Arica, o estudiar las condi-
ciones de la relacién vecinal en el periodo postnoventa?. Desde el
punto de vista internacional, la presencia de la reivindicacién ma-
ritima en esta zona del Pacifico Sur es reconocida a nivel regional
desde hace décadas®. Sin embargo, en esta ocasién nos queremos
abocar a otro tema: ;qué lleva a que un pafs que tuvo una guerra y
la perdid, que firmé un tratado internacional, lo ratificé y publicé
como ley de la Republica, después de mads de un siglo reclame so-
berania sobre territorios que perdi6? ;Cémo ha sido la conducta de
la politica exterior boliviana respecto de Chile desde el gobierno de
Pando? ;Qué efectos practicos reporta?

Hablar de los temas territoriales en América del Sur no
es sencillo. Sin embargo, a primera vista, existen dos motivos

2 CORREA, Loreto (2013). “Del poder a los tratados: desarrollo y ferrocarriles
en Bolivia 1870-1904”. Revista Historia N° 46, PUC. http:/ /revistahistoria.
uc.cl/wp-content/uploads/2014/04/01_46_02.pdf; CORREA, Loreto y
GARCIA, Viviana (2013). “La cesién territorial de Arica: perspectivas y
posibilidades”, Revista Encrucijada Americana. Univ. Alberto Hurtado; CO-
RREA, Loreto y GARCIA, Viviana (2013). “Turbulencias desde el mar: Chile-
Bolivia”, Revista Si somos americanos. Instituto de Estudios Internacionales.;
CORREA, Loreto (2012). “Chile, Peru y Bolivia: Del antagonismo a la ruptu-
ra”, en Revista Bicentenario, CORREA, Loreto (2012). “La Politica Exterior de
Chile hacia Bolivia 1990-2009: desde la ignorancia mutua a la construccién de
una agenda comudn”. En: La Politica Exterior de Chile, 1990-2009. Mario Arta-
za y César Ross, editores RIL. Santiago; CORREA, Loreto (2012). “Aunque las
aguas nos dividan: La politica exterior de Chile hacia Bolivia y la construc-
cién de una agenda comun”. En: Latinoamérica, México D.F. 2012.

3 La Organizacién de Estados Americanos (OEA) emite en 1979 por primera
vez una declaracién que refrenda que “la cuestién maritima es un asunto de
interés hemisférico permanente”.
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para hacerlo. El primero, es el éxito relativo de los procesos de
integracion latinoamericanos, y el segundo, la existencia de dis-
cursos vehementes que contrastan con aquella cldsica nocién lati-
noamericana que el continente es un territorio de paz. Ya lo decia
Dominguez hace una década: uno hubiera podido creer que el
retorno a la democracia y en particular la cldusula democratica
debiese haber contenido las disputas territoriales. Lo cierto es
que no es asi, “en ciertos casos, las précticas y procedimientos
democrdticos acentuaron directamente los conflictos bilaterales
entre Estados debido a cuestiones fronterizas o territoriales”4.

En efecto, la no existencia de guerras en la regién, pudiera
ser sefial de integracién, pero no lo es. Por el contrario, la poli-
tica entre Estados apunta a una divisiéon ideolégica que, pese al
término de los regimenes socialistas en el mundo, no se expresa
en la existencia de vinculos solidarios activos en la regién, sino
en muchos casos en rencillas personales (Chavez/Uribe; Uribe/
Correa; Mujica/ Ferndndez, entre otros).

Aun asf, las reuniones internacionales, la diplomacia de cum-
bres y la diplomacia presidencial se mantienen, muchas veces en
medio de polémicas declaraciones, reclamos y muchas veces des-
calificaciones que rayan en la insolencia y ausencia de tino entre
mandatarios que se supone debieran mantener la compostura®.

En el caso de Chile y Bolivia, esta ténica viene desarrolldn-
dose desde hace muchos afios. Tantos, que las descalificaciones
parecieran ser algo natural. Por ello, es importante llamar la
atencion sobre la necesidad de tomar conciencia de que no sola-
mente se trata de una situacién anormal, también un asunto sen-
siblemente perjudicial en materia internacional.

El peso de la historia

Si bien la relacién entre Estados es bilateral o multilateral,
en el caso de la politica exterior de Chile y Bolivia, una buena

4 DOMINGUEZ, Jorge. “Disputas fronterizas en América Latina”. En Foro In-
ternacional, 177, XVIV, 2004 (3). (357-391), p. 383.

5 Véanse las declaraciones de Evo Morales y Sebastidn Pifiera el 28 de enero de
2013 en la Cumbre de los paises de la CELAC en Santiago.
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parte de los temas de la politica internacional de Bolivia exige
entender los problemas que derivan de su relacién con Chile y
Perd y las guerras del siglo XIX. Bolivia ha mantenido desde la
formacion de las reptblicas una relaciéon conflictiva con todos
sus vecinos. Las explicaciones geopoliticas de esta condiciéon son
variadas, pero en la prdctica Bolivia ha tenido guerras: con Pertu
en 1841, con Chile en 1836 y 1879, con Brasil en 1902 y 1903, con
Argentina en 1836 y con Paraguay entre 1932-1935.

La Audiencia de Charcas (1563-1825) ocupaba el corazén del
continente, su valor econémico se focalizaba preferencialmente
en la zona potosina, pero para acudir al comercio, tanto el sur
oriente como el oriente (Tarija y Santa Cruz) articulaban un vas-
to espacio comercial que alcanzaba espacios tan lejanos como
la zona central de Chile, las provincias de Jujuy, Mendoza, la
provincia de Arica, o espacios sudperuanos®. El desarrollo de la
guerra de la Independencia (1820-1824), la de la Confederacién
(1836-1839) y la del Pacifico (1879-1881) dejaron un saldo en Pert
y en Bolivia no solo de heridos y fallecidos. También generé6 pér-
didas econdmicas y rencores que los tratados no lograron opacar
en ninguna de las naciones. Chile venci6 en los tres conflictos.
Junto a la Argentina, bajo el mando de San Martin, contuvo a
los realistas y propicié la independencia del Pert (1824) y con-
secuentemente la de Bolivia (1825). Sin embargo, las posteriores
guerras hegemonicas y econémicas impidieron una relacién flui-
da o, a lo menos, cordial entre los pafses.

Anecdoéticamente, el tinico momento del siglo XIX en que
ello fue distinto, fue el periodo de la guerra contra Espafia. En-
tonces, una coalicién de paises integrados por Ecuador, Chile,
Pertd y Bolivia se enfrenté contra Espafia (1865-1866) por la ocu-
pacién de las islas Chinchas, devenida de la falta de reconoci-
miento de deudas peruanas del periodo colonial”.

6 ESCOBARI, Laura. Produccién y Comercio en la Historia de Bolivia Colonial.
Siglos XVI al XVIII, La Paz. Ver ademds, ROSENBLITT B, Jaime. El comercio
tacnoariquefio durante la primera década de vida republicana en Pert, 1824-
1836. Historia (Santiago) [online]. 2010, vol. 43, n.1 [citado 2014-9-23], pp. 79-
112. ISSN 0717-7194. http:/ / dx.doi.org/10.4067 / S0717-71942010000100003

7 El Gobierno chileno intent6 resolver el conflicto de manera pacifica. Pese a ello,
en septiembre de 1865, se recibié un documento de la Corona espafiola, que
perentoriamente exigia que, a modo de disculpa por el apoyo al Pert, Chile rin-
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La construccion de los Estados: politica exterior, territorios y
tratados internacionales

Los Estados nacionales formados durante 1818-1825, rapi-
damente integraron las condiciones de relacionamiento interna-
cional devenidos del Congreso de Viena (1815) y la politica de
acuerdos que se enmarcO en tratados internacionales, estable-
cimiento de arbitrajes y, progresivamente, la definicién de una
condicion de neutralidad frente a conflictos imperiales y guerras
europeas. Estos mecanismos, escasamente cuestionados en el
contexto latinoamericano, sentaron la norma de firma de pactos
de tregua y tratados internacionales para poner término a todos
y cada uno de los conflictos y guerras que se declararon desde
1810 a la fecha. En este marco, los Estados moldearon un entor-
no con usos y reglas internacionales. La formacién republicana,
paises todos econémicamente marginales en sus economias pri-
mario dependientes, sentaron su diplomacia con el derecho in-
ternacional europeo. Es asf como los pactos, tratados y acuerdos
internacionales progresaron a la par de los paises occidentales,
sin diferencias ni innovacién en materia internacional.

Esta situacién dio como resultado el respeto a usos y cos-
tumbres de la guerra, normas internacionales y, finalmente, al
derecho internacional que, dentro o fuera del panamericanismo®,
siempre esgrimié la paz internacional como un bien a proteger.
Reptblicas todas, con ministerios de Guerra, de Relaciones Exte-

diera honores a la bandera espariola con 21 cafionazos en el puerto de Valparai-
so, donde estaba apostada la flota hispana. La respuesta chilena fue la declara-
toria de guerra a Espafia en una semana. Esta guerra se inici6 con el bloqueo de
los puertos chilenos, desde Caldera a Talcahuano, fenémeno que ocasion6 una
merma comercial que afecté a la marina mercante y al comercio exterior. Por
otra parte, al empezar el conflicto, los gobiernos de Bolivia, Peru, Chile y Ecua-
dor acordaron una alianza ofensiva y defensiva. Los enfrentamientos navales
fueron favorables a Chile. La guerra, que ocurri6 exclusivamente en el territorio
chileno, terminé con el bombardeo del puerto de Valparaiso, efectuado el 31 de
marzo de 1866. El 11 de abril de 1871, Espaiia, Chile, Pert, Bolivia y Ecuador fir-
maron en Washington un armisticio por un tiempo indefinido. El 12 de julio de
1883, Chile firmé un tratado de paz definitiva con Espana.

8 En 1948, en la IX Conferencia Panamericana, se cre6 el Pacto de Bogotd, que
dio origen a la OEA y al Tratado Interamericano de Asistencia Recfproca.
Asimismo, la firma del Tratado Americano de Soluciones Pacificas y la Decla-
racién Americana de los Derechos del Hombre y el ciudadano.
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riores, definidas de acuerdo a la divisién de los poderes de Mon-
tesquieu, cada una ha sabido aceptar las derrotas y establecer su
institucionalidad de acuerdo a pardmetros internacionales deve-
nidos de la era bismarkiana, o bien de los principios juridicos de
los tratados de fines de la Primera Guerra Mundial®.

¢Por qué entonces Colombia y Nicaragua, Chile y Peru re-
cientemente, y ahora Chile y Bolivia han estado o estdn en La
Haya? En los dos primeros casos, debido a la indefinicién de
demarcaciones especificas maritimas que, efectivamente, no eran
ni importantes o relevantes en épocas anteriores pero que, pro-
gresivamente, con el tiempo y el desarrollo econémico de los Es-
tados han cobrado relevancia. Y en el tercero, porque Bolivia ha
roto la norma de reclamos por indefinicién, y ha buscado sentar
las bases de una demanda por soberanfa en espacios territoriales
que afectan no solo al tratado internacional firmado con Chile en
1904, sino aquel firmado entre Chile y Perd!?, en funcién de la
pretensiéon de volver a tener soberania maritima sobre espacios
que, de motu proprio, acepté ceder a perpetuidad a Chile. Y es
justamente esa decisién soberana de Bolivia la que se pone en
tela de juicio mds de un siglo después de firmado el tratado de
1904, toda vez que reiteradamente el Gobierno de Evo Morales
ha sefialado que Chile habria obligado a la firma de este Tratado!!.

Mads alld del futuro de la demanda en la justicia internacio-
nal, ;qué es lo que ha hecho que Bolivia cambie de rumbo? ;Es
efectivamente un cambio de rumbo?

En el dltimo tiempo, la cantidad de escritos vinculados a la
demanda maritima es extensa tanto en Chile como en Bolivia'2.

9 Prueba de ello radica en el contenido, forma y fines del Tratado Secreto del
6 de febrero de 1873 firmado entre Bolivia y Perd, por el cual se establece
una alianza defensiva entre Perti y Bolivia respecto de un tercer Estado. Ver,
ECHENIQUE Gandarillas, ].M. El tratado secreto de 1873. Su documentacién.
Imprenta Cervantes, Santiago de Chile, 1921. pp. 15-19.

10 Tratado de 1929.

T MORALES, Evo. “Los chilenos saben que el tratado de 1904 es injusto y que no
se ha cumplido”. 17/4/2012; MOLINA Monasterios, Sergio. “La distorsién
nacionalista construida entre Bolivia y Chile ante el Tribunal de La Haya”.
Molina es un periodista boliviano.

12 MOLINA, Sergio (ed.). Cuadrar el circulo: las propuestas de solucién al con-
flicto entre Chile y Bolivia. Editorial LOM, Santiago, 2014; CONCHA, José
Miguel y GARAY, Cristian. El Tratado de 1904, Negociaciones e intereses
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Unos relatan la formacién de la demandal®, otros la injusticia
que la causa, otros se estacionan en la pérdida econémica de Bo-
livia por un acceso maritimo soberano a las costas, otros textos
que insisten en la importancia del Tratado, etc.'*. En particular,
interesa en este capitulo observar la coherencia como relacion 16gi-
ca e historica de la forma de pensar del Estado boliviano y su impacto
en las fronteras.

Los modelos de desarrollo: el desarrollo minero y los transportes
en el territorio de guerra

La formaciéon del Estado boliviano es tinica. A considerar
estdn varios hechos que confirman que hasta el afio 2006 lo mds
estable del pafs era su inestabilidad politica. En este apartado re-
correremos su historia desde el presente hacia el pasado.

De los 86 presidentes que exhibe Bolivia entre 1825 y 2014,
33 fueron mandatarios de facto, mientras que 12 de ellos murie-
ron asesinados. Las comparaciones son odiosas pero significati-
vas, de los 81 funcionarios de Estado que han ejercido la primera
magistratura en Chile entre 1826 al 2014, solo en 1932 y 1973
asumieron por golpe de Estado y, si bien 2 se suicidaron en 1891
y 1973, no hubo alguno que fuera asesinado durante su mandato.

Partiendo en 1812 con el primer Reglamento Constitucional,
Chile ha tenido 15 constituciones, en tanto que Bolivia ha tenido
23 desde 1826. Si desglosamos los textos, en realidad Bolivia ha
tenido 5 y Chile 4. Varias de las constituciones de Bolivia y Chile
son refundidos de sus Cartas. En el caso boliviano, lo que si se
aprecia es un proceso distinto en el 2009, con la formacién de

involucrados. La Paz: Plural Editores. 2013; ESTADO PLURINACIONAL DE
BOLIVIA, El Libro del Mar, La Paz, agosto de 2014.
13 LONGARIC, Karen. “Anélisis juridico sobre la demanda presentada por Bo-
livia ante el Tribunal de Justicia Internacional de La Haya”. Instituto Prisma,
La Paz, 2014.
Ver el libro editado por Bolivia en relacién con la Demanda publicado por el
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de Bolivia y el documento edita-
do por el Gobierno de Chile sobre el mito o realidad de la demanda maritima
de Bolivia
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una Asamblea Constituyente que dio origen a una Constitucién
en la que el Estado incluso cambié su nombre.

TABLA 1
Constituciones de Bolivia y Chile. Siglos XIX-XXI

BOLIVIA

CHILE

Constitucién Politica de 1826
Constitucién Politica de 1831
Constitucién Politica de 1834
Constitucién Politica de 1839
Constitucién Politica de 1843
Constitucién Politica de 1851
Constitucién Politica de 1861
Constitucién Politica de 1868
Constitucién Politica de 1871
Constitucién Politica de 1878
Constitucién Politica de 1878 con
modificaciones de 1880
Constitucién Politica de 1938
Constitucién Politica de 1945
Constitucién Politica de 1947
Constitucién Politica de 1947 con
reformas de 1964

Constitucién de 1967

Reformas constitucionales de
Bolivia

Constitucién Politica de 1947 con
reformas de 1967

Constitucién Politica de 1967 con
reformas de 1994

Constitucién de 1995

Ley N° 2631, de 20 de febrero de
2004

Ley N° 2650 de Reformas a la
Constitucién Politica del Estado del
13 de abril de 2004

Constitucion del Estado
Plurinacional de Bolivia, 2009.

Reglamento Constitucional
Provisorio de 1812

Proyecto de Constituciéon Provisoria
de 1818

Constitucion de 1822

Constitucién de 1823

Constitucion de 1828

Constitucién de 1833

Constitucion de 1833 con reformas
de 1866

Constitucion de 1925

Constituciéon de 1925 con reformas
de 1970

Constituciéon de 1980 con reformas
de 1989

Constituciéon de 1980 con reformas
de 1997

Constituciéon de 1980 con reformas
de 2000

Reforma constitucional de 2000
Constitucion de 1980 con reformas
de 2001

Constitucion de 1980 con reformas
de 2005.

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién proporcionada por los congre-

sos nacionales.

250




Politica exterior, modelo econdmico y mediterraneidad en Bolivia

Sin embargo, el constitucionalismo latinoamericano tiene
algunas similitudes entre Estados. Por ejemplo, el respeto de los
tratados internacionales que se asumen como ley interna de los
Estados. En la mayoria de los paises sudamericanos las reglas
politicas no siempre funcionan a la par de las constitucionales.
Pese a ello, el segundo aspecto comtin en materia constitucional
es que salvo en una sola excepcién, ningiin pais de la regién ha
puesto en tela de juicio la firma de algtin tratado internacional de
forma retroactiva. Esta excepcién nuevamente es Bolivia.

En efecto, la Carta de 2009 cuestiona toda materia interna-
cional que pudiera resultar perjudicial a los intereses bolivianos.
En su propésito de descolonizacién y, sobre todo, desenmascarar
los atavismos del sistema republicano, o 1o que Idén Chivi deno-
mina “Colonialismo constitucional o el constitucionalismo como mds-
cara del colonialismo”1%, 1o hace a través de un resquicio de tiempo
de evaluacién de parte del Estado. En su lectura, el nuevo Estado
establece un constitucionalismo emancipatorio que:

“(...) constituye la referencia politica en boga, tanto en Bolivia
como en el Ecuador, porque pudo evidenciar materialmente la hi-
pocresia del Estado social de derecho propio del siglo XX, traduci-
da en una larga lista de derechos sin garantias de su efectivizacion
y de compromisos estatales que nunca se vieron materializados.
Es verdad que la ley por si sola no cambia la realidad, pero es una
poderosa herramienta para hacerlo. El constitucionalismo emanci-
patorio constituye ya un proceso en marcha”1®.

Si en materia interior la visiéon es que son las leyes las que
cambian el estado de cosas en el pafs, en materia exterior ocurre
un fenémeno similar. El régimen de Evo Morales a través del Es-
tado plurinacional va un paso més alld, con un hecho que a todas
luces no solo es inédito, sino completamente ajeno a la tradicion
latinoamericanista en materia limitrofe: cuestionar la validez de
los tratados internacionales.

15 Vicepresidencia del Estado Plurinacional de Bolivia (Nueva Constitucién
Politica del Estado. Conceptos elementales para su desarrollo normativo, La
Paz, 2010, p. 75.

16 Ibid., p. 9.
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En estos términos, el Capitulo Cuarto de la Constitucién
vigente establecié un apartado especial para la reivindicacién
maritima a través del Articulo 267 que sefiala dos aspectos muy
concretos en los que pone un signo de interrogacién. El inciso I,
en el que declara que:

“El Estado boliviano declara su derecho irrenunciable e impres-
criptible sobre el territorio que le dé acceso al océano Pacifico y
su espacio maritimo”. Y el siguiente: “Il. La solucién efectiva al
diferendo maritimo a través de medios pacificos y el ejercicio pleno
de la soberania sobre dicho territorio constituyen objetivos perma-
nentes e irrenunciables del Estado boliviano”.

En tanto, las disposiciones transitorias que van al finalizar la
Carta Fundamental dispusieron que:

“Novena. Los tratados internacionales anteriores a la Constitucion y
que no la contradigan se mantendrdn en el ordenamiento juridico in-
terno, con rango de ley. En el plazo de cuatro arios desde la eleccion del
nuevo Organo Ejecutivo, este denunciard y, en su caso, renegociard los
tratados internacionales que sean contrarios a la Constitucion”.

En estos términos, ;cémo puede decirse que la demanda de
Bolivia ante La Haya no cuestiona el Tratado de 1904? Bolivia ha
apelado a la figura de los “actos unilaterales”.

Las fases de la relacion en el siglo XX: como entienden los proce-
sos los dos paises

La escasa memoria de los pueblos trae al presente el conflic-
to. Hoy es claro el nexo entre guerra y tratado. Se trata de una
tensién que hace ver como absolutamente injusto que Bolivia no
tenga soberania maritima. Los hechos son los hechos, y lo cierto
es que las guerras se ganan o se pierden en funcién de la politica,
de la estrategia y la tdctica aplicadas en el teatro de guerral”.

17" ORO Tapia, Luis. El concepto del realismo politico, RIL Editores, Santiago,
2013, pp. 40-41.
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Otro tema es el acuerdo de paz que resulta del fin de la
guerra. Cada vez que Bolivia habla de la guerra, la mezcla con
el Tratado de 1904. Chile no hace eso, separa. Y ;por qué Chile
separa ambos planos? Porque salié vencedor de la guerra. Este ar-
gumento de l6gica internacional es tan antiguo que no hay guerra
contempordnea que exhiba otra opcién. La légica del perdedor es
asumir, o bien, esperar y luego empezar otra guerra. Y ello no es
una “opinién chilena”. Es una constante en materia internacional.

Como es sabido, las guerras también tienen sus reglas y sus
marcos de referencia. Hasta la Conferencia Panamericana de
1907, el tema no estaba siquiera en los andlisis de la politica ex-
terior de aquel momento en ninguno de los Estados de la regién.
(Pero conocia Bolivia las repercusiones de un tratado internacio-
nal en el siglo XIX? Bolivia sf tenfa algunas conceptualizaciones
juridicas, curiosamente de boca de uno de los mds importantes
juristas bolivianos de fines del siglo XIX. Federico Diez de Medi-
na, quien consideraba en 1883 que un tratado de paz consistia en
“...el acto internacional que pone fin a la guerra y restablece las
relaciones pacificas de los Estados”, concluyendo que:

“El tratado de paz es forzosamente obligatorio para la nacién, si el
gobierno se ha sujetado en él a las facultades de que estuvo revesti-
do; igual obligacion existe si el hecho de haber traspasado aquel sus
facultados no ocasiona gran perjuicio a la nacién, y es debido a la
necesidad de evitar algiin peligro o un mal mayor, que amenazaba
a esta; (...) Este no deja de ser obligatorio porque lo haya celebrado
una autoridad ilegitima o usurpadora, si ella tiene la posesion apa-
rente del poder y no ataca en él los derechos esenciales de la nacion,
en cuyo caso, podria ser declarado nulo.

El hecho de ser el vencedor, mds poderoso que el vencido, y la des-
igualdad de condiciones de la lucha, no ocasiona la nulidad del tra-
tado; mas la coercion o violencia ejercida sobre el plenipotenciario
encargado de negociar la paz, trae por consecuencia la nulidad de
los compromisos por €l estipulados 8.

18 DIEZ DE MEDINA, Federico. Nociones de Derecho Internacional Moder-
no. Paris 1883. pp. 61-62. Disponible en: http:/ /babel.hathitrust.org/cgi/
Is?field1=ocr;ql=diez%20de%20medina;a=srch
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Si Bolivia en su momento hubiese considerado que el nego-
ciador del Tratado estaba bajo coaccién, la impugnacién del Trata-
do de 1904, que cierra la Guerra del Pacifico entre Chile y Bolivia,
habria sido no solo necesaria, sino inmediata. Claramente no se
habria firmado y mucho menos ratificado. Tanto las autoridades
como los mecanismos de aprobacién del tratado, de ratificacion
del mismo, establecen que el proceso no tuvo vicio de nulidad al-
guno y que se hizo por una razén muy concreta: la necesidad de
tener ferrocarriles para extraer la produccién minera, imprescin-
dible para el desarrollo boliviano a principios del siglo XX.

Asi lo informaba el Marqués de Lansdowne (K.G.) al minis-
tro de Asuntos Exteriores de Gran Bretafia, dos dias después de
la firma del Tratado de 1904:

“The prolonged negotiations which have for years past been proceeding
between Chile and Bolivia, with a view to convert the Truce concluded
in 1884 into a permanent Treaty of Peace, were at length terminated
yesterday by the signature of a Treaty, the principal terms of which are
I understand the following. Bolivia abandons all claim to a Port on the
Pacific; Chile assumes responsibility for the following liabilities; the loan
of 1867, the Oruro, Huanchaca and Cococoro debts, the Mejillones to
Caracoles Railway debt, Pedro Lopez, Meiggs, and Gardaix claims.

Chile undertakes to construct the railwail from Arica to La Paz, and Gua-
rantees the constructions of others which the Bolivian Government may
undertake, namely what of La Paz to Santa Cruz. The Bolivian section of
the Arica La Paz line will become property of Bolivia after twenty years.
Such railways as Bolivia may build within its territory will receive a
guarantee of 5% from Chile, the total amount to be paid under this gua-
rantee not exceeding however $800.000 per annun or about £ 57,000"%.

(Cuadl es la importancia de una declaracién como esta? En pri-
mer lugar, la comprensién del proceso de un tercero de época. Bo-
livia, al momento de iniciar la guerra y hasta la firma del Tratado,
tenfa perfectamente claro qué bases juridicas avalaban a nivel in-

19 CORREA, Loreto. Loc. cit.

20 The National Archives Kew Gardens. (UK) N° 68. Letter from The Marquess
of Landsdowne to Foreign Affairs Ministry. Santiago, 22"¢ October, 1904. Re-
presentante diplomadtico britdnico en Santiago.
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ternacional sus actos. Segundo, la principal potencia internacional
en 1904, Gran Bretafia, sabia exactamente lo que se estaba tejiendo
casi en paralelo a la firma del Tratado. Tal como lo refrenda la lite-
ratura chilena: Bolivia no puede alegar una firma forzada, toda vez
que establecia las condiciones de la firma para su beneficio. Lo pro-
pio Chile.?! Asi, solo después de la Primera Guerra Mundial, los
argumentos juridicos y los términos légicos de fundamentacion de
la convivencia entre los Estados comenzaron a cambiar.

En esos términos, los estudios de Chile y Bolivia han insisti-
do en las causas de la guerra y los distintos momentos e instan-
cias —como las negociaciones de 1895— que llevaron a la firma del
Tratado de Paz y Amistad de 1904. Sin embargo, en lo que se re-
para menos es que cada vez que un pafs se sienta a negociar con
otro Estado en materia territorial, es porque estd absolutamente
seguro de que tiene que hacerlo para salvaguardar sus intereses.
Aun asf, lo que gana o pierde un pafs al momento de una sus-
cripcién de tratado, es lo que el Estado estd dispuesto a asumir?2.

Este es justamente el caso de Chile con los tratados firma-
dos con Argentina en 1881 y con el Perd en 1929. Sin embargo,
Bolivia ha operado con una légica distinta. Bolivia tard6 24 afios
entre la firma del Pacto de Tregua de 1884 hasta la firma del Tra-
tado, y prdcticamente de manera inmediata a su firma, abog6
por su revisién ante la Sociedad de Naciones en Ginebra en 1920,
cuando la delegacion boliviana pidi6, desdiciéndose de todas sus
motivaciones, la pacta sunt servanda®?.

Sin embargo, cabe recordar que los dos paises han suscrito al
menos 28 acuerdos complementarios entre 1904 y 1975 respecto al
funcionamiento del Tratado. Como se puede observar en la tabla 2:

21 CORREA, Loreto. Op. cit., p. 61.

22 La mayor excepcion a esta regla es lo ocurrido con Alemania al término de la
Primera Guerra Mundial, cuyas cldusulas fueron tan dificiles de asumir que,
entre 1923 a 1939, el pais se organiz6 y rearmé hasta finalmente convertirse
nuevamente en una amenaza en Europa.

25 NAMIHAS, Sandra. “La demanda boliviana contra Chile ante la Corte Inter-
nacional de Justicia de La Haya”. En Agenda Internacional, Ano, XX, N® 32,
2013, pp. 55-70. La Liga se declaré incompetente para resolver el tema, por-
que sefial6 que la Asamblea General lo declaraba inadmisible en un dmbito
que ya estaba pactado por los Estados, p. 58.
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En estos términos:

“Bolivia no pide hoy a la Corte que se pronuncie sobre dicho ins-
trumento, debido a que el Pacto de Bogotd dejé expresamente fuera
de su alcance los acuerdos previos que pudieran generar diferendos
que quisieran ser sometidos ante la CIJ. Luego, impedida de im-
pugnar explicitamente el Tratado de 1904 ante dicho tribunal, opté
por buscar el mismo propdsito, pero por otros medios.

No obstante, al presentar una demanda internacional en el
que acusa a Chile de no cumplir sus compromisos internaciona-
les devenidos de una conversacién entre diplomadticos de 1950,
en el que se habla de una posibilidad de entrega de soberania en
las costas, niega a lo menos 4 instancias de negociacién sosteni-
das desde 1948 en adelante sobre aspectos concretos que guar-
dan relacién con el funcionamiento del Tratado de 1904 y que
afectan directamente su acceso a las costas.

Asf, representar posteriormente en una demanda internacio-
nal la necesidad de saldar esta colisiéon de intereses, es una ma-
nera de justificar la negativa a aceptar actos juridicos anteriores
que pudieran poner al pafs en una situaciéon de desmedro en el
contexto internacional?.

Los intereses en juego de la demanda maritima del gobierno de
Morales

(Cabe suponer que la coalicién liberal gobernante en 1904,
tuvo un criterio distinto del que opera en los tiempos que co-

2 Fundacién Jaime Guzmdn. “La demanda maritima boliviana: de la Liga de
las Naciones hasta La Haya”. En Ideas y propuestas, N° 154, 17/7/2014. NA-
MIHAS, Op. cit., pp. 68-70.

%5 En ese contexto, los aspectos del informe preliminar presentado por Bolivia,
en el contexto de la OEA en la reunién de Cochabamba el 2012, pasan por
alto la connivencia de la realidad internacional, y no ayudan al mejoramiento
de los términos de la relacién binacional. Insisto, no porque la reivindicaciéon
sea algo descabellado, sino porque el fundamento que invalida el Tratado,
argumentando que no se ajusta a las normas internas actuales del Estado bo-
liviano, pasa por encima del Derecho Internacional.
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rren? Asi fue. ;Por qué tanto interés hoy en acceder con sobera-
nia en el Pacifico? Daremos dos explicaciones complementarias.

De un lado esta la motivacién politica de separar la pérdida
de la cualidad maritima, en una suerte de amnesia histérica. En
este contexto, el imaginario es una construcciéon simbdlica de la
realidad y se activa por un incentivo a través de un referente. El
Estado boliviano desde el 2003 ha creado una imagen cultural-
mente sostenida en el tiempo. Se trata de una construccién poli-
tica cultural que representa la pérdida del litoral de Bolivia. Asf,
desde el gobierno de Carlos Mesa, que rompe con el proyecto de
exportacion de gas de Bolivia a través de un puerto chileno ins-
talado en la zona de Patillos, se ha construido deliberadamente
una “nueva imagen de la pérdida del litoral”, la que se consolida
con el gobierno de Evo Morales.

El resultado socioldgico politico e incluso constitucional de
esta imagen?® ha sido “transformar en intolerable la nocién de
mediterraneidad”. De esta manera, el dogma fijado colectivamen-
te en un contexto politico revolucionario y refundacional, ha jus-
tificado la reeleccion de episodios histéricos y el olvido de otros.

En la imagen creada por Bolivia estdn la guerra injusta y
un tratado ignominioso para el pueblo de Bolivia. En la visién
boliviana, transformada la imagen en dogma, la reivindicacién
maritima es una causa justa que ha de materializarse a través de
alguna via. Esta serfa la razén por la que Bolivia apelé a los actos
unilaterales de Chile. Esta teoria seria el tinico mecanismo juridi-
co que le permitirfa modificar la situacién de enclaustramiento.

Desde un punto de vista prdctico, el Gobierno boliviano
plantea un menoscabo en materia comercial. Su argumentacién
se sostiene en que el aumento de volumen y valor de las exporta-
ciones bolivianas que salen por puertos chilenos hacia el exterior,
determinan la necesidad de ampliar las instalaciones portuarias,
o el acceso a ellas. De acuerdo a la Empresa Portuaria de Arica,
las cifras dan cuenta de aumentos notables: entre el afio 2007 y
el 2011 la carga boliviana pasé de 1.000.597 a 1.826.830 tonela-
das métricas. Mientras que si se desglosa, se pasé de 595.424 a

26 Sobre el imaginario y la construccién cultural de la memoria, 1éase ROJAS,
Mix (2006). “El imaginario, civilizacién y cultura del siglo XXI”, Prometeo,
Buenos Aires, pp. 237-239.
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780.700 toneladas en exportaciones, entretanto que las impor-
taciones se dispararon de 405.173 a 1.046.120 toneladas. Desde
Arica se moviliza entre un 60 a 70% de la carga boliviana. Por
su parte, Iquique también experimenté alzas, aunque menos no-
tables, porque los transportistas bolivianos prefieren Arica que
Iquique, por razones de logistica. En efecto, entre los afios 2009-
2011 se pas6é de un movimiento 38 mil a 47 mil toneladas aproxi-
madamente. Sin embargo, la cifra hay que mirarla con cuidado.
Del afio 2009 al 2011 la mayor parte de la carga boliviana que
sale de Zona Franca de Iquique, por tanto, es reexpedida hacia
Bolivia. Finalmente, si miramos Antofagasta ocurre un fenémeno
parecido, con la salvedad que por el puerto de Antofagasta salen
mayoritariamente minerales?’.

Los fundamentos bolivianos en sentido estricto, hoy operan
con una légica que no guarda relacién con la época de 1904, ni
con argumentos posteriores. Entre 1904 y los instrumentos que
se apuntan en la Tabla 2, la dindmica de las negociaciones fue:
diplomatica, reservada, profesional y conducente a un didlogo
pragmatico respecto de la “salida al mar”, y aun cuando el tema
se ventilara décadas después en la OEA, se hacia en términos
de mutuo respeto entre los Estados. Hoy, la presion, porque re-
cordemos que las relaciones diplomadticas estdn cortadas desde
1978, se plantea a través de los medios de comunicacién, de la
propaganda politica, de la descalificacién al jefe de Estado, ma-
nipulacién que, en vez de tomar como salida la discusién sobre
el funcionamiento del Tratado, reitera una posiciéon dogmadtica
sobre soberania territorial que impide avanzar en el didlogo y la
reanudacién de las relaciones diplomadticas rotas en 1978. A dife-
rencia de Argentina, con Bolivia existe el Comité de Frontera?® y
no de Integraciéon?. La ultima reunién binacional en este marco
corresponde al afio 2011, y en ese contexto Bolivia ha respondido

27 FLORES Gallegos, Alexina E. y ENDARA Mollinedo, José. Analisis compa-
rativo para las exportaciones bolivianas a través de los puertos de Iquique y
Arica. Cdmara Nacional de Despachantes de Aduanas e Instituto de Comer-
cio Exterior y Aduanas, La Paz, 2012, pp. 40-41.

28 En el caso de Peru (1999) existen dos comités, el de Frontera y el Comité de
Integracién y Desarrollo Fronterizo. Su tltima reunién es de fines de 2014.

2 Creado en 1997 durante el gobierno de Eduardo Frei Ruiz-Tagle y Gonzalo
Sanchez de Lozada.
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a la relacion vecinal articulando una légica institucional que le
permitia demandar a Chile ante La Haya. Asi, bajo la l6gica de
la creacién de la “DIREMAR y con el apoyo del Consejo Nacional de
Reivindicacién Maritima, el concurso de asesores internacionales de
prestigio en el dmbito del Derecho Internacional”3’, la demanda bo-
liviana entra en el escenario juridico argumentando la necesidad
de soberania porque:

1. Existe limitada autonomia aduanera en los puertos de Arica

y Antofagasta.

Existe un monopolio del servicio portuario.

3. Hay un cobro de almacenaje de cargas peligrosas (IMO) en
puerto.

4. Se produce un cobro de impuestos a todos los servicios de la
carga boliviana en transito.

5. Se establece un incremento de los costos por la habilitacién
de sitios extraportuarios en Antofagasta e Iquique para la
carga boliviana.

6. Paralizacion del Ferrocarril de Arica a La Paz3!.

N

Esta iniciativa es una accién que se enmarca en una manio-
bra nueva de parte del Estado boliviano, a través de la presiden-
cia de Evo Morales, a la luz de los estudios efectuados por un
equipo que: “tuvo a su cargo la investigacion y el andlisis de las posi-
bles alternativas juridicas para sustentar la demanda maritima”3?, que
a nuestro entender posee una contradiccién. Aun cuando se ad-
mitiera el argumento respecto del reiterado compromiso de Chile
sobre la validez de las conversaciones, que Bolivia denomina ne-
gociaciones sobre una salida soberana al mar, Bolivia insiste en el
mal funcionamiento del libre trdnsito, razén que se asume en el
petitorio de la demanda misma:

“32. Por las razones expuestas Bolivia solicita respetuosamente
que la Corte falle y declare que:

30 Gobierno de Bolivia. Libro Del Mar, 2014, p. 48.
31 Ibid., pp. 57-60.
2 Ibid., p. 60.
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a. Chile tiene la obligacién de negociar con Bolivia con el fin de
alcanzar un acuerdo que otorgue a Bolivia una salida plena-
mente soberana al Océano Pacifico.

b. Chile ha incumplido dicha obligacion.

c. Chile debe cumplir dicha obligacién de buena fe, pronta y for-
malmente, en un plazo razonable y de manera efectiva, a fin de
otorgar a Bolivia una salida plenamente soberana (al) Océano
Pacifico”. (Sic)33.

;Como crea Bolivia su politica exterior?

Opera como espejo de su politica econémica. Durante el go-
bierno de Pando, cuando se diseni6 el Tratado, los intereses esta-
ban puestos en la conectividad con el Pacifico. En 1904 el modelo
neoliberal se focalizé en el transporte de mercancias. Eso varié
con el tiempo. En las décadas posteriores a la crisis de 1930, el
foco de atencién de la politica exterior se concentrd episédica-
mente en la reivindicacién. La Guerra del Chaco (1932-1934) y,
particularmente, la Revolucién Nacional de 1952, desviaron la
atencion de la politica exterior de la prioridad interna.

En materia vecinal otros conflictos, como el reclamo por el
uso de las aguas del Silala y el Lauca, condicionaron el didlogo
con Chile entre las décadas de 1950 al 1970. Sin embargo, el tema
maritimo volvié de ida y vuelta en diversas ocasiones a la pales-
tra. Con todo, la temdtica del mar encontré acogidas distantes
por parte del Gobierno de Chile hasta Charafia (1975) y las fragi-
les conversaciones sobre un corredor al norte de Arica (1987).

A partir de los afios 90 la dindmica de las relaciones fue a
la par de la restauraciéon de la democracia. En ambos casos la
primera prioridad fue practica. Por eso primero se apuntalé la
relacién econémica a través del Acuerdo de Complementacion
Econémica (ACE 22), y luego es que el tema maritimo se reinsta-
la mds y mds con cada Administracién que va llegando al nuevo
siglo. Desde los afios 2000 en adelante la temadtica es creciente,
constante y cada vez mds conflictiva entre los Estados.

3 Ibid., p. 89.
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(Por qué se agudiza el conflicto entrado el siglo XXI?

Histéricamente postulamos que el Estado chileno no se
habria percatado del crecimiento de la economia boliviana y
tampoco del imaginario adverso creciente. En la préctica, el
entramado del libre transito, focalizado medio siglo antes en la
expansion de los ferrocarriles, dejé de tener sentido. La carretera
que unié Arica con Patacamaya y Tambo Quemado fue un hito
que permitié la sostenibilidad del statu quo y también agilizd,
pese a las dificultades, el comercio (Ruta 11)34. Técnicamente, la
ruta no es la 6ptima en distancia desde Santa Cruz o el oriente
boliviano hacia el occidente, porque para los transportistas de
carga pesada del pais, llegar hasta Patacamaya y luego encum-
brarse hacia Tambo Quemado y al puerto de Arica en Chile, les
significa 70 km mds, que recorriendo por la diagonal Oruro, Tole-
do, Ancaravi, Turco, Curahuara de Carangas, Tambo Quemado,
Arica®. Sin embargo, es la carretera que existe.

3% Asociacién Nacional de Funcionarios de Aduanas de Chile. “Camioneros
bolivianos se quejan por perjuicio del paro en Chile. El Sindicato Boliviano
de Choferes de Transporte Internacional informé hoy sobre los perjuicios
sufridos en el paso fronterizo con Chile por el paro de actividades de ayer de
la Central Unitaria de Trabajadores (CUT), pero también sobre habituales de-
moras en la aduana, y dijo que analizan medidas de fuerza. El dirigente Sil-
vestre Susafio, del sindicato de choferes, dijo que la medida demor6 el paso
de unos 1.500 camiones a través del paso fronterizo de Tambo Quemado,
ubicado a 281 kilémetros al sudoeste de La Paz y a una altura de 4.000 metros
sobre el nivel del mar, report6 la agencia DPA.”Hubo un paro de trabajadores
de Chile. Han tenido que dormir anoche, antenoche; la altura alli afecta a los
motores; es todo un caos viendo la infraestructura, la congestiéon que deben
soportar los choferes”, precisé el dirigente sindical. Susafio, que record6 que
el transito fronterizo es un asunto de la agenda de los gobiernos de Bolivia y
Chile y explicé que los problemas de transporte son recurrentes. Dijo que hay
demoras en el control de aduanas y migracién y advirtié con futuras medidas
de protesta. Tambo Quemado es el paso fronterizo mds usado entre Bolivia y
Chile. Alli las temperaturas en invierno llegan hasta 15 grados bajo cero por
las noches y la madrugada. Los conductores contaron que la burocracia adua-
nera les obliga a permanecer muchas horas en esa zona”.

% “Corredor Biocednico tendrd doble via de Santa Cruz a Patacamaya”. La Ra-
z6n, 13-01-2013. Realmente con esta diagonal, proxima a concluirse, la tarifa
$us/tn-Km tendra un costo del 20% menor que la planteada ruta especificada
por el gobierno de Morales.
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Pero la crisis de Bolivia con Chile se origina no por el aumen-
to de la carga que pasa por la Ruta 11 (Arica-Tambo Quemado-
Patacamaya) o bien por la Ruta 15 (Iquique-Colchane- Pisiga),
sino por el frustrado proyecto de venta de gas a California que
se barajoé entre el 2002-2003, proyecto que se desarrollé entre la
presidencia interina de Jorge Quiroga Ramirez y el primer afio de
gobierno del segundo mandato de Gonzalo Sénchez de Lozada:

“La privatizacién de los energéticos alcanzé un grado extremo en
2003 con el proyecto de exportacion de gas a Estados Unidos, el
cual prevé ceder por completo el control a las empresas partici-
pantes, centralmente al consorcio Pacific LNG, constituido por las
transnacionales British Gas, British Petroleum y Repsol/YPF. Se
proyecta la exportacion diaria de 36 millones de metros ciibicos de
gas hasta los mercados de Estados Unidos durante veinte afios, es
decir, un total de 6.26 trillones de pies ciibicos de gas boliviano.

El transporte del gas se daria de los campos de Tarija, al sur de
Bolivia, hasta el puerto chileno de Patillos en el Pacifico. En ese
puerto, se instalaria una planta para licuar el gas. El gas seria
transportado en barcos metaneros hasta un puerto en Estados
Unidos para luego ser transportado por la distribuidora estado-
unidense Sempra (ligada a Enron) hasta California. El proyecto,
en su conjunto, demandaria una inversion de 5 a 7 mil millones de
dolares durante un quinquenio.

Un factor adicional para explicar la indignacion que ha despertado
este proyecto es el hecho de elegir a Chile como el intermediario
para procesar y distribuir el gas a Estados Unidos, dado que fue
un gobierno chileno quien quité la tinica salida al mar con que
contaba Bolivia a raiz de una querra en 1879”.

Las condiciones otorgadas a Pacific LNG son por completo desfa-
vorables para Bolivia. Fuentes empresariales estiman que por cada
dolar que se entreque al Estado boliviano por concepto de impues-
tos y regalias, el consorcio obtendrd 24 délares” 3°.

3 ORNELAS, Ratl. “La guerra del gas: cuarenta y cinco dfas de resistencia y un
triunfo popular”. Biblioteca de CLACSO.
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Chile no lleg6 a comprender durante el gobierno de Ricardo
Lagos la magnitud de la crisis boliviana de 2003. Mucho menos
del viraje politico que Bolivia emprenderia a contar de 2006 con
la ruptura del cldsico modelo extractivista:

“... las campafias de sensibilizacién mencionada, tanto Quiroga
como Sdnchez de Lozada fueron retrasando la concrecion de los
acuerdos alcanzados y negando avances efectivos en las rondas
de megociacion, tales como borradores de acuerdo, informes de
viabilidad, etc. En los hechos, los gobiernos bolivianos de la época
postergaron, pragmdticamente, por razones meramente estraté-
gicas, una decision originalmente concebida en funcién de pard-
metros puramente objetivos, tales como los costos de instalacion
y de mantenimiento. No obstante, el niicleo de las preferencias
de ambos gobiernos respecto de un acuerdo con Chile no vario, es
decir, no interrumpieron las rondas de negociacién, a pesar que el
ofrecimiento chileno excluia expresamente resolver la reclamacion
maritima, de manera que solo negociaban sobre las condiciones ne-
cesarias de autonomia para la construccion y funcionamiento del
gaseoducto”.

Pennycott Castro sostiene que:

“Solo bajo la presidencia de Mesa se estancaron definitivamente
las negociaciones con Chile. Para sobrevivir a la presién politica, el
pragmdtico gobierno de Mesa propuso un plebiscito que encarnase,
desde la perspectiva del mismo Mesa, todos los elementos del movi-
miento de protesta que habia conducido al derrocamiento de Sdnchez
de Lozada, ahora empaquetados bajo el slogan politico “agenda de
octubre”, entre estos la solucion a la mediterraneidad ligada a las
negociaciones de gas natural como una condicion sine qua non, bajo
el eslogan “Gas por Mar”. Con ello, el Gobierno de Mesa olvidaba
los argumentos economicistas a favor de un gaseoducto por Chile y
endurecia en general su politica exterior respecto de este pais vecino.
Al obrar de esta manera, Mesa logré neutralizar las objeciones nacio-

37 Guerra del Gas a La Haya. Acta bioeth. [online]. 2013, vol.19, n.1 [citado
2014-10-09], pp. 71-86. ISSN 1726-569X. http:/ /dx.doi.org/10.4067 /S1726-
569X2013000100008
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nalistas, al costo de tensionar las relaciones con Chile, cuyo gobierno
una y otra vez rechazé las exigencias de concesiones territoriales”3S.

En el 2006 el giro revolucionario emprendido por el MAS
oper6 en funcién de la nacionalizacién del gas ¥, del sector mi-
nero, eléctrico, de servicios publicos y el cambio constitucional
que le permitiera cambiar la matriz de posesiéon de sus recur-
sos?®. El aumento de las regalias de los hidrocarburos (del 18 al
50% y luego la nacionalizacién directamente), que fue a la par
de una politica agraria, y de la busqueda de una mayor igualdad
para la poblacién indigena.

El resultado concreto es sencillo: un exitoso desempefio de
la economia boliviana por el gobierno, que fue seguido por un
4,1% de crecimiento del PIB en 2010; un 5,2% en 2011; un 5,2% en
2012; hasta llegar al 6,5% en 2013, tendencia que se mantiene atin
el afio 2014.

El aumento de los precios de los commodities bolivianos y de
la carga 6 veces en 8 afios, volcaron la politica econémica en ex-
terior rdpidamente. Chile no operé a la misma velocidad de estos
cambios. Los puertos, todos ellos licitados en un marco juridico
unico en la Ley de Licitaciones*!, tampoco ingresaron en la dis-
cusién y debate sobre la agenda politica boliviana; Chile descarté
la negociacién como via y cuando se establecié la Agenda de los
13 puntos (2006), no ajusté la agenda administrativa interna para
abordar distintos aspectos de las conversaciones de la Hoja de
Ruta. Por ello, es que la ansiedad por incorporar el punto 6 de la
Agenda se cruza con la necesidad real de soberania que Bolivia
estima necesitar y se convierte en una prioridad del Estado.

38 Ibid.

39 Este decreto obligé a las empresas extranjeras a firmar contratos nuevos para
la exportacién de hidrocarburos, garantizando su legalidad por medio de la
aprobacién en el Congreso. El decreto pasé a ser ley en mayo de 2006. Decre-
to Supremo 28701

40 Con la nacionalizacién de los recursos naturales, el Estado boliviano recupe-
ré su rol protagénico en la economia y redefinié la relacién con la inversién
extranjera, sin atentar contra las inversiones realizadas. MAYORGA, Fernan-
do. 2006. “El gobierno de Evo Morales: entre nacionalismo e indigenismo”.
Nueva Sociedad 206: 4-13. Véase en Gobierno de Bolivia. Economia Plural, La
Paz, 2014, p. 2.

41 Ley 19.542 de “Modernizacién del Sector Portuario Estatal”. 30/04/1998.
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El cambio de gobierno en 2010 fue irremontable para una
dogmatica cancillerfa boliviana. Esta vez con un disuelto servi-
cio exterior*?, Bolivia deposité en Morales todo el poder del pais
en su persona y en su vicepresidente. Ello se demuestra en las
iniciales declaraciones del tema maritimo esgrimidas por su can-
ciller, afirmaciones que paulatinamente ceden a las consideracio-
nes vertidas por el Poder Ejecutivo.

Las medidas iniciales del Gobierno, reforma de las estruc-
turas del Estado, recuperacién del control estatal de los recursos
naturales, refundacién de Bolivia a través de la Asamblea Cons-
tituyente y reconduccién del referéndum autonémico; modifica-
cién de la politica de tierras y emision de politicas sociales para
los sectores mds deprimidos del pafs, estan dirigidas al desman-
telamiento del modelo neoliberal*3. Todas ellas fueron acompa-
fladas, en escasas ocasiones, por profesionales en materias de
seguridad, defensa y relacién fronteriza. El desmontaje de la red
diplomdtica boliviana ha sido determinante en la conduccién
y asesoria hacia la ofensiva de la presidencia de Evo Morales.
Ninguno de los funcionarios de la Cancilleria boliviana ve la
relacion con Chile, a menos que pertenezca y jure al MAS y que
sea de exclusiva confianza del presidente Morales desde el 2006.
Desde el canciller hacia abajo, ningtin funcionario de gobierno
posee formacién diplomaética.

Eso explica el tenor de las declaraciones politicas de las
autoridades bolivianas y los calificativos emitidos por la admi-
nistracién. Esto es lo que lleva a que Bolivia contrate expertos
externos e internacionales para formular la demanda presentada
el 20134,

42 Cabe recordar que durante la primera administracién del gobierno del pre-
sidente Morales, se retiré a todos los embajadores de carrera del servicio
exterior. Adicionalmente, también fue disuelta la orgdnica de la Academia
Diplomaética Boliviana “Rafael Bustillos”. El proceso de reforma y mallas cu-
rriculares de la Academia Diplomética actual, ha exacerbado la formacién y
andlisis del tema maritimo.

43 IVANA Deheza, Grace. Bolivia 2006: reforma estatal y construccién del
poder. Rev. Ciencia Politica. (Santiago) [online]. 2007, vol.27, Esp [citado
2014-10-09], pp. 43-57. ISSN 0718-090X. http:/ /dx.doi.org/10.4067/50718-
090X2007000100003

4 Ministerio de Defensa del Estado Plurinacional de Bolivia. “Consejo mariti-
mo se reunird en La Haya para revision final de Memoria”. 12/04/2014.
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Mi4s alld de las connotaciones de la relacién con Chile, la
Unica prioridad de politica exterior boliviana desde que asumié
Evo Morales la presidencia, se desarrolla con la idea de “Ia Di-
plomacia de los Pueblos por la Vida y el principio del Vivir Bien"#. La
presidencia de Morales ha colocado, como parte de su objetivos
estratégicos: “Mantener vigente en la comunidad internacional la
reivindicacion maritima boliviana”; y en lo referente a sus funciones
y atribuciones “Reivindicar el derecho irrenunciable e imprescriptible
del Estado Plurinacional sobre el territorio que le dé acceso al Océano
Pacifico y su espacio maritimo”#. En su declaracion de la Agenda
Patridtica del Bicentenario, el tltimo de los “13 pilares para cons-
truir la Bolivia digna y soberana antes del 2025”, sefialé:

“es el reencuentro soberano con nuestra alegria, felicidad, prospe-
ridad con nuestro mar, porque Bolivia perdio su acceso soberano
a las costas del Océano Pacifico por una guerra injusta manipu-
lada por intereses de pequerios grupos, “no fueron los pueblos los
que pelearon por las costas de nuestro Litoral, fueron mds bien
los grupos de poder que motivaron por intereses imperiales y
mezquinos”.

A modo de reflexion

Bolivia es uno de los paises menos avanzados a nivel re-
gional, de hecho, es catalogado por la ALADI como un pais que
no logra producir lo que consume, es decir, un Pafs de Menor
Desarrollo Econémico Relativo (PMDER)*. Siguiendo a Escudé,
podria catalogédrselo como un pais de pertenencia al hemisferio

4 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de Bolivia y el documento
editado por el Gobierno de Chile sobre el mito o realidad de la demanda
maritima de Bolivia. (2014) En: http:/ /www.minrel.gob.cl/minrel/site/ar-
tic/20140624 / asocfile /20140624134912 / chile_y_la_aspiraci__n_mar__tima_
boliviana_mito_y_realidad.pdf

46 Ibid.

47 Vicepresidencia de Bolivia: Evo Morales plantea 13 pilares para construir la
Bolivia digna y soberana antes del 2025, martes 22 de enero de 2013.

48 Asociacién Latinoamericana de Integracién (1980), Tratado de Montevideo
1980. http:/ /www.aladi.org /nsfaladi/juridica.nsf/vtratadoweb / tm80
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de manera periférica. Con ello, a la luz de los organismos inter-
nacionales, aparece como una nacién en desventaja respecto a to-
dos los paises de la region, y de hecho en materia econémica ne-
gocia en términos de nacién menos favorecida. Si a ello se agrega
su cualidad mds significativa, su mediterraneidad, claramente
Bolivia bajo estas condiciones no deberia influir ni econémica ni
militarmente en la politica mundial.

No obstante, conscientes de su condicién, el presidente Mo-
rales junto a su equipo de gobierno han enfocado sus esfuerzos
en la otra cara del poder. Las autoridades bolivianas han inserta-
do a Bolivia en el escenario internacional, mediante un discurso
alternativo, dejando en el pasado el modelo liberal de la econo-
mia y la formacién de un Estado basado en la explotacién de sus
recursos con base en la inversién extranjera. Estas son las fuentes
del poder blando boliviano, un poder que busca la solucién por
medios pacificos y dice velar por la integracién de los pueblos. En
este sentido, estas caracteristicas de su politica exterior, le son tti-
les para defender insistentemente su derecho al mar, campo en el
cual desconoce en el discurso todas aquellas estructuras politico-
econdmicas que lo llevaron a la firma del Tratado de 1904.

Bolivia ha dirigido su politica exterior por encima de sus
histéricas posibilidades de nacién débil, en especifico respecto al
problema maritimo, porque estima que su pérdida del litoral es
un asunto esencial a su existencia politica. Esta condicién de Es-
tado es diferente en materia externa. Bolivia sostiene que haber
sido un pais obediente a la institucionalidad internacional, le ha
significado mds de 130 afios sin solucién a la demanda de retor-
no con soberania a las costas del Pacifico. Por ello, utiliza la via
multilateral para su posicionamiento con el tema, lo que resulta
coherente internamente.

Particularmente, el gobierno del presidente Morales ha le-
vantado la bandera de la soberania en el litoral con el propésito
de demostrar una diferencia real con sus predecesores, esto es,
alejarse de los logros vinculados a la mediterraneidad respecto
de otros mandatarios que no lograron posicionar el tema en la
agenda internacional. Desde el gobierno de Pando, cuando se
fragué el contenido del Tratado de Paz y Amistad de 1904, nada
pudo hacerse en materia maritima que cambiara la visién sobre
el tema maritimo de forma visible internacionalmente. Nada mds
loable en la mentalidad politica de un pais que no tiene trofeo
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ideoldgico, territorial o politico, que exhibir ante sus vecinos que
tener un presidente abocado a la causa.

Dada su permanencia como jefe de Estado y gobierno, el
presidente Morales ha encabezado una revolucién durante casi
una década. La l6gica del mandatario ha escalado fases. Primero,
intent6é con Chile a través de negociaciones bilaterales. Luego,
buscando apoyo multilateral a nivel regional, y finalmente, acu-
diendo a la Corte Internacional de Justicia a nivel internacional.
Eso en lo diplomético, pero en lo econémico, el crecimiento del
paifs es su mejor carta de presentacion para insistir en la sobera-
nia en las costas del Pacifico y, en los corredores de integracion,
una potente estrategia para discutir adicionalmente el tema a
nivel regional.

Si Chile desea entender la 16gica detrds del Estado boliviano,
debe estar consciente que Bolivia no cejard en su empefio y bus-
card encontrar apoyo y una pronta soluciéon de manera definitiva
a su demanda. A partir de la premisa ciudadano-céntrica refleja-
da en este discurso integracionista, la demanda maritima ha sido
visibilizada en varios organismos multilaterales como una res-
ponsabilidad regional, y el soft power boliviano ha sido la herra-
mienta determinante en su politica exterior. La diplomacia pre-
sidencial usa la consigna de integraciéon y cooperacion, e intenta
repercutir en la perspectiva tanto de sus pares como en la de ins-
tituciones internacionales, configurdndose como soporte de la
reivindicacién maritima. No obstante, la pregunta queda abierta:
;qué tan efectivo resulta aplicar el soft power en el contexto inter-
nacional latinoamericano, cuando la tradicion internacional de
los conflictos insiste en el hard power o el statu quo? Hoy, de Chile
depende entrar en el contexto del soft power, o bien, descartar las
sinuosas reglas de un pafs que se mueve desde el cambio.
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CAPITULO VII

EL FENOMENO DE LA DROGA EN EL
NORTE DE CHILE: UNA AMENAZA
CRECIENTE A LA SEGURIDAD!

Alejandro Salas Maturana

Introduccion

El narcotrafico es uno de los problemas de seguridad que
mds preocupan a la comunidad internacional, porque sus accio-
nes no se producen aisladamente. El tipo de relacién que involu-
cra, se vincula a otros problemas de seguridad como la trata de
personas, el trafico de armas y el lavado de activos, todos como
parte del crimen organizado?. Como parte de este, también se
asocia al terrorismo, al lavado de activos y a la inmigracién ile-
gal, provocando una mezcla en que todos los fenémenos sefiala-
dos son variables de un mismo problema3.

Los efectos que provoca el fenémeno de la droga son com-
plejos y multidimensionales debiendo ser observados de manera
amplia, porque ellos no estdn acotados a dreas geograficas es-
pecificas, porque es transnacional y, en relacién al trédfico, tiene
capacidad de desplazamiento buscando condiciones apropiadas
para su desarrollo. Ello complica la comprensién de sus impli-
cancias de manera integral, generando dificultades a los orga-
nismos estatales que tienen la responsabilidad de enfrentarlos y

Una versién preliminar de este texto fue presentada en el Coloquio Interna-
cional “Paradojas de la Seguridad Ciudadana en América latina”, entre el 7 y
9 de abril de 2014. Universidad Veracruzana de México/CLACSO.

LEDEBUR, Kathryn (2005). Bolivia: consecuencias claras. Youngers and rosin
(eds.).

3 ANING, K. and POKOQO, J. (2014). Understanding the nature and threats of
drug trafficking to national and regional security in West Africa. Stability:
International Journal of Security & Development, 3(1): 8, pp. 1-13.
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resolverlos. Ello ha llevado al disefio y aplicacién de estrategias
inadecuadas que, al fracasar reiteradamente, provocan una sen-
sacion de indefensién y derrota, porque las organizaciones que
utilizan el narcotréfico en su beneficio contintian expandiendo su
poder con diversos efectos en distintos dmbitos de la sociedad en
que esta presente.

En la zona norte de Chile, la droga se ha convertido progre-
sivamente en los tdltimos 15 afios en un fenémeno de desarrollo
permanente, donde la manifestacién sistémica de la actividad
se produce en las rutas por las que se transporta la droga pro-
veniente desde Pert y Bolivia, actuando como drea de trdnsito
principalmente hacia los mercados europeo, norteamericano vy,
recientemente, hacia el centro del pais, coincidiendo con el incre-
mento del consumo interno.

Aunque la produccién y el comercio ilegal de la droga es
un fenémeno generalizado en nuestro hemisferio, es aquella
proveniente de Perti y Bolivia —dos de los mayores productores
de cocaina y pasta base en el mundo- la que activa las rutas de
paso en el norte de Chile. Evidencia de esto es que por esta re-
gion transita el 80% de la droga que ingresa al pafs, provocando
un problema que se ha desarrollado progresivamente desde los
afios 50 del siglo XX, y que hoy genera preocupacién porque las
organizaciones delictuales vinculadas al fenémeno se estarfan
constituyendo en una creciente amenaza a la seguridad de Chile,
centrando sus acciones principalmente en las cuatro regiones que
conforman el drea en mencién*.

En este contexto, tres son las principales rutas de paso de la
droga provenientes de Perti y Bolivia. La primera, en la Region de
Arica y Parinacota, donde el trdnsito baja desde el altiplano hacia
Arica, teniendo como ejes generales las rutas Visviri-Arica y Tam-
bo Quemado-Arica. La segunda, en la Regiéon de Tarapacd, que
baja desde el altiplano hacia Iquique, teniendo como ejes genera-
les las rutas Colchane-Iquique y Cancosa-Iquique. La tercera en

4 Informe de la Comisién Investigadora Plan Frontera Norte de la Cdmara de
Diputados. Sesién 2da martes 8 de enero de 2013. Ver, “Caso OS-7: a 150 lle-
gan causas de droga con “perfil de riesgo”. EI Mercurio, 6-10-2013.

278



El fenémeno de la droga en el norte de Chile: una amenaza creciente a la seguridad

la regién de Antofagasta, que baja desde el altiplano por las rutas
generales Ollagiie-Calama-Antofagasta y Socaire-Antofagasta®.

La que se denomina zona norte en Chile es un espacio geo-
grafico que posee 1.337 kilémetros de drea fronteriza, con dos
triples fronteras (Chile-Pert-Bolivia y Chile-Bolivia Argentina),
y una geografia donde se destacan el desierto de Atacama, el
Altiplano andino, todas dreas aisladas y poco pobladas que fa-
cilitan el movimiento clandestino. El norte chileno posee cuatro
nucleos urbanos principales de los cuales tres son puertos (Ari-
ca, Iquique y Antofagasta), y el cuarto, es la ciudad minera de
Calama®.

A partir de lo sefialado, al observar el norte chileno como
ruta de paso de la droga, surgen dos preguntas:

1. ¢Qué ocurre con la droga que ingresa a Chile?, y

2. ;Cémo transitan los cargamentos de cocaina, pasta base y
marihuana desde que ingresan a territorio chileno, hasta que
abandonan la regién por los puertos que alli existen o por
via terrestre hacia el centro del pais?

En dicho sentido, no parece 16gico mantener una posicién
reduccionista, planteando simplemente que el fendmeno existe
y se manifiesta en el trdfico ilegal de estupefacientes. Por ello, la
comprensién plena de lo que ocurre nos lleva a un punto clave,
que es determinar el rol que debe tener el Estado de Chile en el
control del fenémeno y en los efectos que este produce. Esta vi-
sién obliga a una mirada mds amplia porque implica un desafio
concreto para el Estado. Definir politicas pudblicas que contribu-
yan a evitar el trédfico ilegal de sustancias ilicitas y su comercia-
lizacién, ademds de aquellas relacionadas con la prevencién de
su consumo y las destinadas a recuperar para la sociedad a los
consumidores. Por ello, nos parece interesante observar el fené-
meno desde tres perspectivas complementarias para lograr dicho
entendimiento:

http:/ /www.mapasdechile.cl/ pdfs/ mapa-norte-chile-1.pdf
6 Atlas Geografico para la Educacién (2007), Instituto Geografico Militar. San-
tiago. pp. 99-143.
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1. La droga es un fenémeno de efectos transversales. Por con-
siguiente, inicialmente nos abocaremos a determinar las
variables presentes en su desarrollo y cémo impacta a las
sociedades donde esta presente.

2. Desde la arista del conflicto. En el desarrollo del fenémeno
de la droga siempre existe conflicto, puesto que aparecen
variables de control territorial, de lucha por el poder social,
econémico, politico y militar, dentro del cual se pueden
agregar los aspectos policiales de seguridad asociados. Para
ello, el sustento tedrico en el tratamiento del problema lo
proporciona la geopolitica de las drogas.

3. Por ultimo, en estrecha vinculacién con lo anterior, es impor-
tante observar el problema de la droga desde la perspectiva
de la geopolitica critica, que entrega una visiéon diferente
alejada de lo puramente delincuencial, ayudando a entender
que la droga genera situaciones de gran complejidad y de
alcances que trascienden una territorialidad especifica.

En dicho sentido, en primer lugar se analizard a la droga
como fenémeno de seguridad, explicando sus caracteristicas
esenciales, lo que permite comprender sus alcances y efectos en
los Estados y las sociedades donde estd presente. A continuacién
se analizard el fenémeno a partir de la conceptualizacién de se-
guridad realizada por David A. Baldwin’. Luego se revisara el
trafico de drogas proveniente de Perd y Bolivia, para finalmente
analizar el fenémeno de la droga en el norte de Chile.

La droga como fendmeno de seguridad

Actualmente en nuestro hemisferio estamos sometidos a la
influencia de diversos fendmenos que son consecuencia de un
proceso de globalizacién dindmica que implica la generacién
de intensa interactividad en la comunidad internacional y sus

7 Senior Political Scientist. Woodrow Wilson School of Public and International
Affairs. Princeton University.
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distintas sociedades, sometidas a una complejidad® que afecta
a todos los aspectos de la vida social de las comunidades que
conforman los paises, desde sus manifestaciones dentro de las
familias, hasta aquellas que se producen en los &mbitos nacional
e internacional®.

A través de la interacciéon entre las personas que confor-
man nuestras sociedades, las distancias fisicas han cambiado
de cardcter, acercando los espacios cuando se utilizan medios
de transporte modernos. Ello, porque los fenémenos transna-
cionales se derivan de la interconexién e interactividad de las
sociedades humanas insertas en el proceso de globalizacién. Ello
ha provocado que las sociedades se hayan acercado y vinculado
por medio de recursos tecnolégicos, del comercio y de los flujos
de intercambio de informacién. La relacién que provoca esta cer-
cania ha facilitado la transferencia de procesos sociales, econé-
micos y politicos de una regién a otra, provocando tensiones que
obligan a las sociedades a adaptarse para enfrentarlos!0.

En este contexto, la droga es un fenémeno de “efectos
transversales” que cubre espectros diversos de control y no usa
siempre medios tecnolégicos avanzados. En el hecho, la droga
como fenémeno “transnacional” se transforma en un “problema de
relaciones internacionales” que trasciende a los Estados, traspasa
las fronteras y plantea la urgencia de esfuerzos conjuntos de la
comunidad internacional en general, y regional en lo particular,
para enfrentarlo!!.

Asi entonces, en el entorno internacional contemporaneo,
por sus condiciones y caracteristicas, los fenémenos transnacio-
nales vinculados a la seguridad, como es la droga, poseen las
siguientes caracteristicas esenciales!?:

8 Juan Medina la define como un conjunto de variables tan amplias y multifa-
céticas que resulta dificil sistematizarlas y analizarlas simultdneamente.

° MEDINA Gonzalez, José. (2013). “Nuevos Fenémenos Transnacionales que
influyen en la Seguridad Nacional de México: una taxonomia introductoria”.
La Seguridad Nacional de México. Diagndsticos y Propuestas. CESNAV. Mé-
xico. pp. 215-225.

10 Ibid.

T Ibid.

12 Ibid.
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Son permeables, porque los fendmenos transnacionales tienen
fronteras porosas y limites flexibles. El proceso de la globaliza-
cién favorece a aquellos procesos dindmicos que, por su propia
naturaleza, influyen en otros. Por ejemplo, los fenémenos eco-
nomicos transnacionales influyen directamente en los sociales y
ambos a su vez en los politicos. En relaciéon con el fenémeno de
la droga, vemos que influye y se vincula estrechamente con el
terrorismo, con la inmigracion ilegal, con el crimen organizado,
con el lavado de dinero, con la degradacion medioambiental y el
contrabando de armas.

Son permisivos, porque el entorno global ha facilitado la
emergencia y desarrollo de fenémenos que anteriormente se
encontraban limitados o acotados a regiones geograficas especifi-
cas. Por ello, el entorno global ha generado las condiciones para
la expansién y transmisién fenomenolégica. Ello ocurre con el
narcotrafico, con el terrorismo, con el crimen organizado y con
el lavado de dinero, los cuales por efectos del desarrollo tecno-
l6gico en las comunicaciones estdn presentes en mayor o menor
medida en gran parte de la comunidad internacional.

Poseen vacios cognitivos, porque la amplitud del macrofe-
nomeno de la globalizacién provoca que numerosos fenémenos
sociales, econémicos o politicos pasen desapercibidos para gran
parte de la sociedad internacional, hasta que sus dimensiones y
dindmica resultan imposibles de ignorar. Esto no significa una
“negligencia global”, sino un proceso légico. La gran cantidad de
variables presentes en los procesos globales, asi como las condi-
ciones de permisividad y permeabilidad de los mismos, provoca
que dichos fenémenos puedan gestarse o desarrollarse sin ser
inmediatamente evidentes para la sociedad. Claro ejemplo de
ello es el narcotrafico en Chile, donde su expansién ha sido pro-
gresiva en un largo periodo de tiempo (surge en los afios 50 del
siglo XX, alcanzando los niveles de desarrollo actuales después
de 60 afios).

Son diacrénicos, es decir, fendmenos que son parte de un pro-
ceso dindmico, el cual es producto de una gestacién, maduracion
y manifestacién a lo largo de un periodo temporal propio del
fenémeno, el cual no es lineal, sino que sigue su propia légica
discordante. La droga ha mostrado esta caracteristica en los pai-
ses donde estd presente, donde la falta de comprension de esta
por parte del Estado ha permitido un desarrollo y expansién que
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ha provocado conflictos de especial violencia y que estdn lejos de
finalizar (México, Colombia, Pert1).

Son asimétricos por naturaleza, esto es, que aunque puedan
ser comparables con otros fenémenos, poseen caracteristicas
especificas e intrinsecas que les distinguen de otros procesos y,
por lo tanto, son tinicos en su dindmica particular. En el caso de
la droga esta caracteristica es comparable con el lavado de dine-
ro, y en cierto modo con el terrorismo, en términos de presencia
territorial y forma de expansién. Sin embargo, su presencia te-
rritorial en dreas de cultivo, produccién y comercializacién, su
transferencia transnacional en las rutas de trafico, las formas de
relacionamiento con las sociedades, con los Estados y con otros
fenémenos, le otorga una complejidad y multidimensionalidad
que dificultan su control y neutralizacién.

Obviamente, desde la teorfa los fenémenos son complejos, lo
que representa que en si mismos se encuentran integrados por
un amplio conjunto de procesos, condiciones y caracteristicas que
interactdan sin establecer limites claros otorgdndoles una dind-
mica tnica. En este sentido y, a modo de ejemplo, el fenémeno de
la droga involucra una serie de procesos que van desde su pro-
duccién hasta su comercializacién, donde interacttan diversos
actores que velan por sus intereses, lo que implica la presencia de
conflictos que generan violencia en distintas formas y niveles.

Son aditivos y exponenciales, es decir, que no se encuentran
aislados, sino que su desarrollo depende de la suma de factores
derivados de otros fendmenos, y sus manifestaciones pueden po-
tencializarse por medio de la expresiéon contextual de otros suce-
sos. Como ejemplo, esta caracteristica explica las relaciones entre
terrorismo y narcotréfico, los que a través de sus vinculaciones
se benefician en términos de financiamiento (las organizaciones
de narcotraficantes a los grupos terroristas) y proteccién (grupos
terroristas a las organizaciones de narcotraficantes).

Pueden ser catalizadores o reactivos, esto es, que pueden
influir en la gestacién, desarrollo o manifestaciéon de otros fe-
némenos, o bien pueden reaccionar ante ellos en determinadas
circunstancias o condiciones. Aqui encontramos que el fenémeno
de la droga puede generar corrupcién de funcionarios estatales,
realizar acciones terroristas en proteccion de sus intereses, la
aparicion de operaciones de lavado de activos, realizacién de
trafico de armas y financiamiento de organizaciones insurgentes.
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En virtud de estas caracteristicas y, desde la éptica del Esta-
do, podemos sefialar que los fenémenos transnacionales vincu-
lados a la seguridad, en particular el de la droga, no pueden ser
abordados desde una sola perspectiva para fines analiticos, sino
que dentro de un sistema complejo e integral que nos permita di-
mensionar adecuadamente los procesos asociados, para formular
politicas ptblicas que colaboren en su mitigacion.

En relaciéon a cémo se produce el fenémeno de la droga,
Alain Labrousse propone la geopolitica de las drogas como una
nueva perspectiva que busca explicar el narcotréfico, teniendo en
consideracién aspectos relacionados con el conflicto, como son el
control territorial, la lucha por el poder politico, econémico, mili-
tar y social, el que a su vez se inserta en el Sistema Internacional,
porque la droga tiene presencia y efectos globales'3.

Labrousse plantea que la relacién entre droga y conflicto
se hace significativa desde las guerras del opio chinas en el si-
glo XIX. Sin embargo, es a partir de su progresiva prohibicién
durante la primera mitad del siglo XX, y fundamentalmente
desde el término de la Segunda Guerra Mundial, cuando esta
vinculacién se materializa durante el desarrollo de las luchas
en el sudeste asidtico, desde la guerra por la independencia de
la Indochina francesa a la guerra de Vietnam. Es durante estos
conflictos cuando los servicios secretos franceses y luego la CIA
se relacionaron con el trdfico de opio en beneficio de los intereses
de sus respectivos paises. Algo similar ocurrié en Centroamérica
en vinculacién con el apoyo a los contra y, luego, en la invasién
soviética a Afganistdn (1978-1992)14.

Terminada la Guerra Fria, el uso de la droga para financiar
diversos conflictos fue consecuencia de una politica de reem-
plazo en el financiamiento de ellos. La carencia del apoyo eco-
némico, financiero y militar que en esos afios proporcionaron
las superpotencias de la época en el mundo bipolar, dio paso al
financiamiento desde el narcotrdfico. A ello, se suman variables
ligadas al derrumbe de regimenes comunistas, el debilitamiento
estatal y el desmembramiento de algunos Estados como la Unién
Soviética y Yugoeslavia. En este contexto, desde los afios noventa

13 LABRUSSE, Alain. Geopolitica de las Drogas. LOM Ediciones, Santiago, 2012.
14 Ibid., p. 64.
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a la actualidad, se han producido 37 conflictos donde se ha mani-
festado la presencia de la droga. De estos, en nuestro hemisferio
y en Latinoamérica se mantienen las disputas en México, Colom-
bia y Pert!®.

En términos de rutas, aquellas que conducen desde las zonas
de produccién hasta los mercados de consumo, pueden ser dreas
de conflicto entre organizaciones criminales, guerrillas, policias
y ejércitos, que intentan apropiarse de la droga para destruirla
o revenderla en beneficio propio, actuando como objetos geo-
gréficos y politicos porque crea y genera accesos!®. Esto estaria
ocurriendo en el Perti con la presencia del neosenderismo que
continda su lucha contra el Estado peruano, financidndose con
el narcotréfico a través del movimiento de droga, la cual saldria
por Bolivia para ingresar a Chile, cruzar por las rutas del norte
del pais hacia los mercados consumidores en Europa y Estados
Unidos!.

Conceptualmente, se observa una vinculacién de la geopoli-
tica de las drogas con la geopolitica critica. Tres factores son fun-
damentales en su configuraciéon. Heriberto Cairo reconoce como
esenciales en su conformacién: la economia politica, en especial
el andlisis de sistemas mundiales; el de las relaciones de poder; y
el factor cultural humanista.

En relacién a la economia politica, Richard Peet y Nigel Thrift
se refieren a ella sefialando que:

“los procesos de produccion y distribucion de las mercancias afec-
tan directamente las relaciones geogrdficas externas de los Estados,
en un mundo que no puede seguir siendo explicado solo en térmi-
nos de Estados-Naciones ni de sus economias nacionales”®.

En este contexto, es evidente la relacién que la droga man-
tiene con la geografia. En ella se sitdan los espacios donde se

15 Ibid., pp. 65-67.

16 CHOUVY, Pierre-Arnaud, citado por Labrousse en Geopolitica de las Drogas.
p- 16.

17 Ver: http://eju.tv/2014/06/bolivia-la-ruta-elegida-para-traficar-la-droga-
hacia-grandes-mercados/

18 CAIRO, Heriberto. “Geopolitica Critica”. THEORIA. Proyecto Critico de
Ciencias Sociales - Universidad Complutense de Madrid.
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cultiva, produce y distribuye el producto, y las rutas por donde
transita la droga hacia los mercados de consumo, trascendiendo
los limites de los paises y sus economias, provocando efectos so-
ciales, politicos, juridicos, econémicos, militares y policiales que
afectan los intereses de los Estados!’.

También en los espacios geogréficos se producen relaciones
entre espacio y poder. En este sentido, Heriberto Cairo afirma que:

“el poder es algo que circula, porque el poder no es poseido
ni adquirido, sino pura y simplemente ejercido por actores
provenientes de la poblacién. Estos trascienden hacia el te-
rritorio y espacios que son en tltima instancia, los lugares
donde se producen relaciones de poder”?0.

En el fenémeno de la droga esta relacién es la que sustenta
su desarrollo, al producirse la interaccién entre individuos, orga-
nizaciones delictuales, organizaciones econémicas y estatales. En
este contexto, la droga es un fenémeno que vincula productores,
intermediarios y consumidores, que genera redes de poder ad-
ministradas por las organizaciones de narcotréfico, que produce
ganancias en toda la cadena de produccién.

Paul Claval y Claude Raffestin afirman que las relaciones de
poder no se reducen solo al &mbito de lo estatal. Al respecto, Cla-
val afirma que:

“poder, autoridad e influencia son aspectos consubstanciales con
toda la vida social dentro de una drea definida, porque derivan de
la desigual distribucion de los recursos, de la existencia de posi-
ciones estratégicas, de las ventajas que otorga el transporte y los
servicios de comunicacion y, todo tipo de intercambios”?!.

En dicho sentido, en la manifestaciéon del fenémeno de la
droga es posible observar el ejercicio del poder e influencia
de los jefes de las organizaciones de narcotrafico en las zonas

19 Ibid.
20 Ibid.
21 Ibid.
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geograficas donde actidan, produciendo, trasladando y comer-
cializando estupefacientes. A su vez, el Estado a través de sus
estructuras judiciales y de seguridad intenta hacer lo mismo para
neutralizar las acciones de las organizaciones de narcotrafican-
tes, lo que genera conflicto por intereses contrapuestos.

En relacién a lo anterior, Jaime Preciado sefiala que:

“un discurso geopolitico se fundamenta en una relacion dialéctica
y finalmente sintética o complementaria, entre las representaciones
del espacio geogrdfico y las prdcticas que se realizan en él. Las pri-
meras involucran un conjunto de cdigos, signos y entendimientos
que generan las condiciones necesarias para que exista un disefio,
uso y explotacion de él y, a ello se suman las prdcticas espaciales,
que se refieren al ejercicio efectivo que se practica en los lugares y
conjuntos espaciales interrelacionados y organizados para la pro-
duccion economica y la reproduccion social, las que conllevan el
sostenimiento de representaciones espaciales de poder especificas,
que naturalizan la explotacion de los recursos naturales, de la
mano de obra barata de los emigrantes documentados e indocu-
mentados y el narcotrdfico”??.

El cuadro se completa cuando se crean las condiciones fa-
vorables para el desarrollo del fenémeno de la droga, donde
surgen como elementos clave la pobreza y la inequidad en la
distribucién de la riqueza, que impulsa a las personas a mejorar
sus condiciones de vida participando en su cultivo, produccién y
distribucién.

Asi entonces, estas ideas aplicadas en la 16gica de las drogas,
nos sefialan que los factores de poder son relevantes, porque a
través de la influencia econémica, politica y militar se genera
la capacidad que lleva a satisfacer los intereses y objetivos de
quienes utilizan las drogas con fines politicos y econémicos, co-
menzando con el control territorial de las dreas de cultivo y pro-
duccién, siguiendo con las rutas de distribucién para asegurar

22 PRECIADO Coronado, Jaime. “La construccién de una geopolitica critica des-
de América Latina y el Caribe. Hacia una agenda de investigacién regional”.
En: Geopolitica, N° 10, Vol. N° 1, p. 75.
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la llegada de la droga a su destino final. Ello, a su vez, implica
la intervencién de factores sociales, porque el poder también se
ejerce sobre las personas que estdn presentes en toda la cadena
del negocio.

El tercer factor que conforma la geopolitica critica es el cul-
tural humanista, que se produce a partir de la geografia politica
humanistica, la que Stanley Brunn y Ernest Yanarella definen
como aquella arista que se ocupa de “analizar los procesos socia-
les dindmicos, por medio de los cuales las dimensiones espaciales del
mundo social y natural son organizadas y reorganizadas en campos
geogrdficamente delimitados y simbolicamente significativos por grupos
nacionales y transnacionales”. Por ello, Cairo sefiala que se trata de
problemas de las ideologfas territoriales, el significado del terri-
torio para los actores politicos, y conceptos como los de sentido
del lugar, territorialidad o nacionalismo territorial. Cairo afirma
,también, que la aproximacién cultural humanistica a la geopo-
litica vincula a la sociedad civil, y en tltima instancia, al indivi-
duo con el Estado como constructores de esa entidad espacial?.

En el fenémeno de las drogas, el factor cultural humanista
que constituye la geopolitica critica estd muy presente. En tor-
no a él se generan organizaciones que provocan impacto social
y econdémico en dreas geograficas delimitadas, cuya relevancia
se sustenta en la capacidad de influir en el espacio en que se in-
sertan, e irradiar esa influencia en dreas vecinas primero, y mads
alejadas después.

En cuanto a la presencia de ideologias en las dreas de in-
fluencia de las organizaciones vinculadas a la droga, esta depen-
derd del propédsito que ellas persiguen, porque mds alld de la
criminalizacién que se genera, ello no impide que grupos terro-
ristas o insurgentes vinculados al fenémeno se sostengan politi-
camente en sus creencias®*.

Es evidente la intrincada marafia de efectos que los factores
enunciados provocan. Sin embargo, a fin de enfrentar exitosa-
mente a las organizaciones de narcotréfico, es necesario insistir
en que el disefio de politicas publicas deben surgir desde los
Estados, exigiendo una reflexién que supera a los gobiernos de

2 Ibid.
2 Ibid.
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turno, y que debiese ser colectiva, porque desde la perspectiva
de ataque al fenémeno la cooperacion internacional en la materia
es la tnica forma que permitiria hacerlo con éxito?.

Droga y seguridad

De acuerdo a lo que plantea Baldwin, la seguridad necesaria
para un pais puede determinarse en base a dos preguntas esen-
ciales: ;seguridad para quién? y ;seguridad para proteger cudles
valores??6. Esto es plenamente aplicable al fenémeno de la droga,
porque el enfrentamiento de los problemas que conlleva provoca
efectos en el Estado, en la sociedad y en los individuos que la in-
tegran que de algin modo estdn vinculados con el fenémeno.

Es esencial tener en cuenta, en relacién a este fenémeno, la
determinacién del objeto referente, a partir del cual se responden
ambas preguntas. Existiendo un amplio espectro de respuestas,
parece obvio decir que el principal objeto es el individuo. Por
ello, a la pregunta ;seguridad para quién? la respuesta es “para
las personas”. Siendo la respuesta correcta en su esencia, desde
el planteamiento de Baldwin surgen otras interrogantes. ;Todas
las personas que viven en el territorio nacional?, jsolo aquellas
que consumen drogas?, ;también aquellas que se desenvuelven
en un ambito relacionado con el fenémeno?, ;las que viven en
dreas territoriales controladas o en disputa por las organizacio-
nes de narcotraficantes?

En el sentido planteado, en Chile, la Ley 20.000, que sancio-
na el tréfico ilicito de estupefacientes y sustancias sicotrépicas?’,
determina en sus articulos 1 y 4 que los individuos consumido-
res son la principal preocupacion del Estado, vale decir, el objeto
referente a proteger. Ello se confirma en la Estrategia Nacional de
Drogas y Alcohol 2011-2014. Sin embargo, el articulo 14 permite

%5 VALENZUELA, Eduardo y LARROULET, Pilar. “La relacién droga y delito:
una estimacién de la fraccion atribuible”. En Estudios Publicos, 119. Santiago,
2010, pp. 1-34.

26 BALDWIN A., David. The concept of security. Review of International Stud-
ies 23, 1997. pp. 5-26.

27 CHILE. Ministerio del Interior. Ley 20.000, que sanciona el trafico ilicito de
estupefacientes y sustancias sicotrépicas. 2011.
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identificar a las Fuerzas Armadas como otro objeto referente, y
los articulos 55 bis y 61 identifican también al Estado como tal.

En cuanto a la pregunta ;seguridad para proteger cudles
valores?, podria existir una dificultad, porque en relacién al fe-
némeno de la droga, pareciera que no se han definido, tal vez
por ser considerados obvios, generando una situacién ambigua
y poco clara. Mds alld del hecho que esto merece una discusién
relacionada con concepciones filoséficas o religiosas, la deter-
minacién de los valores a proteger frente a la amenaza de las
organizaciones de narcotraficantes y de los efectos de las drogas,
serfa de ayuda al momento de definir politicas y estrategias para
enfrentarlas.

Dicha definicién no es un ejercicio facil, aunque si necesario.
Ello, porque los individuos, los Estados y los actores sociales tie-
nen muchos valores que aunque podrian ser complementarios,
se diferencian en su énfasis de aplicacion. En este contexto, los
valores sociales (los que contribuyen a la convivencia del hombre
en la sociedad), morales (relacionados con la dignidad e integri-
dad de los seres humanos) y naturales (necesidades bdsicas de la
supervivencia de los seres humanos) serian la esencia orientado-
ra en la definicién de los valores a proteger frente a los proble-
mas y amenazas que se derivan del fenémeno de la droga.

Siguiendo a Baldwin, se plantea que existen otros aspec-
tos que debiesen ser considerados al momento de analizar el
fenémeno de las drogas desde la perspectiva de la seguridad,
mads cuando se trata de disefiar politicas destinadas a proteger
a los referentes de seguridad y los valores que al Estado y a la
sociedad los identifican. De este modo, entonces, se hace nece-
sario establecer cudnta seguridad es suficiente para enfrentar
determinada amenaza vinculada al narcotréfico. A pesar de que
la respuesta no es simple porque la seguridad es dificil de cuan-
tificar, es aconsejable no responder en términos absolutos, y ana-
lizar este aspecto desde la perspectiva del sujeto bajo amenaza.
En este caso podria ser desde la vision del individuo, desde la
sociedad, desde el Estado o desde otros actores que podrian ser
afectados por las organizaciones de narcotraficantes.

El andlisis de la amenaza es fundamental, porque es nece-
sario reducir la ambigiiedad cuando se hace referencia a ella. De
este modo, resulta importante tener claridad respecto a quién(es)
es (son) el (los) sujeto(s) amenazante(s) y quién(es) es el sujeto
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amenazado. En este caso, parece necesario partir sefialando que
los primeros son las organizaciones de narcotrafico que operan
en Chile y aquellas extranjeras que utilizan nuestro territorio
para mover la droga hacia los mercados de consumo. De ellos, se
requiere saber quiénes son para enfrentarlos, cudl es su estructu-
ra operativa, dénde actdan, cémo lo hacen, etc. Los segundos, ya
las hemos identificado (individuo, sociedad y el Estado, mirado
integralmente).

Otra variable significativa a considerar al momento de decidir
las diferentes politicas y estrategias para enfrentar a las orga-
nizaciones de narcotrédfico, son los medios a utilizar. En este
contexto es relevante la especificaciéon de la dimensién y direc-
cionamiento de los instrumentos que se empleardn para alcanzar
el grado de seguridad deseado, los medios especificos a utilizar,
su estructura e intensidad de empleo. A esta variable se asocian
los costos que lo sefialado implica, y que requiere un andlisis cui-
dadoso, porque de alguna manera podria ser necesario sacrificar
otras metas que podrian haberse satisfecho con los recursos asig-
nados al combate a la droga y sus efectos en los individuos y en
la sociedad.

El periodo de tiempo que se aplican a las politicas y estra-
tegias para enfrentar los aspectos vinculados al fenémeno de la
droga es también una variable importante, porque la compatibi-
lizacién de las politicas y estrategias de corto, mediano y largo
plazo para resolver los problemas de seguridad que el Estado
requiere solucionar, debe evitar que se produzcan esfuerzos du-
plicados, sobrepuestos o conflictos durante su implementacién.

Finalmente, la valorizacién que se le da a la seguridad ob-
tenida en relacién a la droga por parte de los individuos, la so-
ciedad y los Estados, es otra variable a tener en cuenta, porque
sentirse seguro frente a los efectos asociados al fenémeno de la
droga podria implicar el sacrificio de otros valores que inevita-
blemente podrian ser afectados por las acciones concretas que el
Estado dispone implementar en la lucha contra el narcotréfico.
Esa aceptacién se produciria en la medida que los sujetos ame-
nazados internalicen que la seguridad recibida tiene una mayor
jerarquia en relacién a aquellos valores que se ven afectados por
las situaciones que genera el enfrentamiento con los sujetos ame-
nazantes.
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El trdfico de droga desde Perii y Bolivia

De acuerdo a las incautaciones realizadas por Carabineros
de Chile y la Policia de Investigaciones de Chile, se estima que el
70 por ciento de la cocaina y pasta base que ingresa al pais ten-
drfa su origen en Pert; el 20 por ciento provendria de Bolivia. El
resto se originaria en Colombia y ha ido en aumento, lo que pro-
duce un incremento sostenido del tréfico ilegal de coca y cocaina
hacia los mercados de Chile y el mundo.

Asi, entonces, como se observa en la Figura N° 1, la cocaina
que llega a Chile se produce en el Alto Huallaga y el VRAE (Va-
lle del rio Apurimac y Ene), 4rea donde atin sigue activo el grupo
terrorista Sendero Luminoso. La droga peruana, en su mayoria,
ingresaria a Bolivia para luego pasar a Chile evitando la frontera
chileno-peruana fuertemente vigilada en el marco del Plan Fron-
tera Norte?.

Desde Bolivia se estima que la droga proviene mayorita-
riamente hoy a través de la provincia de Ichilo, junto a la del
Chapare y de la zona de Los Yungas, dreas que se ubican en el
troncal de la ruta que une a Santa Cruz de la Sierra con La Paz,
y que se enlaza con cinco rutas generales que se dirigen a Chile?’
(Figura N° 3).

Si bien con Perd existe una red de colaboraciéon respecto
del control fronterizo, Bolivia y Chile carecen de acercamiento
prédctico en la materia que impide un contacto fluido entre las
autoridades policiales chilenas y bolivianas. En este contexto,
existe un tema esencial como consecuencia del Tratado chileno-
boliviano de 1904, el comercio y la libertad de transito a la cual
Chile estd obligado como consecuencia del Tratado de principios
del siglo XX. En funcién de ello, se desarrolla un movimiento im-
portante de contenedores con productos bolivianos que salen por
el puerto de Arica y que ante la duda sobre el contenido de las
mercancias puede ser abierto por autoridades chilenas, si es que
la autoridad boliviana no presenta el respaldo correspondiente3’.

2 Ver figura 1y 2.

29 Ver figura 3

30 Véase: www.lanacion.cl “Aduana valora coordinacién con Bolivia para des-
cubrir cargamento de drogas”. 12 de mayo de 2015.
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Figura N° 1
Densidad de cultivos de coca

Densidad de cultivos de coca en la Regién Andina, 2009

Fuente:http:/ /snitchile.blogspot.com/2010/07 / cartografia-de-los-cultivos-de-
coca-en.html, Crokis.
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Figura N° 2
Areas de concentracién de la coca en Pert
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Fuente:http://img.inforegion.pe.s3.amazonaws.com/wp-content/
uploads/2010/01/mapa-de-droga-en-peru-grafico-la-republica.jpg. Crokis.

Ello implica que alrededor del 70 por ciento de las expor-
taciones e importaciones bolivianas sale por el puerto de Arica,
y otra cantidad importante por el puerto de Iquique. El proce-
dimiento habitual de ingreso de mercancias y el libre trdnsito
que dispone el Tratado de 1904, define que en muchos casos los
camiones que ingresan al pafs no estén sujetos a fiscalizacién.
Con diversos destinos, la carga boliviana que se realiza a través
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de los puertos del norte de Chile no estd sometida a una revisién
exhaustiva3!.

En la prdctica, los decomisos de droga realizados por la
Direcciéon General del Territorio Maritimo y Marina Marcante
(DIRECTEMAR) en la zona norte dejan ver que Bolivia no es
capaz de controlar de manera efectiva y tranparente su carga
hacia el Pacifico (Cuadro N° 1).

Cuadro N° 1

Droga transportada a terceros paises y detectada

desde puertos chilenos

Lugar de destino de la carga salida g P
Cantidad de cocaina
Fecha en contenedor sellado por puerto "

chileno en kilogramos
ENERO-2011 Nigeria 165
ENERO-2011 Nigeria 110
FEBRERO-2011 | Panama 23
FEBRERO-2011 | Alemania 300
FEBRERO-2011 | Espafia 755
MARZO-2011 Rumania 150
ABRIL-2011 Espana 700
JUNIO-2011 Paises Bajos 255
AGOSTO-2011 | Grecia / Turquia 250
ENERO-2012 Benin/ Africa 56
MARZO-2012 Panama 31
JULIO-2012 Panama 115
JULIO-2012 Francia 22

Total enero 2011-julio 2012 2.932

Fuente: Elaboracién propia. Basada en informacién obtenida en medios de prensa.

31 CORREA, Loreto. (2012). Anuncios de guerra y las obstrucciones al libre tran-
sito. http:/ /www.anepe.cl/2012/08/anuncios-de-guerra-y-las-obstrucciones-
al-libre-transito/
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El fenomeno de la droga en el norte de Chile

La presencia del fendmeno de la droga en el norte de Chile
no es nueva. De acuerdo a lo que plantea Paul Gootemberg, en
entrevista realizada en mayo de 20123%, en las décadas de los
afos 50 y 60 del siglo pasado el trafico de cocaina a larga distan-
cia estuvo bajo el control de chilenos, provocando que esa zona
geografica nacional fuese la principal base de organizacién de los
expansivos mercados de cocaina durante esos afios.

En relacién a ello, Gootemberg sefiala que el negocio de la
cocaina en Chile fue manejado por el clan empresarial de la fami-
lia Huasaff-Harb, llegando a manejar importantes clubes, prosti-
bulos y laboratorios de cocaina en Arica, manteniendo estrechas
conexiones en Bolivia con los pequefios productores de pasta
base de cocaina, aventurdndose también hacia espacios como el
Chapare en Bolivia, para fomentar la produccién ilicita de coca-
cocaina, organizando rutas de tréfico a través de México, e inter-
namente hacia la zona central de Chile33.

32 Chile y la historia de la cocaina: entrevista con Paul Gootemberg. Publica-

da por Andrés Estefane el 29 de mayo de 2012. En: http://wwwredseca.
cl/?p=3155
3 Ibid.
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Zonas de Produccion de Hoja de Cocaysu
relacién con la infraestruc tura vial

El eje troncal carretero Cochabarba — Santa
Criz de la Sierra, atraviesa una de las zonas
produc trvas mds mportantes de hoja de cocaen
el pais: “El Chapare” (a la derecha). Enlos
iltimos afios, esta zona se habia comve rtido en
una de Jas més conflictivas en términos de pugna
politica econdmica y social entre los gobiemos
propulsores de la exradicacion y los productores
“cocaleros” La otra zona productora importante
estd en “Los Yungas”, una zona sex-tropical
{amiba), cercana a laciudad de La Paz

Figura N° 3
Mapa de circulacién de la droga desde Bolivia

Fuente: http:/ / ergueta-desarrollo-social-regional.blogspot.com/. Crokis.
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Figura N° 4
Mapa de zonas de circulacion de la droga en el norte de Chile
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Fuente: Elaboracién propia. En base a entrevistas realizadas para esta investiga-
cién. Informacién reservada para el Proyecto FONDECYT 1120405. Mapa realiza-
do por Ada Sandoval, PUC. 2014.

Durante el periodo histérico 1973-1999, la preocupacién del Es-
tado en relacién al fendmeno de la droga no estd registrada de
manera relevante. Ello se revela a partir de las escasas alusiones
realizadas en relacién a la droga y a una ausencia estadistica de
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la produccién de marihuana o el tréfico de estupefacientes por
décadas. Esto implica que, a diferencia de otros paises de la re-
gién, que tienen estudios de la coca y la cocaina desde los afios
70, en Chile la literatura al respecto es casi inexistente3*. Asi en-
tonces, las evidencias disponibles apuntan a que para el Estado
chileno el fenémeno de la droga es una preocupacién reciente y
creciente a partir de los afios 90, en el marco de los problemas de
seguridad que hoy afectan al pais.

De esta manera, los estudios de la droga parten desde 1990
en adelante, tanto desde la perspectiva cuantitativa, como cua-
litativa, permitiendo establecer que en Chile las motivaciones
delictuales predominantes se producen por la existencia de una
violencia sistémica, econémica y psicofarmacoldgica.

Seguin Valenzuela y Larroulet, en la actualidad, se calcula
que:

“(...) alrededor de un tercio de los delitos cometidos por adultos
(en Chile) pueden atribuirse a la influencia de drogas ilicitas como
marihuana, pasta base y cocaina (una cifra que alcanza el 50%
cuando se agrega alcohol), mientras que esa atribucion alcanza al
20% entre adolescentes (que sube a un tercio cuando se agrega al-
cohol dentro de la estimacién), lo que confirma la importancia de la
conexion entre droga y delito”3®.

En este contexto, el norte de Chile concentra los esfuerzos
para enfrentar el narcotrdfico como una opcién preferencial del
Estado, porque las evidencias indican que la mayor parte de la
droga ingresa por esa region.

En la Comision Investigadora Plan Frontera Norte de la
Cédmara de Diputados se establecié que entre el 2000 y 2009 el
cultivo de coca en Peru habia crecido un 38 por ciento, mientras
que en Bolivia el aumento habia llegado a un 112 por ciento,
demostrando que el cultivo de coca ha emigrado desde Colom-

34 Fundacion Paz Ciudadana. Drogas en Chile: Diagnéstico y politica. Santiago,
febrero. 2006.

%  GOLDSTEIN, Paul J (1985). “The Drugs/Violence Nexus: A Tripartite Con-
ceptual Framework”. Journal of Drug Issues v. 39, pp. 143-174 citado por VA-
LENZUELA y LARROULET (2010).

3  VALENZUELA, Eduardo y LARROULET, Pilar. Loc. cit.
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bia hacia Pert y Bolivia. Gran parte de esa droga transita por el
norte de Chile, donde el drea fronteriza es de 949 kilémetros con
136 pasos no habilitados, haciendo que esta macrorregion sea la
via de salida mds conveniente para la droga®. En este sentido,
la Armada de Chile ha detectado en la costa 26 lugares donde es
posible recalar botes y embarcaciones para ingresar o extraer la
mercancia, los cuales son muy dificiles de controlar de manera
permanente38.

A ello se suman dos aspectos relevantes en relaciéon con el
fenémeno. El primero es que pese a que los supuestos podrian
estar equivocados, estudios europeos y norteamericanos habrian
demostrado que en un pais con las dificultades de control y los
niveles de fiscalizacién de Chile, se detecta solo el 25 por ciento
de la droga que pasa por su territorio. Ello implica que el 75 por
ciento restante sale por la zona norte, o se desplaza hacia la zona
central y sur para consumo. De esta apreciacién, es posible de-
ducir la enorme rentabilidad que implica el trdfico de drogas, a
partir del total de cocaina decomisada entre los afios 2011 y 2013
que suma un total de 5.976 kilogramos®. Ello nos lleva estimar
que 17.928 kilogramos de cocaina no fueron detectados, lo que a
un valor estimado de US$ 27 el gramo como precio de venta en
Chile*, su valor total es US$ 484.056.000.

Otro aspecto importante de mencionar es la conexion del fe-
némeno de la droga con otros delitos. En dicho sentido, existiria
una conexion de robos de autos con el narcotréfico, dado que en
2011 Bolivia registré un padrén de unos 3 mil vehiculos robados
provenientes de Chile. A partir de ese dato, el Ministerio del
Interior chileno logré determinar que en muchos casos la droga
que ingresa desde los pafses vecinos no se paga con dinero, sino
que con vehiculos*l. Este canje o trueque de droga por vehicu-
los es un delito en aumento. Los autos, llamados robados, que

37 Ibid.

38 Ibid.

3 Datos obtenidos del Informe Nacional de procedimientos policiales por in-
fraccion a la Ley de drogas N° 20.000.

40 “Cuénto vale la cocaina en el mundo”. Disponible en: http:/ /www.taringa.
net/posts/info /11400530 / Cuanto-cuesta-el-gramo-de-cocaina-en-el-mundo.
html

41 Fundacién Paz Ciudadana. Loc. cit.
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alcanzan el 2014 a una cifra de 12.000 vehiculos, entran también
por pasos no autorizados. Casi todos los vehiculos provienen del
robo o de la zona franca de Iquique, donde existe un flujo comer-
cial de vehiculos desde Asia*?. Al respecto, en los ultimos afios
se percibe una doble politica en Bolivia: legalizarlos para que
puedan circular en Bolivia, y colaborar con el gobierno chileno
devolviendo aquellos que fueran pesquisados como robados en
nuestro pafs.

A partir de la informacién anterior, y tomando como ejem-
plo otros programas de control regional del fenémeno en Amé-
rica del Sur, el Estado chileno disei¢é e implementé el Plan Fron-
tera Norte que comenzé a aplicarse a partir del 4 de octubre de
2011, con una inversién estimada en US$ 70 millones para equi-
par a Carabineros de Chile, a la Policia Civil (PDI), al Servicio
Nacional de Aduanas, al Servicio Agricola y Ganadero (SAG) y a
la Direccién General del Territorio Maritimo y Marina Mercante,
con el fin de desarrollar sus operaciones en las regiones de Ari-
ca y Parinacota, Tarapacd y Antofagasta*’. En efecto, desde una
perspectiva subregional, el norte de Chile aparece como un 4rea
vinculada al fenémeno de la droga, esencialmente como ruta de
paso proveniente de Perd y Bolivia, siendo una via secundaria
hacia los Estados Unidos de América, Asia, Africa y Europa*
(Figuras N° 5y 6).

En este ambito geogréfico, de las cuatro regiones que confor-
man el norte chileno, la Regién de Arica y Parinacota, fronteriza
con Pert y Bolivia, ha mostrado una disminucién del tréfico de

4 “Sistema B-Sisa identifica 12 mil autos chutos, segin ANH”. En: Pégina Siete,
2 de abril de 2014. “En 2013, la Aduana Nacional de Bolivia informé que no
son vdlidas las autorizaciones provisionales que fueron emitidas por algunas
autoridades locales para la movilizacién de vehiculos indocumentados en re-
giones rurales o ciudades intermedias, bajo el argumento de que son para el
uso de la siembra o cosecha”.

4 Comisién Investigadora Plan Frontera Norte de la Cdmara de Diputados. Se-
sién 2 martes 8 de enero de 2013.

4 La presentacién del Subsecretario del Interior en la Cdmara de Diputados, da
cuenta que entre fines de 2009 y principios de 2011, en puertos de Africa, Asia
y Europa se incauté un poco mds de siete toneladas de drogas provenientes
de los puertos chilenos, principalmente de Arica. Ver informe de la Comisién
Investigadora Plan Frontera Norte de la Cdmara de Diputados. Sesién 2°
martes 8 de enero de 2013.
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drogas los dltimos afios, como consecuencia de las acciones po-
liciales de control y vigilancia que han mejorado sus resultados.
Ello ha obligado a las organizaciones de narcotréfico a desplazar
las rutas de paso principalmente hacia las regiones de Tarapacd,
Antofagasta, y de manera creciente Atacama, con una tendencia
que sefialaria la posibilidad que continde su desplazamiento ha-
cia el sur de Chile, utilizando la frontera argentina (Ver gréfico
N° 1) Sin embargo, el puerto de Arica y algunas playas y caletas
de la zona seguirdn siendo piezas importantes en la estructura
de salida de la droga que transita por la regién por la dificultad
de control.
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Figura N° 6
Tendencias en la incautacion entre 2006-2007

Increase (>10%) ’ .
.'—D Main trafficking routes. ~
Stable (+/-10%) . —* Other trafficking routes -Coeﬂns:nl-
Asrowes indicate source and Gestination Countres.
No cocaine seizures
Decrease (>10%) mun:::u-wu-un-.mu D !

* Seizures as reported (street purity)
Sousce: UNODC Annual Reports Questionnaires datwDELTA
Note: nd hown

Fuente:http:/ / westeuroperegionalreport.wikispaces.com /Spain+SFA. Crokis.

Grafico N° 1
Total decomisos de droga en el norte de Chile (kilos)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Subsecretaria de Prevencién del Delito.
Véase en: http://www.seguridadpublica.gov.cl/filesapp /Informe_DROGAS_
Anual_2013.pdf
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Es importante también sefialar que la investigacién realizada
ha constatado que en las cuatro regiones del norte chileno no se
han detectado carteles dedicados al narcotrafico, pero si la pre-
sencia de pandillas organizadas en torno a dicho negocio. Ello
confirmaria la tesis de la policia chilena respecto a que la estruc-
tura que finalmente maneja el transito de la droga por esta zona,
se sustentaria en organizaciones familiares con capacidad limita-
da para mover grandes volumenes de droga®.

Lo sefialado, se demuestra en el hecho de que la mayoria de
los detenidos por narcotrdfico en esas regiones, corresponde a
correos humanos o “burreros” que son sorprendidos al ingresar
a pie a territorio chileno por pasos no habilitados con Perud y
Bolivia, o0 en trénsito hacia Calama y hacia los puertos de Arica,
Iquique y Antofagasta, cargando “pequefias” cantidades de dro-
ga estimadas en 5 kilos. La otra manera de ingreso de la droga
a Chile es por medio de vehiculos particulares acondicionados,
vehiculos de carga de trénsito internacional, buses de trdnsito
interurbano, interprovincial e internacional, extraordinariamente
en contenedores que ingresan a Chile por pasos habilitados.

Confirma lo sefialado el hecho que casi el 70 u 80 por cien-
to de las personas que estdn recluidas en sus cdrceles del norte
chileno tienen condenas por la transgresiéon de la Ley 20.000 de
drogas. Como ejemplo de aquello se puede mencionar que tras el
derrumbe, evacuacién y escape de 300 reclusas del Centro Penal
Femenino de Iquique, que se ubicaba en una zona de inundacién
en la ciudad tras el terremoto de 8,2 grados Richter, el 1 de abril
de 2013, se denuncié que 88 de las presas eran bolivianas. Todas
ellas estaban detenidas por ser “burreras”#. A su vez, la ley de
indulto para presos extranjeros en Chile durante el 2012 y 2013
permitié a casi un millar de convictos volver a Perti y Bolivia. La
totalidad de los presos eran por condenas vinculadas a la droga,
esto equivale al 2% de la poblacién penal del pais?’.

4 Las relaciones familiares y el comercio familiar de la droga constituye la pri-

mera fase de conformacién de un cartel de la droga.

“Unas 300 internas de la cdrcel de Iquique se fugan tras terremoto”. En
Emol. 02/04/2014. Disponible en: http:/ /www.emol.com/noticias/nacio-
nal/2014/04/01/653131/unas-300-internas-de-la-carcel-de-iquique-se-fugan-
tras-terremoto.html/

“Congreso aprueba ley de indulto y gobierno prepara expulsiéon de 1.066 reos
extranjeros”. En La Tercera. 19/04/2012. Disponible en: http:/ / diario.latercera.
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El tréfico de drogas que se dirige a las principales ciudades
donde las organizaciones de traficantes mueven la mercancia ha-
cia los puntos de salida, en este caso los puertos del pafs, expli-
caria los decomisos realizados también en Valparaiso (Caso del
Dakar 2014)*. El traslado de droga por estas vias, similares a las
utilizadas en la frontera mexicana y otras, da cuenta que una pe-
quefa parte se queda en las ciudades intermedias para consumo
interno, mientras que otra, se desvia hacia otros centros urbanos,
en este caso a la capital del pafs. De alli, entonces, la violencia
sistémica asociada al narcotrafico corresponderia a aquella rela-
cionada con la circulacién y transaccién de la droga®.

A nivel nacional, histéricamente Arica fue la ciudad chilena
donde se decomisaba la mayor cantidad de cocaina y pasta base.
Sin embargo, entre el 2011 y el 2014 esta situacién ha variado con
la implementacién de los planes Vigia y Frontera Norte, y por el
reforzamiento de los controles en Chacalluta, Chungard y Cuya.
Justamente, esto es lo que ha obligado a las organizaciones de
narcotrdfico a modificar las rutas de la droga, observdndose el
uso de nuevas vias en las regiones de Tarapacd y Antofagasta,
concentrandose los ingresos de estupefacientes en el drea de Col-
chane para continuar por Calama hasta Antofagasta.

La droga, como efecto social, influye en lo politico, porque
crea la necesidad de que el Estado disefie estrategias (Estrategia
Nacional sobre Drogas 2009-2018) para combatir el narcotrdfico
y tomar decisiones de politica pdblica y planes derivados que
operacionalicen en el terreno dicha estrategia (Plan Vigia, 2007 y
Plan Frontera Norte, 2011), incluyendo la insuficiente implemen-
tacion de acuerdos de cooperacién internacional que contribuyan
a su éxito (Bolivia. “Acuerdo sobre Control, Fiscalizacién y Re-
prensién de Tréfico Ilicito de Estupefacientes y Productos Qui-
micos Esenciales y Precursores”, 1994. “Convenio administrativo
con Pert sobre estupefacientes y sustancias psicotrépicas”, 1991).

com/2012/04/19/01/contenido/ pais/31-106643-9-congreso-aprueba-ley-de-
indulto-y-gobierno-prepara-expulsion-de-1066-reos.shtml
http:/ /www.24horas.cl/internacional / bolivia-pide-calma-por-arribo-de-
reos-indultados-en-chile--285125

48 Fiscalia de Chile. “Caso drogas Dakar”. 21/2/2014 Disponible en: http://
www.fiscaliadechile.cl/Fiscalia/sala_prensa/ galeriaVideo.do?d1=30

49 VALENZUELA y LARROULET. Op. cit., p. 38.
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Si estos planes tienen restricciones en su materializaciéon
por la geografia, la habilidad en la comisién del delito, la insufi-
ciente cantidad de personal en materia de control, los riesgos de
corrupcién asociados y el lavado de activos, convierte a la falta
de colaboracién internacional en un aspecto determinante en el
aumento de fenémeno.

En esa linea es fundamental robustecer el control de ingreso
de personas al pais, no solo por la porosidad fronteriza, sino por
el tema migratorio. En materia de migracién ilegal, nuevamente
Arica y Parinacota tiene particular relevancia. Tras un exhaus-
tivo estudio del Convenio de Trdnsito de Personas en la Zona
Fronteriza Chileno-Peruana de Arica Tacna, es posible asegurar
que este Convenio es absolutamente permisivo en cuanto a sus
articulos octavo y noveno para cautelar el éxodo de migrantes
peruanos hacia la Regién Metropolitana, en el periodo compren-
dido entre los afios 2007 al 2011%°.

Esta aseveracion sobre que el Convenio de Trénsito de Per-
sonas en la Zona Fronteriza Chileno-Peruana de Arica Tacna, se
deduce de los resultados estadisticos de peruanos ingresados y
denunciados ante la Intendencia Regional y el Ministerio del In-
terior y Seguridad Publica de Chile.

50 El articulo octavo sefiala lo siguiente “Los salvoconductos tendrdn una vigencia

de seis meses y permitirdn a sus titulares permanecer por periodos de hasta 7 dias
en las zonas definidas por el articulo 1° (Arica para peruanos y Tacna para
chilenos) y de acuerdo a las decisiones que se adopten segiin lo dispuesto en el articulo
4°. En casos calificados, las autoridades politicas de mayor jerarquia de Arica y
Tacna, o aquellas en quienes deleguen, podrdn prorrogar el tiempo de permanencia”.
Y articulo noveno, el cual sefiala lo siguiente: “Los titulares de salvoconductos
no podrdn transitar fuera de los limites de las zonas definidas por el Articulo 1°y
deberdn retornar a su pais de origen dentro del plazo estipulado en el articulo 8°.El
salvoconducto no habilita a su titular para ejercer en el otro pais, con fines de lucro,
trabajo, profesion, ocupacién temporal o permanente, ni fijar domicilio”. (Lo desta-
cado y safalado en paréntesis es del autor).
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Cuadro N° 2
Infracciones al convenio de transito de personas en la zona
fronteriza chileno-peruana

Afio Nimero de denuncias
2007 628

2008 1.027

2009 1.345

2010 1.424

2011 1.648

Fuente. Elaboraciéon propia. Datos extraidos de la tesis de Viviana Aceituno
(2013). Repercusién para la Regién Metropolitana a causa de la vulneracién al
convenio Arica Tacna en sus articulos octavo y noveno por ciudadanos peruanos
periodo 2007-2011, Tesis para optar al grado de Magister en Ciencia Politica, Se-
guridad y Defensa. ANEPE, 2013.

Entonces, ;Por qué la autoridad chilena aiin no aborda de ma-
nera efectiva esta transgresiéon a un Tratado Internacional? En
primer lugar porque en materia juridica ain no se integran pro-
gramas como el Plan Frontera Norte con el resto de la legislacién
nacional. También, porque la agenda de trabajo con Pert tiene
diversas aristas. Por un lado cursaron la demanda por la deli-
mitacién maritima. Por el otro, sigue una linea que es comercial
y que deviene del Acuerdo de Libre Comercio. Finalmente, por-
que la cantidad de migrantes peruanos es creciente en nimero y
atencién por parte del Estado. Esto ha llevado a postergar cursos
de accién en relacién a las transgresiones del Convenio de Trén-
sito de Personas en la Zona Fronteriza Chileno-Peruana de Arica
Tacna.

A modo de conclusion

La expresién cultural de la coca, que se origina en las zonas
de cultivo de Perd y Bolivia expuesta, no guarda ninguna rela-
cién con el uso ancestral de su consumo entre las comunidades
del altiplano. Después de ser procesada como cocaina, se trans-
forma en un fenémeno criminal que se transfiere a los mercados
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desarrollados, causando tensiones derivadas del combate a la
droga, manifestadas en los dmbitos politico, social, econémico,
judicial, policial y militar.

El trénsito ilegal de cocaina, pasta base y marihuana ha
aumentado en los dltimos afios, obligando al Estado de Chile a
elaborar politicas destinadas a controlar su trafico. Por ello, que-
da la sensacién de que en nuestro pais no se ha producido una
reflexién integral sobre la aplicacion de una politica antidroga
efectiva que neutralice la accién de las organizaciones de narco-
trafico, porque a pesar de las penalizaciones, planes y programas
en relacion al tema, se observa que se mantiene el crecimiento
del fenémeno.

Asi, entonces, Chile destina recursos y esfuerzos de manera
permanente para neutralizar el comercio ilegal de drogas y, a su
vez, asume los costos de una actividad que requiere cooperacién
interestatal para su control y neutralizaciéon con resultados insu-
ficientes. Lo seflalado demuestra la complejidad del fenémeno
de la droga, que comenzé su desarrollo en el norte de Chile en
los afios 50 del siglo XXy, aprovechando la falta de comprensién
del fenémeno, se ha expandido con las consecuencias que hoy
el pafs enfrenta en esta materia. Su gestacién, por largo tiempo,
generd una especial complejidad en los procesos de trafico en
las rutas chilenas, dada la creacién de redes complejas que se
vinculan con otros fenémenos como el crimen organizado y la
inmigracién ilegal, con la existencia de limites difusos, relaciones
sociales, aspectos éticos y causas profundas que no son fdciles de
visualizar.

Por lo tanto, la falta de comprensién de los alcances y rela-
ciones que tiene el fenémeno de la droga estd presente en la es-
tructura del Estado y en todos los estratos que conforman nues-
tra sociedad. Consecuencia de ello es que el narcotrafico se ha
abordado desde una perspectiva mds burocrdtica que ciudadana,
lo que en cierto modo rigidiza las acciones antidrogas. Ejemplo
de ello es que a mayor control territorial se incrementa el des-
plazamiento del trafico hacia el sur, lo que se refleja en que hace
5 afios los esfuerzos de control estaban en el extremo norte del
territorio, hoy, estos se han desplazado hacia la Regién de Anto-
fagasta, por el traslado al sur de las rutas de narcotrafico.

Lo anterior nos plantea la siguiente paradoja. A menor co-
laboracién interagencial internacional, mayor intensidad del
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narcotrdfico y mayor integraciéon criminal internacional. Efecti-
vamente, el trdnsito de la droga a través de la frontera con Perti
ha disminuido significativamente, por efectos del Plan Frontera
Norte y de la colaboracién con dicho pais. Con Bolivia, con quien
tenemos una frontera mds extensa, sucede lo contrario. Esta si-
tuacién es la que estd provocando que el ingreso de la droga sea
mayoritariamente a través de la frontera con el pais altipldnico,
ya sea con droga que se fabrica en Bolivia o bien con droga que,
fabricada en el Pert, pasa primero a Bolivia y luego a Chile.

En el hecho, estamos inmersos en un conflicto que afecta
los intereses de Chile (principalmente en términos de seguridad
ciudadana y desarrollo humano), con amenazas dificiles de iden-
tificar, que luchan por el control territorial y por influencia en
diversos dmbitos de la vida nacional (politico, social, econémico,
juridico, ético y policial). En él, su dindmica es dialéctica, porque
se produce el enfrentamiento de intereses y voluntades que uti-
lizan fuerzas para lograr sus objetivos. Ello ocurre porque en el
narcotréfico el poder fluye, se traslada y muta en un 4mbito com-
plejo donde el individuo es parte de una estructura social que se
inserta en el Estado.

En relacién a lo planteado, parece persistir algtin grado de
ambigtiedad en la definiciéon de los valores a proteger, aunque si
los intereses que estarian en juego (poder, dinero e influencia).
En consecuencia, el fenémeno de la droga en Chile no debe ser
mirado solo en términos de rutas especificas, de regiones afecta-
das o flujo de personas. La mirada integral es esencial, porque el
gran desafio es prepararnos para lo que atin no sucede.
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CONCLUSIONES

A través de los distintos articulos que conforman este traba-
jo, ha sido posible generar una visién amplia de la situacién que
afecta a las regiones extremas de nuestro pais dentro de su con-
texto chileno integral.

De esta forma, desde la perspectiva de las politicas ptiblicas
y mirando a las zonas extremas como subsistemas, las politicas
que han generado cambios graduales datan de la década de los
afios 70 del siglo pasado, las que, sin embargo, en sus efectos,
mantienen caracteristicas incipientes, donde los actores regiona-
les han mantenido una actitud reactiva frente a las propuestas
del Gobierno Central. A pesar de ello, es posible observar accio-
nes de movilizacién ciudadana a partir de situaciones complejas
como catdstrofes naturales, cuyos resultados parecen no haber
logrado superar las configuraciones institucionales del Estado
chileno que no facilitaria transformaciones que contribuyan a
una descentralizacién efectiva de nuestro territorio.

A pesar de esfuerzos realizados a partir de 2007 a través de
estrategias y planes de desarrollo para las regiones extremas, no
se ha producido el fortalecimiento institucional esperado. Con
el transcurso del tiempo la creciente preocupaciéon del Gobierno
se ha manifestado en el financiamiento de planes y proyectos de
desarrollo cuyos efectos atiin no se evidencian con fuerza. Con re-
lativa claridad se advierte una desigualdad regional derivada de
la falta de una mirada de conjunto en materias de desarrollo. Co-
rregirla requiere comprender que cada regién, de acuerdo a sus
caracteristicas, tiene su propia vocacién productiva que debiese
agregar valor al conjunto.

A partir del hecho de que las regiones extremas son dreas
fronterizas, en cuyos espacios convergen diversos actores, fené-
menos y procesos sociales, la presencia del Estado es esencial
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para su administracién y control, a pesar del cuestionamien-
to que, como consecuencia de la globalizacién, se hace de las
fronteras como limites territoriales y de soberanias estatales de
cardcter rigido, promoviéndose la anulacién de limites para los
flujos de bienes, servicios y capital financiero, a la vez que se
construyen nuevas barreras para personas y bienes considerados
ilegales.

En el contexto nacional, la escasa poblacién y desarrollo
insuficiente de las zonas extremas en relacién al centro del pafs,
son un problema de asimetrias internas que afectan los aspectos
econémicos y de seguridad territorial. En el norte, ademds de
una actividad productiva estancada y falta de participacién po-
litica, los problemas de seguridad giran en torno al narcotrafico,
al contrabando y a inmigracién ilegal. En la zona austral, las de-
bilidades también se traducen en una poco efectiva participacién
politica, lo que se complejiza con la emergencia de conflictos que
ponen en duda la viabilidad de un proyecto regional fuerte, y
que la poblacién que vive en la regién se identifique mds con las
regiones australes argentinas, o reclamen su separacion respecto
del resto del pais.

Otro aspecto especialmente sensible es el de la conectividad
de las regiones en estudio, porque existe relacién con politicas
publicas en diversas dreas del quehacer nacional, que se generan
a partir de l6gicas centralistas que muchas veces no se ajustan
a las visiones propias de las zonas extremas. Se han realizado
grandes esfuerzos para desarrollar planes y programas tendien-
tes a estrechar la relacidn fisica con las regiones extremas, pero la
realidad dificulta la incorporacion real, especialmente de Maga-
llanes y la Antértica Chilena. Ello demuestra la vinculacién entre
conectividad, desarrollo y geopolitica, a través de los cuales se
define las intervenciones territoriales. De ello se extrae, entonces,
que serfa necesario hacer coherente la inversién en infraestruc-
tura critica con la inversién productiva para que la conectividad
provoque la necesaria sinergia que contribuya al desarrollo y a la
seguridad.

Desde la perspectiva de las relaciones internacionales, la
frontera norte es la que presenta las mayores complejidades, par-
ticularmente lo relacionado con Bolivia, con quien nuestro pais
mantiene un litigio que estd en manos de la Corte Internacional
de Justicia. En dicho sentido, el Gobierno boliviano, conscien-
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te de la reducida estatura estratégica de su pais en el concierto
mundial, lo ha posicionado en el escenario internacional utili-
zando un discurso alternativo en el cual defiende su derecho a
una salida al mar con soberanfa, desconociendo todas aquellas
estructuras politico-econdmicas que lo llevaron a la firma del
Tratado de 1904. Su discurso plantea que el no tener litoral es un
asunto esencial a su existencia politica, y que el haber sido un
pais obediente a la institucionalidad internacional, le ha signifi-
cado mds de 130 afios sin solucién a la demanda de retorno con
soberania a las costas del Pacifico.

En esta materia, se observa un hdbil manejo politico de la
actual Administracion boliviana, basada en la idea de marcar di-
ferencia con administraciones anteriores que no lograron el posi-
cionamiento actual del tema de la mediterraneidad en la agenda
internacional, buscando ganar apoyo internacional a su causa a
través de su victimizacién y el argumento de la importancia de
corredores de integracion en la zona. En relacién al tema bolivia-
no, todo sefiala que Bolivia continuard con su empefio de contar
con apoyo internacional para lograr una pronta y definitiva solu-
cién a su demanda.

Junto con el problema boliviano, el fenémeno de la droga
en el norte chileno se ha transformado en un tema de seguridad
estrechamente vinculado con los paises vecinos, debido a la pro-
cedencia de la marihuana, pasta base y cocaina, cuyos principa-
les productores son Perti y Bolivia, convirtiendo al narcotréfico
en un problema de relaciones internacionales. El Estado chileno
ha realizado esfuerzos importantes para elaborar y aplicar poli-
ticas y planes destinados a controlar el trafico que pasa por las
regiones nortinas de Chile, en ruta a Europa, Estados Unidos y
el centro de nuestro pafs. Sin embargo, el fenémeno mantiene su
crecimiento, consecuencia tal vez de que en Chile no se ha pro-
ducido una reflexién integral sobre como enfrentar al narcotrafi-
co. Es posible observar, que a partir del desarrollo del fenémeno
iniciado en los afios 50 del siglo XX precisamente en Arica, se
fueron generando procesos y redes de trdfico complejas vincula-
das a otros problemas de seguridad como el crimen organizado
y la inmigracién ilegal, cuyos limites son difusos e involucran
relaciones sociales, aspectos éticos y causas profundas dificiles
de visualizar.
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Inicialmente concentrado en la Regién de Arica y Parinacota,
el fenémeno se ha desplazado principalmente hacia las regiones
de Tarapacd y Antofagasta, con sefiales que dan cuenta de un
progresivo avance hacia la Regién de Atacama, consecuencia de
los efectos del Plan Frontera Norte, constatdndose que la coo-
peracion internacional e interagencial es fundamental para en-
frentar el trafico de estupefacientes. Es posible afirmar, entonces,
que Chile estd inmerso en un conflicto en que las amenazas son
dificiles de identificar, en el cual existe una lucha por el control
territorial y por ejercer influencia en los dmbitos politico, social,
econdmico, juridico, ético y policial, en una dindmica dialéctica
que se produce en un escenario donde el poder fluye, se traslada
y muta en un campo complejo donde el individuo es parte de
una estructura social que se inserta en el Estado.

Finalmente, el estudio realizado comprueba que en Chile
predomina la visién de frontera como el limite territorial, limi-
tédndose a una accién/visién particularmente defensiva o de eco-
nomia extractiva. Accién/visién que habrian limitado el disefio
de politicas ptblicas adaptadas a resolver los problemas propios
de los tiempos actuales. Entonces, encontramos que avanzando
en el siglo XXI, a pesar de los cambios administrativos derivados
de la regionalizacién, la administracién de las regiones extremas
sigue siendo centralizada. De este modo, las zonas extremas en-
tran en un debate colectivo asimétrico con sus pares a nivel na-
cional en inferioridad de condiciones.

En otra linea de reflexién, en torno a la gobernabilidad en
las zonas extremas norte y sur de nuestro pafs y, tras caracterizar
la politica de desarrollo territorial en las zonas fronterizas de las
zonas en estudio, se observa que los impactos en las regiones de
Arica y Parinacota y Magallanes y la Antdrtica Chilena se resu-
men en un reducido peso politico de estas regiones. Lo propio
ocurre en términos econémicos, lo cual lleva a una menor in-
fluencia para definir estrategias de desarrollo satisfactorias para
la poblacién. Es evidente que la estructura multidimensional de
las regiones fronterizas del norte y sur ha sido escasamente con-
siderada por el Estado, provocando una limitada visibilidad de
sus intereses, lo que se expresa cuantitativamente en el PIB. Esto
puede ser entendido como producto de una insuficiente capaci-
dad del poder politico central para administrar arménicamente
a las regiones. Efectivamente, desde una perspectiva nacional, la
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relacion del Estado chileno con su propio territorio tiene matices,
provocando que en términos presupuestarios, politicas publicas,
proyectos y programas, las regiones sean tratadas de manera
distinta. En dicho sentido, al poner el foco de atencién en las
zonas extremas, se observa que si bien hay un trato especial en
términos discursivos en comparacién a las demds regiones, este
no siempre ha quedado plasmado en términos reales.

Respecto de las concepciones de “centro” y “periferia” en la
configuracién de la institucionalidad ptblica, seguridad y desarro-
llo de las regiones extremas, la concentracién en el centro del pais
estarfa afectando negativamente el crecimiento de las regiones ex-
tremas, porque requieren politicas publicas diferentes a las de otras
zonas, e incluso entre si. La razén de ello es que las regiones extre-
mas no solo son disimiles dentro de la estructura del territorio na-
cional, sino que se observa que la actividad chilena y su estructura
econdmica estdn fuertemente vinculadas a la produccién y precio
del cobre cuyas variaciones afectan al gasto ptblico. Por tanto, las
politicas nacionales al estar pensadas en resultados macroecono-
micos, y considerando el cémo ellas inciden en la produccién del
cobre, hace dificil un impacto positivo a estas regiones. Por ello,
se requieren politicas no pensadas exclusivamente en un contexto
macroeconémico que les quita espacio para seguir creciendo.

La gobernabilidad en los niveles subnacionales, con especial
énfasis en la estructura multidimensional de las regiones fronte-
rizas del extremo norte y sur del pafs, muestra una dindmica de
formacién y consolidacién de la institucionalidad del Estado chi-
leno, que estd marcada por una trayectoria de expansion centro-
periferia y el predominio de una cultura centralista, lo que ha ge-
nerado una deuda en términos de desarrollo y participacién de
los territorios aislados o fronterizos. Las politicas de desarrollo
territorial en las regiones de Arica y Parinacota y Magallanes y
la Antértica Chilena, a partir del andlisis de coaliciones promoto-
ras, evidencian que como subsistema, la politica de zonas extre-
mas a pesar de tener cuatro décadas, exhibe caracteristicas de un
subsistema incipiente, donde la coalicién dominante la encabeza
el Ejecutivo, sin que se haya logrado consolidar una coalicién
opositora desde los actores regionales, y su dindmica ha sido de
cambios graduales y discretos motivados por factores externos
propios del sistema. Esto es crucial si se quiere entender cémo
romper esta dindmica.
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Aunque desde los afios noventa se han puesto en marcha
diversas iniciativas para promover el desarrollo en las regiones
de Arica y Parinacota y Magallanes y la Antdrtica Chilena, no
se han producido cambios institucionales que lleven a la pro-
fundizacién del proceso de descentralizaciéon, o a una mayor
participacién de los actores locales y regionales. En el centro del
problema y también de la solucién estd el desarrollo de capital
humano que se producen en las regiones y no fuera de ellas.
La baja retencién de profesionales egresados de los centros de
formacion locales, presenta desafios para la creacién de nuevos
polos de desarrollo productivo que permitan generar incentivos
para permanecer en dichas zonas. Mientras ello no produzca,
las regiones extremas continuaran siendo afectadas por la accién
del Gobierno desde el centro, porque en la practica se “piensa
desde el centro”. El estudio que aqui se presenta en torno a las
coaliciones promotoras comprueban que el problema es estruc-
tural en este aspecto. Pero si a ello se agregan las referencias
realizadas en esta obra en funcién de la contratacién y la forma
de personal que trabaja en las gobernaciones y las intendencias
el problema es aiin mas complejo. Efectivamente, en tanto des-
centralizacion, la cesion de competencias desde el Gobierno Cen-
tral, y la responsabilidad regional, contribuyen al trabajo en los
planes de desarrollo regional. Sin embargo, siendo lo expresado
insuficiente, en el desarrollo territorial y gobernabilidad a nivel
subnacional se ha observado que la condicién de aislamiento
de las regiones del extremo norte y sur de Chile ha favorecido
la consecucién de manifestaciones de descontento, lo cual no es
sino muestra de la debilidad de las politicas ptiblicas del Estado
en esas zonas, y de falta de aplicaciéon de programas que incidan
en la creacién de empleo.

Al contrastar las politicas de desarrollo de regiones fronte-
rizas en otros pafses de América Latina, el andlisis de las zonas
fronterizas latinoamericanas evidencia la heterogeneidad. Sin
embargo, a pesar de las diferencias, hay ciertos elementos simila-
res que muestran problemas comunes de seguridad en las zonas
fronterizas de la regioén. A partir del hecho de que las fronteras
han dejado de ser un espacio que marca los limites de soberanias
nacionales, encontramos que se trata de lugares de convergencia
de diversos actores, fendmenos y relaciones sociales, que han ge-
nerado dindmicas econémicas regionales propias que posicionan
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a estos territorios como pivotes para el desarrollo y la integra-
cion.

Desde la perspectiva chilena, la Regiéon de Magallanes y
la Antédrtica Chilena con su escasa diversificacién econémica y
la falta de atractivos para la inversién, favorece una condicién
de marginalidad, que si bien no se conecta con fenémenos de
seguridad globales, si provoca quedar postergada respecto del
resto del pais. En dicho sentido, el problema de fondo estd en la
ausencia de un modelo descentralizado de desarrollo que afecte
la estructura productiva regional. Ello ha provocado una cierta
marginalizaciéon del potencial de agencia de los actores locales,
generandose un continuo desapego regional y una ausencia de
incentivos para un desarrollo endégeno, provocando fenémenos
como la conmutacién y desindustrializacién local, limitando las
posibilidades de progreso regional. En el mismo sentido, se su-
man dos elementos mds: la sistemdtica politica de aumento de
subsidios regionales que desmotiva el desarrollo local y la pers-
pectiva constante de observar las regiones sectorialmente, cuan-
do el problema del desarrollo es integral.

En lo particular y observando la situaciéon del extremo nor-
te del pafs en materia de seguridad, se constata la presencia
de fenémenos que hoy forman parte de las agendas de paises
latinoamericanos. Las condiciones de insercién efectiva de los te-
rritorios en el contexto nacional, difieren estratégicamente de las
politicas activas de los paises vecinos los que si han fortalecido
de manera activa, el poblamiento, condicién de la propiedad y
conectividad en sus margenes con Chile, para afianzar su propia
seguridad. Esto es vdlido para Pert en relacién a Tacna, y para
Argentina en el caso de Ushuaia. Mirando a Bolivia, Chile debe
observar el activo crecimiento comercial y demogréfico en la
dltima década, asi como una deliberada, sostenida y cada vez
mds agresiva politica exterior impulsada por la reivindicacién
maritima, que posiciona una demanda territorial en un espacio
equipado que Bolivia desconoce como tal.

Finalmente, en el contexto de la lucha contra la droga, Chile
estd inmerso en un conflicto que afecta su interés nacional, con
presencia de amenazas dificiles de identificar, que luchan por
el control territorial y por influenciar en diversos dmbitos de la
vida nacional. Si a ello agregamos factores de conflicto con Perti
y Bolivia, se estd obligado a mirar esto desde una perspectiva
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mds amplia, donde en algin momento podrian cruzarse situa-
ciones que involucran la Defensa contra advertencias externas,
y la proteccién del pafs contra amenazas que, viniendo desde el
exterior, se constituyen en conminaciones internas, generando
dimensiones paralelas en el dmbito de la Seguridad y Defensa.

A partir de todo lo expresado en esta obra y en tributo al
proyecto FONDECYT que origina este libro!, demostramos que
en las zonas extremas de Chile, gobernabilidad, desarrollo y se-
guridad son dimensiones estrechamente ligadas, lo que remite
a la necesidad de observar la institucionalidad y el modelo de
desarrollo de manera integral. Es por ello que a la vez que se re-
quiere una apertura desde el centro, cuya clave estd en dejar de
mirarlas como fronteras lejanas y hostiles, que ha sido la visién
predominante en nuestro pais desde la colonia, también se nece-
sita una decisién sobre el desarrollo regional.

1 Proyecto FONDECYT N° 1120405, “Gobernabilidad, Desarrollo y Seguridad
en la zonas extremas del norte y sur de Chile a comienzos del siglo XXI”.
Agradecemos a CONYCYT su financiamiento.
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Este libro explica los alcances de la problemadtica de gobernabilidad, desarrollo
y seguridad en las zonas extremas norte y sur del paifs. El libro observa ambas
regiones desde una perspectiva multidisciplinaria, llamando la atencién sobre las
particularidades que deben manejar las politicas publicas chilenas en estos espacios
nacionales.

Tras caracterizar la politica de desarrollo territorial en las regiones extremas, se analiza
su reducido peso politico comparado con las demds areas geograficas de nuestro pafs,
y aun su menor influencia econémica para definir estrategias para su progreso, en un
contexto que condiciona las decisiones del Estado en dicha materia. Por ello, desde
una perspectiva nacional, al centrar la atencién en las zonas extremas, se percibe un
trato especial en términos discursivos, pero que no se ha plasmado con claridad en las
politicas publicas que afectan a dichos territorios.

Los estudios publicados en este libro dan cuenta que en Chile el problema de fondo
es la ausencia de modelo descentralizado de desarrollo sustentado en coaliciones
promotoras regionales, resultado originado por una inadecuada estructura productiva
regional y del éxodo poblacional permanente. De este modo, en las regiones extremas
se ha producido una marginalizacién del potencial de agencia de los actores locales,
generdndose un continuo desapego regional, y una ausencia de incentivos para un
desarrollo endégeno. Ello ha provocado la carencia de desarrollo productivo y la
instalacién de fenémenos como la conmutacién y desindustrializacién local.

Desde la perspectiva de la seguridad, el libro explica las condiciones de integracion
efectiva de estos territorios en el contexto nacional, las diferencias con las activas
politicas de los paises vecinos y la importancia de la conectividad en zonas aisladas
de Chile. Asimismo, realiza un examen sobre la deliberada, sostenida y cada vez
mds agresiva politica exterior boliviana y su impacto en un espacio equipado que se
desconoce como tal. En la misma linea, la obra aborda el peligro para sus poblaciones
respecto de los fenémenos de seguridad, concluyendo que el Estado chileno, en ese
contexto, debe mirar integralmente la gobernabilidad, el desarrollo econémico y la
seguridad.

El estudio comprueba que en Chile predomina la visién de frontera como el limite
territorial, limitdndose a una accién/visién particularmente defensiva y de economia
extractiva, contexto que ha contribuido a limitar el disefio e implementacién de
politicas publicas para el desarrollo en dichas regiones.

La obra, dirigida a estudiantes de ciencias politicas, seguridad, economia, historia y
también al mundo académico en general, se ocupa de los desafios pais mds alld del
debate sobre la descentralizacién vigente, buscando atraer la atencién a un problema
concreto: estas regiones deben ser tratadas en forma diferente.
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