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Entre el conflicto y el aislamiento: desarrollo, gobernabilidad
y seguridad en las zonas fronterizas del norte y el sur de Chile
a comienzos del siglo XXI

Between conflict and isolation: development, governance and security in the border
areas of northern and southern Chile early twenty-first century
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RESUMEN

3

El estudio comprueba que en Chile predomina la visién de frontera como el limite territorial, limitindose a una accién/visién
particularmente defensiva o de economia extractiva; accién/vision que ha limitado a las politicas piblicas en el marco de la globa-
lizacién y que pese a cambios administrativos, sigue siendo centralizada. De este modo, las regiones extremas entran en un debate
colectivo asimétrico con sus pares a nivel nacional en una compleja inferioridad de condiciones.
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ABSTRACT

The study found that in Chile border vision predominates as the territorial limit, limited to an action/particularly defensive or

extractive economy vision, action/vision limited to public policy in the context of globalization, despite administrative change is

centralized. Thus, the end regions asymmetric enter a collective discussion with their peers nationwide in a complex disadvantage.
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Resultados

El desarrollo y poblacién de las regiones
extremas han estado postergados de la visién pafs.
En ese marco, el aislamiento (Boisier, 2004) funciona
como consecuencia del modelo econémico de
regionalismo abierto que exhibe Chile (Delamaza,
2009), més que por la distancia real, condicién que
se va expandiendo a otras regiones atiin mas cercanas.
Esta investigacion establece que el desarrollo nacional
no ha definido, en el contexto de una discusion
politica inclusiva, estrategias permanentes de politica
publica para el establecimiento de un desarrollo
territorial en las regiones de manera diferenciada
(Correa, 2013).

(Coémo es que pese a los incentivos, politicas
sectoriales, planes y programas, o asignaciones
especiales a causa de catastrofes naturales, cualquier
monto publico resulta insuficiente para sostener el
crecimiento y fortalecer el aumento demografico?
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La respuesta esta en la ausencia de una politica
publica integrada que fortalezca la gestion regional,
la desconcentracién del poder politico a partir
del empoderamiento de las €lites regionales y la
modernizacion del Estado en regiones territorialmente
equipadas. En las Tablas 1y 2 se sintetizan los datos
y dimensiones de la invisibilidad de las regiones
extremas del pafs.

Dimension 1: Gobernabilidad regional

Tras caracterizar la politica de desarrollo
territorial en las zonas fronterizas del norte y sur
del pais se determiné un escaso peso politico de las
regiones extremas a nivel nacional, y aun menor
influencia a nivel econémico (Aroca y Soza-Amigo,
2012 y 2013) para definir estrategias de desarrollo
satisfactorias para la poblacién. La estructura
multidimensional de las regiones fronterizas del
norte y sur del pais ha sido permanentemente
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Tabla 1. Total Indicadores Regiones Extremas 2006-2014.

Magallanes y Antartica

Indicador Arica y Parinacota Tendencia . Tendencia
Chilena

Propuestas Programas de 21 18

Gobierno

Poblacion Nacional 1,30% 1%

Territorio Nacional 2,23% 17,50%

Densidad de Poblacion 11,24 1,14

Presupuesto Regional 2008-2014 i 2008-2014 i

FNDR 2007-2011 i) 2007-2011 i

Iniciativas de 2008-2014 aip 2008-2014 4

Inversién-Programas

Iniciativas de Inversion 2008-2014 2008-2014 ﬁ

Proyectos

Proyectos y Programas 89 62

Politicas Publicas Especificas 4 3

Dotacién Personal Intendencias 2009-2014 & 2009-2014 &

-Planta

Dotacién Personal 2009-2014 i) 2009-2014 &

Intendencias- A Contrata

Dotz.wmn Personal Gobiernos 2009-2014 @ 2009-2014 @

Regionales- Planta

Dotz.:\c10n Personal Gobiernos 2009-2014 ﬁ 2009-2014 ﬁ

Regionales-A Contrata

Dotacion Congreso-Senadores 2014-2018 2% 2014-2018

Dotacion Congreso-Diputados 2014-2018 2 2014-2018

* Notese que la Region de Arica y Parinacota fue creada el 2008 sin senador que la representase, cargos cubiertos por los dos

senadores de la Primera Region de Tarapaca.
Fuentes:

Tramitacién de Proyectos, Senado de Chile.
Instituto Nacional de Estadisticas. Datos Regionales

Cuenta Publica Intendencia Region de Arica y Parinacota, Ministerio del Interior y Seguridad Publica (2010-2014).
Cuenta Publica Intendencia Region de Magallanes y la Antdrtica Chilena, Ministerio del Interior y Seguridad Piblica (2010-2014).

Intendencia de Arica y Parinacota.

Intendencia de Magallanes y Antartica Chilena.
Gobierno Regional de Arica Parinacota.

Gobierno Regional de Magallanes y Antértica Chilena.
Elaboracion propia.

ignorada por el Estado (Garcia, 2014). Esto provoca
una invisibilidad casi total de sus intereses, lo
que se expresa cuantitativamente en el producto
nacional (Soza-Amigo y Correa, 2014). Esto
puede ser entendido desde dos perspectivas: por
un lado como una accidén deliberada por parte del
poder politico central del pais, o bien, como la
incapacidad central por atender a todas las regiones.
No obstante, se concluye que desde 1990, cuando
vuelve la democracia al pais, el Estado chileno
opto por mitigar la pobreza extrema que habia. Por
ello, la emergencia de accionar del Estado respecto

de las regiones constituye un reparo nacional que
surge cuando el primer proceso, el de la reduccién
de la pobreza en términos globales estd concluido.
Solo entonces se advierten las desigualdades y la
invisibilidad de las regiones (Correa, 2013).
Desde una perspectiva nacional, la relacion del
Estado chileno con su propio territorio tiene matices.
Al centrar la atencion en las zonas extremas, se
observé que si bien hay un trato especial en términos
discursivos y fundamentalmente geopoliticos,
este escasamente ha quedado plasmado en las
politicas publicas regionales. La concentracién
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Tabla 2. Proyectos y programas zonas extremas de Chile, Regiéon XV Arica y Parinacota (2010-2014)
y Regién XII Magallanes y la Antartica Chilena.

Indicadores Regionales (Partidas presupuestarias expresadas en Cuenta Piblica por el Intendente Regional)

Region Desarrqllo S.e guridad Infra(?st.. Y Salud publica Educaciéon Agenda Social ~ Turismo Total
productivo  ciudadana  conectividad

Arica y Parinacota
N° total proyectos y 24 15 21 15 7 7 0 89
programas
N° de proyecto sin 16 5 11 3 1 4 0 40
monto asignado
N° de proyecto con 8 10 10 12 6 3 0 49
monto asignado
Montos expresados $ 68.166 $52.834 $289.995 $80.529 $203.769 $24.420 $0 $719.713
en M$ pesos
Montos expresados US $ 1165 US $0 US $0 US $0 US $0 US $0 US $0 US $1.165
en M$ dolares
Magallanes y Antdrtica
Chilena
N° total proyectos y 6 4 22 10 9 4 7 62
programas
N° de proyectos sin 0 0 4 2 1 0 0 7
monto asignado
N° de proyectos con 6 4 18 8 8 4 7 55

monto asignado
Montos expresados
en M$ pesos
Montos expresados
en M$ dolares

$10.802.272  $338.091

US $500.064  US $0 US $15

$411.986.800 $ 11.181.135 $153.270.860 $ 84.171.072 $15.254.933 § 687.005.163

Us $0 US $0 US $0 US $5.000  US $505.079

Fuente:

Cuenta Publica Intendencia Region de Arica y Parinacota, Ministerio del Interior y Seguridad Publica (20102014).
Cuenta Publica Intendencia Region de Magallanes y la Antdrtica Chilena, Ministerio del Interior y Seguridad Piblica (2010-2014).

Elaboracién propia.

de servicios, actividades econémicas y perfil
politico en el centro del pais ha alcanzado limites
que afectan negativamente el crecimiento de
la nacién. Las regiones extremas requieren de
politicas publicas distintas del contexto nacional e
incluso entre si, porque son dependientes del centro
productivo, localmente débil en su institucionalidad e
internacionalmente permeable a amenazas externas.

A partir del andlisis de coaliciones promotoras,
la politica de zonas extremas a pesar de tener cuatro
décadas, exhibe caracteristicas de un subsistema
incipiente. En este contexto, la coalicién de control
politico dominante estd determinada por el Ejecutivo
sin que, desde los actores regionales, se haya logrado
consolidar una coalicién opositora. Por ello, su
dindmica exhibe cambios graduales y discretos
motivados por factores externos propios del sistema.

En términos de desarrollo territorial y
gobernabilidad a nivel subnacional se ha observado
la condicién de aislamiento de las regiones del

extremo norte y sur de Chile, ha favorecido la
consecucion de manifestaciones de descontento,
lo que no es sino muestra de la debilidad de las
politicas publicas del Estado en esas zonas y de la
falta de aplicacién de programas que incidan en la
creacion de empleo (Correa, 2013).

Dimension 2: Desarrollo econémico

El andlisis tedrico de las zonas fronterizas
demuestra que las margenes de los Estados han
dejado de ser un espacio que marca los limites
entre soberanias en disputa, para ser espacios de
convergencia de diversos actores, fenémenos y
relaciones sociales (Garcia, 2014). Este es el marco
que o bien genera dindmicas econémicas regionales
propias que posicionan a estos territorios como
pivotes para el desarrollo y la integracioén o por el
contrario, dan lugar a una progresiva descomposicién
de la institucionalidad.
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Los estudios publicados por esta investigacion
dan cuenta de que el problema de fondo en Chile
radica en la ausencia de modelo descentralizado de
desarrollo sustentado en coaliciones promotoras
regionales. Esto es resultado de un laisez faire
originado por la estructura productiva regional y de
un éxodo permanente. Todo lo anterior ha provocado
una marginalizacién del potencial de agencia
de los actores locales, generandose un continuo
desapego regional y una ausencia de incentivos para
un desarrollo endégeno, provocando carencia de
desarrollo productivo y la instalacién de fenémenos
como la conmutacién y desindustrializacién local.

Dimension 3: Seguridad

La situacién del extremo norte del pais
experimenta progresivamente una absorcidn de
los fenémenos de seguridad que hoy forman
parte de las agendas de seguridad de paises
latinoamericanos. Las condiciones de insercion
efectiva de estos territorios en el contexto nacional
difieren estratégicamente de las politicas activas
de los paises vecinos que han fortalecido de
manera activa el poblamiento (Argentina y Pert),
condicién de la propiedad (Pert) y conectividad en
sus margenes con Chile para afianzar la seguridad
(Argentina). En el caso de Bolivia operan activa y
preocupantemente el contrabando, asi como una
deliberada, sostenida y cada vez mds agresiva
politica exterior —impulsada por la disputa respecto
de la reivindicacién maritima— que posiciona una
demanda territorial en un espacio equipado que
se desconoce como tal, hecho que es escasamente
percibido desde el centro de gobierno nacional,
que insiste en una mirada Santiago/La Paz.

Las estrategias para el establecimiento de un
desarrollo territorial inclusivo, al contrastarse con los
aportes regionales-nacionales versus las experiencias
comparadas en América Latina sobre la materia,
han arrojado que uno de los grandes problemas
de las fronteras en América Latina lo constituye la
superposicién de agendas tradicional y de nuevas
amenazas a la seguridad. En la disputa de agendas
prima la desconfianza, y la nueva agenda de seguridad
que, por su cardcter transnacional, requiere de la
articulacién y cooperacidn interestatal.

Al analizar las principales transformaciones y
problematicas de las regiones de frontera se observa
que las dindmicas cuestionan la idea de fronteras
como limites territoriales y de soberanias estatales

de caracter rigido. En efecto, las fronteras son cada
vez mds porosas, constituyendo un espacio donde
convergen diversos actores y procesos sociales.
Sin embargo, esto no supone la desaparicion de las
fronteras o la retirada del control estatal en dichos
territorios. Por el contrario, su administracion
sigue siendo una de las tareas del Estado. Asi, la
dimension territorial mantiene su importancia, lo
que se advierte es la necesidad de un cambio en
las funciones del control estatal y las formas de
territorializacion.

En el caso de los territorios correspondientes
ala frontera norte y sur de Chile, estos constituyen
frontera interna e internacional a la vez. En su
condicion de frontera interna, historicamente se han
caracterizado por su aislamiento y marginalidad,
“zona extrema” y “localidad aislada”, calificativos
que se han usado desde la institucionalidad estatal
para designarlas. Como frontera internacional,
las dindmicas econdmicas y sociales en el marco
de la globalizacién han generado una inusitada
importancia de esta zona como pivote para
el desarrollo y la integracion en torno a tres
variables: comercio y exportaciéon de bienes
primarios, infraestructura y seguridad. Respecto
del proceso de internacionalizacién, cabe indicar
que a la fecha no existe un diagnéstico conocido
del estado de situacion que permita identificar en
qué etapa se estd actualmente en el proceso de
internacionalizacidn de las regiones de Chile. Al
respecto la Direccién de Coordinaciéon Regional
del Ministerio de Relaciones Exteriores posee
escasa presencia regional. Asimismo, se observa
que los mecanismos de insercién internacional que
desarrollan las regiones de manera auténoma, no
necesariamente responden a una politica transversal
de internacionalizacién de Chile.

Hoy existen espacios de territorio nacional
que estdn inmersos en conflictos que afectan sus
intereses, con amenazas dificiles de identificar.
La lucha por el control territorial de las zonas
extremas y por influenciar en diversos dmbitos de
la cotidianeidad, pugnan culturalmente con la visién
andina de dominio territorial de los vecinos Pertd y
Bolivia. Esto es diferente en el espacio meridional
del pais. Por ello, el monitoreo de los conflictos con
Perd y Bolivia, especialmente, requiere de miradas
cruzadas, donde la defensa y la seguridad constituyen
dimensiones paralelas a la institucionalidad y el
modelo de desarrollo.
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Esta investigacion concluye que la hipétesis de
conflicto en el marco de la defensa, no es una amenaza.
El peligro para sus poblaciones, la gobernabilidad, la
probidad institucional, el desarrollo y la seguridad estan
en directa relacion con la evolucion del narcotrafico, el
contrabando, y la migracién irregular que encuentran
en Perd y en Bolivia escaso y casi nulo control en
las fronteras con Chile. En ese contexto, el Estado
chileno debe mirar integralmente.
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