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RESUMEN

Desde e punto de vista de las posibilidades de intervenciones territoriales deliberadas. en el caso chileno. una de las mayores
dificultades esta asociada a la sobrevaloracian de una supuesta necesidad de neutralidad territorial del Estado. En este
articulo se identifican caracterizan las condiciones de aislamiento o de integracion de las distintas comunas del pais, a
través de una metodologia que incorpora criterios de caracter geogréfico-fisicos. econamicos, demogréfico-culturalesy
administrativos. con el objetivo de poner en relieve las enormes diferencias existentes entre las distintas comunas y facilitar
futuras acciones diferenciadas en materia de politicas publicas.

RESUME

Dans le cas chilien, une des dificultés majeures pour mener des interventions delivrées sur certains territoires. est la survaloration
d'une pseudo neutralité de I' Etat par rapport au territoire. Dans cet article nous avons identifi éel caracteriséles conditions
d'isolement ou d'integration des differentes communes du pays. au travers d'une méthodologie qui tiens compte de facteurs
géographiques € physiques. économiques, démographiques et culturels. ainsi que administratifs. dans le but de relever les
grandes différences entre communes el de faciliter desfutures interventions diferencies un matiere de politiques publiques.

INTRODUCCION

La consideracion del territorio como objeto de
preocupacion directa en materia de gestion y de
politicas publicas, es diferente de un pais al otro.
En el caso de Chile a pesar de la existencia, des-
de hace varios afos, de instrumentos de ordena-
miento de caracter urbano, no existe para el con-
junto de los vastos territorios que conforman el
espacio rural, instrumentos de ordenamiento que
pudieran permitir orientar el desarrollo territorial
futuro del pais. Tampoco es parte de la accion
normal del Estado chileno operar discriminando,
positiva o negativamente, cierto tipo de territo-
rios. Los actuales planes especiales, existentes en
el pais, han debido vencer una serie de dificulta-
des antes de materializarse.

Con el fin de clarificar la opcién que en este
articulo se hace, hacia la identificacion de comu-
nas en situacion de aislamiento, es importante
precisar lo siguiente: existen varias definiciones

1 Este articulo se basa en el trabajo realizado por 105 autores
en el estudio "Diagnostico y Propuestas para la Integracion
de Territorios Aislados", desarrollado a solicitud de la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo,
SUBDERE, del Ministerio del Interior de la Republica de
Chile.

de territorio, aunque el sentido mas utilizado en
geografia para este término es aquel que lo desig-
na como espacio socializado, apropiado por sus
habitantes, independiente de su tamafio. Toda so-
ciedad se inscribe en el espacio que ella ocupa,
en "su territorio", transformandolo segun las prac-
ticas individuales o colectivas de sus miembros.

Existe otra acepcion de la palabra territorio que
permite designar un espacio administrativo. En con-
secuencia, en este articulo entenderemos por territo-
rio a aquel espacio que cuenta con una autoridad
competente y hablamos mas concretamente del te-
rritorio correspondiente a un espacio nacional (deli-
mitado por fronteras y que alberga a una poblacion
determinada); o bien, de un territorio regional o co-
munal (diferenciado por los limites administrativos
y en cuyo seno vive un determinado nimero de ha-
bitantes). Asi, podemos referimos a los trece territo-
rios regionales en Chile o al territorio, por ejemplo,
de la comuna de Cochamé.

LAS CONDICIONANTES PROPIAMENTE
GEOGRAFICAS

En el andlisis de las condiciones del aislamiento
o de la integracion, es importante tener en consi-
deracion las condicionantes de caracter geografi-
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ca. Por una parte, la accesibilidad espacial es una
funciéon inversa de la distancia que separa dos
puntos, pero sobre todo una funcién directa de la
posibilidad de recorrerla. Por otra parte, tanto la
rugosidad como la friccion de la distancia expli-
can la accesibilidad de un determinado territorio.

Entre las causas del aislamiento se menciona
la rugosidad, relacionada con €l estado de la su-
perficie o, desde e punto de vista geografico, més
precisamente con las condiciones de la topogra-
fia. Otra causa corresponde a la friccion de ladis-
tancia puesto que una superficie con gran rugosi-
dad (topografia dificil), con una red de rutas en
muy mal estado o con caracteristicas geogréfico-
fisicas que obliguen a combinar dos 0 mas modos
de transporte, aumenta la friccion de la distancia
y, en consecuencia, las condiciones de aislamien-
to o de enclave.

El andlisis de los territorios aislados en un de-
terminado espacio, nos lleva a variadas formas de
interpretacion de la situacion, de las causas del
aislamiento como de sus consecuencias. Frecuen-
temente se piensa en la condicion de aislamiento
s6lo desde una perspectiva fisica o de distancia,
que s bien constituyen elementos que puede con-
figurar territorios aislados, no son los Unicosy a
veces, no son determinantes.

Por otro lado existe la constatacion que las
condiciones fisicas y las formas de ocupacién de
nuestro territorio han dado como resultado un
desarrollo diferenciado de estos espacios (regio-
nes y/o zonas da interior de estas mismas), espe-
cialmente en las regiones extremas, las que pre-
sentan una baja densidad de poblacién e impor-
tantes dificultades de accesibilidad y de conec-
tividad.

Lo anterior, asociado a la existencia de un Es-
tado histéricamente centralizado y concentrado a
nivel nacional, ha influido para que en la actuali-
dad existan zonas aisladas/desconectadas del de-
sarrollo nacional y de sus beneficios y, en conse-
cuencia, muy poco integradas a la vida del pais.

Esta estructura del espacio geogréafico de nues-
tro pais, es parael Estado chileno uno de los prin-
cipales obstaculos y preocupaciones, en orden a
establecer una ocupacion del espacio nacional més
armonica e integrada, en especial en los territo-
rios en donde el aparato estatal no tiene una pre-
sencia efectiva que asegure e cumplimiento de
los roles y funciones que poseen los diferentes
6rganos que lo componen?, Esto, debido por una

2 Eneste marco se integra la perspectiva de la Subsecretaria
de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE), por
el temade laidentificacion y caracterizacion de los Territorios
Aislados, asi como por labusqueda de vias de solucion.

parte a la carencia de recursos y, por otra, a la
dificultad por parte del Estado de implementar
politicas publicas que favorezcan a los territorios
mas relegados del desarrollo de manera diferen-
ciada

El aislamiento es considerado un factor rele-
vante en el rezago del desarrollo que presentan
ciertos territorios, por lo que cualquier iniciativa
destinada a mejorar e esfuerzo del Estado por
avanzar en la busqueda de mecanismos orienta-
dos a resolver y/o disminuir las disparidades en
cuanto a desarrollo territorial, debe ser valorada.

En general, a interior de las politicas publicas,
existe una carencia de instrumentos de gestion y
programas de desarrollo que puedan recoger las
disparidades territoriaes, es decir, que se adecuen
a las caracteristicas fisicas, sociales y economi-
cas de los territorios definidos bajo algun rasgo
comun, como por ejemplo los territorios aislados.

LOS DISPOSITIVOS EXISTENTES

Sin perjuicio de lo anterior, se han desarrolla-
do una serie de disposiciones territoriales espe-
ciales en las regiones mas extremas de nuestro
territorio (cerca del 23% de las comunas pertene-
cen aregiones extremas del pais).

Dentro de estas disposiciones especiales se
menciona la Ley Pascua N° 16.441 de 01/05/66,
la cua crea e departamento de Isla de Pascua,
con su correspondiente Municipalidad, Juzgados
de Policia Local. Ademas establ ece normas espe-
ciales para los servicios publicos que se instalen
en la ldla, fija algunas franquici as tributarias para
importacion de bienes y determina fondos para la
instal acién de servicios publicos. Adicionalmente,
existe e D.S. N° 665 de 1995 que crea Comision
Especial para Isa de Pascua, de caracter consul-
tivo y para asesorar a Presidente de la Republi-
ca, en las necesidades de caracter intersectorial y
cuya tarea consiste en e estudio y formulacion
de politicas, planes y programas destinados a la
solucién de los problemas que afectan a este te-
rritorio insular y por consiguiente a su poblacion.

Existen otras leyes y normas especificas que
han sido promulgadas con fines particulares para
ciertos territorios del pais. Tal es € caso de la
Ley Navarino N° 18.392 de 1985, y la Ley Arica
N° 19.420 de 1995 (que regula el régimen de in-
centivos aplicables a las provincias de Arica y
Parinacota). Se dispone, asimismo, de un régimen
tributario y de incentivos especificos, aplicables
a las regiones 1, X1 Y XIlI Y a la Provincia de
Palena. Recientemente se aprob6 e Plan Austral,
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de beneficio para los territorios de las Regiones
de Aysén y Magallanes, ademas de la Provincia
Palena.

En 1994, por medio de una Comision Nacio-
nal, presidida por e Ministerio de Defensa Na-
cional, elabord y desarrollo una metodologia que
permitio identificar las areas del territorio nacio-
nal denominadas como de "fronteras interiores"’,
definiendo los principales problemas que lleva-
ron a esos territorios a una condicion de poster-
gacion y, al mismo tiempo, proponiendo iniciati-
vas y mecanismos, tendientes a resolver la situa-
cion de los territorios més criticos. Cerca del 30%
del territorio nacional fue clasificado dentro de
alguna de las categorias de frontera interior y den-
tro de este porcentaje, un 29,14% fue definido en
la categoria de frontera interior critica.

ASPECTOS METODOLOGICOS

Para la definicion de las comunas aisladas se
utilizaron, cinco criterios béasicos:. fisico, adminis-
trativo-institucional, demografico, socio-cultural
y econdmico-presupuestario. Estos criterios son
representados en este estudio por uno o mas
indicadores cualitativos o cuantitativos, cuya in-
formacién estaba disponible para e conjunto de
las comunas del pais’.

La metodologia desarrollada fue aplicada a la
totalidad de las comunas del pais a excepcion de
las comunas pertenecientes a la Provincia de San-
tiago y las siete comunas creadas entre 1994 y
1996. Esto, por razones de orden metodol6gico,
ya que en las comunas de la provincia de Santia-
go la valoracion de mdltiples variables es relati-
va, ambigua y en muchos casos inaplicable, por
tratarse de comunas de la capital nacional, sin
problemas evidentes de aislamiento y en varios
casos, con umbrales que descartan toda posibili-
dad de tratamiento metodol6gico conjunto.

La aplicacion de estos indicadores a contexto
nacional, se realizd a través de la confeccion de
matrices de valoracion regional, en las cuales se
asigna un vaor en funcion de la cifra bruta del
indicador para cada comuna. Posteriormente se

3 Para un mayor detalle de la metodologia, véase Estudio
"Diagnosticoy Propuestas parala Integracion de Territorios
Aislados". Subsecretaria de Desarrollo Regiona y
Administrativo (SUBDERE), Ministerio del Interior (1999).
Santiago, Chile.
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realiz6 la sumatoria parcial de los valores asigna-
dos a cada comuna, para cada uno de los cinco
criterios de andlisis y se confeccion6 una matriz
de valoracion final, la que contiene los totales
parciales para cada criterio. Finalmente cada cri-
terio se ponder6 por € peso relativo asignado
(ponderacion -en cuadro 1).

Con relacién a las ponderaciones, se estable-
cio que los criterios més relevantes dentro de la
metodologia propuesta, correspondian al criterio
fisico, a que se le asign6 un 30% y a criterio
econdmico-presupuestario, con otro 30%, esto
debido a que, por una parte, las condiciones
climéticas y fisicas (distancia, accesibilidad, en-
tre otros), son factores que originan y/o condicio-
nan fuertemente la situacién de aislamiento y, por
otra, las condiciones econémicas presupuestarias
de una municipalidad, impactan igualmente las
posibilidades de desarrollar acciones y obras que
disminuyan el aislamiento.

El criterio administrativo-institucional (jerar-
quia, servicios publicos, entre otros), se conside-
ra igualmente importante, aunque con un peso
relativo menor (20%), por la relevancia que ad-
quiere la presencia fisica del Estado, en la con-
formacién y diferenciacion de territorios con si-
milares caracteristicas.

Los dos criterios restantes (demografico y
sociocultural) fueron considerados con una pon-
deracion de 10% cada uno, ya que en términos
generales sus indicadores corresponden més bien
a consecuencias y no a causas del aislamiento,
aunque complementan la identificacion de terri-
torios aislados.

CATEGORIAS DE AISLAMIENTO

Para las comunas aisladas se consider¢ la exis-
tencia de dos tipos de comunas:. las con situacién
de aislamiento relativo y aguellas con aislamien-
to critico. Para las comunas no aisladas también
se considerd la existencia de dos tipos de comu-
nas. agquellas con situacion de ata integracion y
otras con situacion de integracion parcial.

Lo anterior se traduce en la necesidad de en-
contrar un valor que divida el universo de valores
en dos grupos (aislados y no aislados), partiendo
de la premisa que un territorio es considerado ais-
lado s cuenta con menos de la mitad de la pon-
deracion méxima posible (cuadro 2).

Entonces, a partir del umbral de corte identifi-
cado (4,2), se elaboraron cuatro rangos, utilizan-
do la desviacién estandar (1,27) del conjunto de
puntajes finales comunales.
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Cuadro |

Indicadores y pond eraciones

Criterios Pond eracion (%)

Indicadores

Fisico 30 l.

Agresividad del medio (caracteristicas climaticas)

2. Distancia (distancia caminera en kms. de la cabecera comunal respecto
de la capital regional)
3. Accesibilidad (tipo o via de acceso a la comuna)

Administrativo 20 4,

Servicios Publicos del Estado (presencia efectiva de los servicios

publicos en la comuna)

Institucional 5.

Jerarquia Administrativa comunal (comuna capital regional, comuna

capital provincial. etc.)
6. Tasa de Profesionales (porcentaje de profesionales respecto de la
planta total municipal)

Demogréafico \0

7. Tasa de Crecimiento Demografico
8. Densidad Poblacional (habitantes por Km2
9

Indice de Primacia (concentracién de la poblacidn en cabecera

comunal)

Socio-Cultural 10 10.

Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas.

11. Educacion (Tasa de aprobacion SIMCE)
12. Salud (Tasa de Mortalidad General)
13. Tasa de Poblacion Indigena Comunal

Econémico- 30 14. Nivel de dependencia de fondos externos (relacion entre Ingresos

Presupuestario

propios permanentes (Montos) e Ingresos provenientes dcl Fondo

Comun Municipal)
15. Aislamiento de Mercado (Presencia o ausencia de la Empresa de
Abastecimientos de Zonas Aisladas-EMAZA)

Cuadro 2

Ponderacién de criterios

Criterio Valoracién maxima Valor medio Factor de Total
posible ponderacién (%)

FISICO 9 45 30 1.35
ADMINISTRATIVO 9 4.5 20 0.90
DEMOGRAFICO 9 45 10 0.45
SOCIOCULTURAL 12 6.0 10 0.60
ECONOM.-PRESUPUE. 6 3.0 30 0.90
Umbral de Corte 4.2

LOS RESULTADOS

La metodol ogia aplicada en el estudio, permi-
ti6 clasificar a un conjunto de 302 comunas*, es
decir, el 88,3% del total de comunas del pais, se-
gun su situacion de aislamiento o de integracion.
En este sentido, en la categoria definida como
comunas con una situacion de alta integracion,
se identificaron 82 comunas, las que representan

4 Como ya se sefialé. por razones metodoldgicas no se
incluyeron las comunas de la Provincia de Santiago, las de
reciente creacion, ni lacomuna Antértica.

el 27,1% de las 302 comunas analizadas. Con re-
lacién a las comunas con una situacién de inte-
gracion parcial, se identificaron 121 comunas,
las que representan el 40,0% de la muestra.

Respecto a las situaciones de aislamiento, casi
el 25 % de las comunas esta incluida en la cate-
goria de comunas con una situacion de aisla-
miento relativo, esto es 74 comunas. Finalmen-
te, en la categoria de comunas con situacion de
aislamiento critico se identificaron 25 comunas,
las que representan el 8,3% de la muestra. Ambas
categorias representan alrededor de un tercio de
las comunas del pais.
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Cuadro 3

Porcentaje de comunas seguin categoria

Categorias NUmero de comunas Porcentaje
(sobre el total de la muestra)
1 Comunas con Stuacion de ataintegracion 82 27,1
1. Comunas con sSituacién de integracion parcid 121 40,0
I11. Comunas con Stuacion de aidamiento relaivo 74 24,5
IV. Comunas con Situacion de aidamiento critico 25 83

Cuadro 4

Comunas con aislamiento critico

N° Comunas Puntaje Region
1 Guaitecas 74 Xl
2 Tortd 7.3 X1
3 O'Higgins 6,7 X1
4 Generd Lagos 6,7 I
5 Futdeufu 6,5 X
6 Timauke 6,4 Xl
7 Pdena 6,4 X
8 Curaco de Vdez 6,3 X
9 Juan Fernandez 6,3 \Y/

[0] Colchane 6,3 |

11 Navarino 6,2 XIl

12 Rio Ibériez 6,2 X1

13 Lonquimay 6,2 IX

14 Curarrehue 6,2 IX

15 Putre 6,2 |

16 Lago Verde 6,0 Xl

17 Quellén 6,0 X

18 Hudahue 6,0 X

19 Islade Pascua 6,0 \Y/

20 Quinchao 59 X

21 Puqueldon 59 X

22 Cocham6 58 X

23 Chaitén 58 X

24 Ollague 5,8 1

25 Alto del Carmen 5,6 m

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Cuando se habla de comunas aisladas, en rea-
lidad se esta abordando el problema del ordena-
miento del territorio y se esta haciendo alusion a
una tarea dificil, sobre todo teniendo en conside-
racion que el mapa actual de nuestro territorio se
modela todavia mucho més por razones de renta-
bilidad econémica que por cualquier otra consi-
deracion, y que como resultado de esto, muchos
territorios permanecen en condiciones de aban-
dono, de aislamiento y no valorados en el esque-
ma actual.

En este contexto parece importante sefialar que
en €l tema de las comunas aisladas existen aspec-
tos que tienen que ver con la equidad territorial,
asi como con el tema de la soberania nacional.
De entre las 25 comunas identificadas en la cate-
goria de aislamiento critico, 20 de ellas pertene-
cen aregiones extremas del pais. Adicionalmente,
se puede destacar que un 68% de éstas corres-
ponden a comunas de carécter limitrofes, un 52%
acomunas costeras y un 20% con ambas caracte-
risticas (mixtas). Ademas, el 40% de éstas, co-
rresponden a comunas insulares o con marcadas
caracteristicas de insularidad, como €l caso de la
Comuna de Tortel.

En términos generales, los instrumentos de
desarrollo vigentes en €l pais no recogen debida-
mente las disparidades existentes, esto probable-
mente como resultado de una suerte de "neutrali-
dad" del Estado en materia territoria, por la na-
turaleza de la mayor parte de dichos instrumentos
y por lainexistencia de una institucionalidad per-
manente en el nivel nacional, responsable de re-
coger estos temas y de proponer férmulas de so-
lucion.

En e tema del mangjo de la problemética de
los territorios aislados es fundamental, por una
parte, que existan definiciones desde el Estado
central que permitan dar cierta coherencia a las
distintas respuestas o acciones sectoriales y
globales (esto significa que las instancias de ca-
racter nacional deben impulsar propuestas y ac-
ciones en esta linea), pero por otra, que esas defi-
niciones o acciones permitan, faciliten y promue-
van, la accién directa de los Gobiernos Regiona-
les (GORE) en la materia, quienes tienen una fun-
cion importante en este campo, de acuerdo a lo
establecido en su propia ley organica constitucio-
nal. Varios Gobiernos Regionales, ademés, han
establecido en su estructura unidades responsa-
bles del tema del ordenamiento territorial, verda-
deras antenas destinadas a mantener un trabajo
de caracter permanente, que permita introducir
esta variable en la gestién global de los GORE.
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Aunque muchos de los problemas ligados a la
existencia de territorios aislados superan la capa-
cidad de Jos GORE, sin embargo, éstos deben estar
a la vanguardia.

A nuestrojuicio, laexistencia de territorios ais-
lados representa el tipo de problemas que el Esta-
do chileno debe manegjar, de preferenci a, desde el
nivel regional, con el fin de obtener el efecto de-
seado. El esquema de descentraizacion y de
desconcentracion de las decisiones aplicado en €l
pais, puede verse reforzado en la medida que €
manej o de los temas de carécter territorial se asig-
nen correc tamente, desde el punto de la responsa-
bilidad del poder publico, en este caso a los Go-
biernos Regionales.

El probl ema de la existencia de territorios ais-
lados, corresponde a un tipico tema a recoger en
las definiciones espaciales de las Estrategias Re-
gionales de Desarrollo, 1o que permite la identifi-
cacién de comunas en situacion de aislamiento
critico. Es deseable que en futuros esfuerzos re-
gionales se pueda avan zar en esta direccion.

El aislamiento, como es reconocido, por ejem-
plo, en la estrategia vigente de la Region de la
Araucania, es uno de los factores mas importan-
tes que impiden a muchas localidades y comunas
poder avanzar hacia mayores niveles de desarro-
llo, aprovechando mas plenamente sus capacida-
des y su potencial. La mencionada estrategia in-
cluye de manera muy destacada un lineamiento
programético especifico sobre la integracion te-
rritorial y econdmica de las comunas apartadas.
En ese contexto, el megjoramiento y conservacion
de la red viad comunal secundaria es una de las
prioridades del Gobierno Regiona respecti vo, asi
como una estrategia del iberada respecto de lo que
se denominan megaproyectos viales (vialidad
estructurante).

En este sentido, mejorar el escaso atractivo que
presentan las comunas aisladas corresponde a una
de las responsabilidades del Estado (ya sea en €
nivel naciona o regional), la que puede asumirse
por la via de realizar en ellos, por giemplo, cier-
tas apuestas en materia de infraestructura, buscan-
do mejorar lo que se hadenominado la " fertilidad
territorial". En este contexto se enmarca la im-
portancia que € Estado chileno ha puesto en la
Carretera Austral, en la X1 Region. Esta obra es
clave para impulsar un proceso de desar ollo eco-
némi co y social en la Regi 6n. Ejemplo de €lo es
la finalizacion de la primera etapa de ella, conec-
tando el poblado de Villa O'Higgi ns°.

5 "Inversiones paraun Nuevo Avence de Carretera Austrd. El
Mercurio. Domingo 12 de Septiembre de 1999. Santiago,
Chile.
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En este marco acciones concretas desde el Es-
tado en materia de viaidad o de servicios se tra-
ducen en diferencias de atraccion para efecto de
la participacién del sector privado en la genera
cion de meores condiciones de crecimiento y
desarrollo. En muchos casos, el hecho que el Es-
tado mantenga su apuesta por un determinado te-
rritorio, permitiraque la accién privada se desen-
cadeney contribuya a parti cipar efectivamente en
los programas de desarroll o locales y regionales.

Es indudable que e Estado tiene, ademas de
su responsabilidad en términos de aseg urar la ma-
yor equidad social a sus habitantes, una ineludi-
ble tarea en términ os de equidad territorial mini-
ma necesaria, con el fin de asegurar un desarrollo
mas arménico y equitativo de los diferentes luga-
res que conforman nuestra diversay variada geo-
grafia.

Es, en este sentido, que es necesario avanzar
de manera definitiva hacia una institucionalidad
permanente que recoj a los desafios y tareas pen-
dientes en el tema del ordenamiento territoria ,
incluida la problematica de los territorios aisla-
dos.

Finamente, el tema de los territorios con pro-
blemas de aislamiento critico debe manejarse den-
tro del marco de una definicién politica mayor,
de caracter integral en materia de ordenamiento
del territorio, reconociendo que esto necesariamen-
te implica efectuar una planificacién de mediano
y largo plazo, para lo cual el Estado dispone ac-
tuamente de una determin ada capaci dad de regu-
lacion y ademas, posee un nimero importante de
instrumentos vigentes sobre los cuales hay que
intentar novedosas formas de aplicacion,
flexibilizacion y de adecuaci6n, en funcion de los
diversos tipos de situaciones presentados por las
comunas del pais.
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