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PROLOGO

Prologo

Con un aumento en la productividad agricola, que ha conducido a una dréstica reduccién del empleo
en el sector, las regiones rurales de la OCDE dependen actualmente de una amplia gama de elementos
econémicos dinamizadores para su crecimiento. La globalizaciéon creciente,la mejora de las comunicaciones
y la reduccién de los costos de transporte son factores adicionales de impulso del cambio econémico
en las areas rurales. Las politicas tradicionales de subsidio a la agricultura no han tenido la capacidad
para aprovechar el potencial de estos elementos econdémicos dinamizadores. En 2006, la OCDE publicé un
informe tematico The New Rural Paradigm: Policies and Governance (El Nuevo Paradigma Rural: Politicas
y Gobernanza), que busca explicar el actual giro en las politicas de desarrollo rural en respuesta a estos
importantes cambios econémicos y a la necesidad de contar con un nuevo enfoque de gobernanza.

Las politicas para desarrollar las areas rurales estan comenzando a tomar en cuenta la diversidad de
elementos econdémicos dinamizadores al igual que los diversos tipos de areas rurales. En conjunto, estas
areas enfrentan un contexto desfavorable vinculado a la emigracién, al envejecimiento, a una base de
conocimientos mas baja y a la disminucién de la productividad media del trabajo, todo lo cual reduce
la masa critica necesaria para proporcionar servicios publicos eficaces, infraestructuras y desarrollo
de negocios, creando asi un circulo vicioso. Sin embargo son muchas las areas rurales que han sabido
aprovechar las oportunidades y tomar ventaja de los activos que disponen, tales como su localizacién, sus
recursos naturales y culturales y su capital social. El éxito de estas areas rurales dindmicas es evidente en
las estadisticas regionales.

La promocién del desarrollo rural plantea numerosos retos a la gobernanza y la formulacién de
politicas debido a que exige coordinacién entre distintos sectores, en distintos niveles gubernamentales,
y entre actores publicos y privados. Los paises de la OCDE, por lo tanto, han experimentado un cambio de
paradigma en sus enfoques para adaptarse a estos importantes desafios. Las caracteristicas que mejor
definen este cambio son el enfoque centrado en los territorios mas que en los sectores y en las inversiones
mas que en los subsidios.

El caracter multidisciplinario del desarrollo rural ha contribuido a la falta de marcos analiticos
integrales para analizar y evaluar los enfoques territoriales multisectoriales y basados en el territorio. Para
reducir esta brecha de conocimiento, la OCDE colabora con otras partes interesadas de todo el mundo. Su
labor en el ambito del desarrollo rural se intensificé con la creacién del Comité de Politicas de Desarrollo
Territorial (TDPC por su sigla en inglés), en 1999, y de su Grupo de Trabajo sobre Politica Territorial en
Areas rurales. Estas instancias brindan a los gobiernos un foro para el debate del desarrollo regional y
rural. A principios de 2006, bajo la direccion del TDPC, la Direccién de Gobernanza Publica y Desarrollo
Territorial (GOV) lanz6 una serie de estudios sobre politica rural en distintos paises de la OCDE, tal como
éste en Chile, para profundizar el conocimiento internacional en este ambito.

El documento fue originalmente publicado por la OCDE, en el afio 2014, en inglés; ésta publicacion
corresponde a la traduccién al espafiol de dicha version.
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RESUMEN EJECUTIVO

Resumen ejecutivo

Principales hallazgos
La definicién actual de “rural” ya no refleja las realidades econémicas de Chile ...

En las ultimas décadas, Chile ha experimentado un crecimiento econdmico y un progreso social
significativos. Una gran parte del ingreso nacional y de las exportaciones esté asociada al sector primario,
en particular a la mineria, pero también a la agricultura, a la actividad forestal y a la pesca. Sin embargo, se
ha puesto poca atencién en proporcionar un contexto mas favorable para estas industrias a nivel regional.
La peculiar geografia de Chile hace que las actividades econdmicas y los patrones de asentamiento se
concentren en unas pocas areas geograficas, contribuyendo a que existan muy altos niveles de desigualdad
entre las regiones. Mas de la mitad de las regiones chilenas con altos grados de ruralidad registran un
PIB per cépita inferior al 75% del promedio nacional. Para resolver este problema, es necesario cambiar
el enfoque actual de la politica rural, que lleva a que las regiones rezagadas dependan de programas
sociales y politicas agricolas o de otros sectores, remplazandolo por un programa mas amplio e integral
de desarrollo rural. Ademaés, la actual definicién de las areas rurales en Chile no es adecuada a una
economia rural moderna En la economia rural moderna cobran importancia consideraciones como el
reconocimiento del peso de las interacciones entre lo urbano y lo rural, la necesidad de diferenciar los
distintos tipos de areas rurales asi como, su corolario reconocimiento y definicién de los multiples tipos
de areas rurales.

Chile actualmente tiene un programa rural pero carece de una politica rural ...

Actualmente, Chile carece de una politica rural explicita y formal, como las que comunmente existen
en otros paises de la OCDE; es decir, no existe un enfoque territorial integral para el desarrollo de las
regiones rurales del pais. En contraste, tiene una serie de politicas sectoriales para aquellas actividades
que mas comunmente desarrolladas en las areas rurales, principalmente actividades basadas en
la extraccién de recursos naturales y en la agricultura, asi como algunas medidas especificas para la
prestacion de servicios publicos en areas rurales. No existe una accién coordinada en las areas rurales
centrada sobre las necesidades de las comunidades rurales desde la perspectiva del desarrollo sostenible
- garantizando que las areas rurales puedan continuar ofreciendo riqueza a la vez que busquen lograr
su sostenibilidad general. Mas aun, dado el énfasis del enfoque actual, que asocia lo rural con areas
resagadass, las politicas rurales en practica hacen particular hincapié en proporcionar subsidios a aquellos
que estén desfavorecidos, no con el objetivo de que usen ese apoyo para mejorar su condicién, sino mas
bien buscando una mayor cohesién social.

Los gobiernos subnacionales tienen una autonomia limitada ...

Chile tiene un gobierno altamente centralizado, en el que la mayoria del disefio y de la implementacion
de las politicas se definen desde el estado central. En este contexto, las politicas de desarrollo rural han
sido disenadas con un enfoque desde arriba hacia abajo, a veces sin la debida consideracién de las
particularidades, prioridades y realidades territoriales. La gran cantidad de actores publicos nacionales
involucrados en el desarrollo rural genera un alto grado de fragmentacion institucional, lo que tiene como
resultado la superposicién de programas y fallos de coordinacién en las politicas rurales. Si bien Chile ha
creado una serie de comités interministeriales para lidiar con los desafios y problemas transversales en las
areasrurales, es necesario integrar mejor las politicas de desarrollo rural para asegurar el aprovechamiento
de potenciales rentabilidades a través de la complementariedad y evitar resultados contraproducentes.
La limitada capacidad fiscal de los gobiernos municipales limita su capacidad de ejercer cualquier
responsabilidad que les haya sido delegada. En este contexto, es importante que a dichos gobiernos se les
vean transferidos recursos a la vez que una mayor delegacién de atribuciones.
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RESUMEN EJECUTIVO

Recomendaciones clave

Revisar la definicién actual de lo rural

Para disenar e implementar una politica efectiva que fortalezca las areas rurales, Chile debe formular una
definicién mas apropiada de su territorio rural.

La definicién revisada no deberia clasificar a todo el territorio como simplemente urbano o rural; sino que
deberia diferenciar entre distintos tipos de areas rurales y reconocer la existencia de &reas mixtas donde
existen fuertes interacciones entre lo urbano y lo rural.

Este estudio propone dos definiciones alternativas. La primera mas precisa, pero més dificil de calcular
requiere la disponibilidad de datos muy detallados. Ello la hace més dificil de implementar en el corto
plazo. La segunda es menos precisa pero mas facil de calcular. Los datos para la segunda alternativa estan
facilmente disponibles.

El andlisis usando una definicién revisada para el caso de Chile revela patrones rurales que se observan
comunmente en otros paises de la OCDE.

Adoptar una politica de desarrollo rural moderna

Esnecesariointegrarlas distintas politicas sectoriales en una politica rural nacional amplia y coordinada,
que aborde cinco dimensiones clave: social, econémica, ambiental, migratoria y gubernamental.

La nueva politica nacional deberia estar basada sobre un enfoque amplio que permita a los ministerios
competentes tener un rol definido en el desarrollo rural que refleje sus competencias Unicas, pero que
esté inserto en una estrategia general para integrar de mejor manera las acciones de la amplia gama
de programas rurales.

La politica rural nacional también deberia tener un enfoque mas especifico (que demuestre sensibilidad
hacia las regiones) de la politica rural, debido a la diversidad geografica de Chile y a la presencia de
regiones rurales remotas. Esto daria a una sola agencia gubernamental un conjunto de herramientas
de politica completo puediendo ser aplicado de manera estrechamente coordinada, atendiendo de esta
manera mejor las necesidades de las areas rurales remotas.

Hacer del gobierno una fuerza mds potente para el progreso rural

10

Se requiere una institucién con un claro rol de liderazgo en temas rurales para integrar mejor las politicas
rurales nacionales y actualizar el concepto de desarrollo rural en todos los niveles.

El incremento de ingresos propios en municipalidades rurales, por ejemplo, a través de la reduccién o
eliminacién progresiva de las exoneraciones al impuesto a la propiedad y de hacer cumplir el pago de patentes
empresariales al municipio, puede ayudar a los gobiernos locales a cumplir con las responsabilidades que les
han sido delegadas.

La incorporacién de variables adicionales en el Fondo Nacional de Desarrollo Reginal (FNDR), que consideren
el costo de la prestacién de servicios publicos en areas escasamente pobladas, durante la etapa de evaluacion
ex ante de rentabilidad social, puede contribuir a reducir las desventajas de las localidades rurales al
momento de competir por recursos del FNDR.
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EVALUACION Y RECOMENDACIONES

Evaluacién y recomendaciones

En las ultimas décadas, Chile ha experimentado un crecimiento econémico significativo como
acompanado de las reformas democraticas y de una mayor apertura de la economia a los mercados
globales. Mucho de este crecimiento econdémico ha surgido por la habilidad por parte de las empresas
extractivas y los procesadores de la primera etapa de estos recursos. Estas industrias, esencialmente
rurales, apoyan el desarrollo urbano y los esfuerzos del gobierno por mejorar las condiciones sociales
de los chilenos. Sin embargo, la habilidad del gobierno para garantizar un crecimiento adicional en las
industrias primarias y para proporcionar una mejor calidad de vida en todas partes del territorio nacional
se ve limitada por la falta de una politica nacional amplia para el desarrollo rural.

Un problema significativo es el actual enfoque para definir lo rural, que subestima seriamente la
proporcién de la poblacién y de la actividad econdémica que se da en las areas rurales. El problema es
agravado por la creencia de que la politica rural debe restringirse a ayudar a los desfavorecidos que
viven en territorios rurales usando una definicién muy restringida, en lugar de apoyar los esfuerzos de los
habitantes y de las empresas rurales por ser mas productivos.

En una democracia industrial moderna, las regiones rurales deberian tener un importante rol en su
complementariedad con las regiones urbanas. Esto significa que la via de desarrollo para la mayoria de
las regiones rurales no es que se conviertan en una metrépolis urbana, sino que sean, para los mercados
nacionales e internacionales, proveedoras de bienes y servicios que se producen mejor en un entorno
rural. Sin embargo, el rol de las regiones rurales evoluciona junto con la del conjunto de la economia
nacional a través de las diferentes etapas de desarrollo. Por esta razén, es importante comprender los
diferentes tipos de territorios rurales.

La aplicacién de un enfoque mas moderno para la politica rural, basado en principios adoptados por
los miembros de la OCDE, puede permitir a Chile aprovechar mejor sus fortalezas histéricas. Este enfoque
requiere tanto una nueva definicién de lo rural, como también una perspectiva alternativa del rol de
la politica rural. Dicho enfoque debe ser centrado en inversiones y en reestructurar la manera en que
las politicas gubernamentales son elaboradas e implementadas para sacarle mayor partido al potencial
subutilizado y en relacién con este tltimo punto, Chile deberia considerar adaptar el actual marco politico
regional, delegando responsabilidades y recursos a nivel local y mejorando la integracion de las politicas
urbanas y rurales para facilitar una mejor coordinacion.

Evaluacion
Evaluacién de los desafios clave en Chile

La economia de Chile ha tenido un buen desempeiio, pero podria ser mejor...

Dentro de la OCDE, a nivel nacional Chile es claramente un pais con un buen desempeno. Sin embargo,
su sblido desempefio macroeconémico, ha causado que no se focalice lo suficiente en las marcadas
diferencias en cuanto a desempeno econémico y niveles de vida entre las regiones de Chile, en particular
con las del Chile rural. A pesar de representar un gran parte del ingreso nacional, e incluso la mayor
parte de las exportaciones, las politicas publicas han puesto poco énfasis en propocionar un entorno
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fuerte a nivel regional para soportar el sector primario, principalmente a sector minero, pero también a
la agricultura, la actividad forestal y la pesca. Enfocarse en una mejor politica de desarrollo rural podria
fortalecer estos sectores y combatir desventajas sociales itales como: logro educacional, estado de salud,
nivel de pobreza, calidad de vivienda y esperanza de vida. Dichas desventajas sociales, han incrementado
brechas de desigualidad y exclusién social, particular en el Chile rural.

En las ultimas décadas, Chile ha experimentado un importante proceso de modernizacién, que ha
conducido a una mayor prosperidad econémica y a una reduccion de la pobreza. El ingreso per capita subi6
a mas del doble en 20 afios, llegando a ser el més alto de América Latina. Chile se beneficia de una politica
fiscal prudente y de un marco fuerte para el control de la inflacién. Todas estas caracteristicas han sido bien
reconocidas por las agencias calificadoras independientes. El sector financiero es sano. Ademas, el gobierno
ha buscado ampliar la base productiva de la economia y; potenciar el emprendimiento y la innovacién a
través de inversiones en educaciéon y la reduccién de barreras de entrada para diversos productos.

La apertura de la economia fue impulsada mayoritariamente por los sectores basados en los recursos
naturales. La pequenia economia chilena, basada en la extraccién de recursos naturales experiment6 un
profundo cambio de politica pasando de un modelo de sustituciéon de importaciones a un modelo abierto
exportador. Una serie de reformas comerciales, conjugadas a condiciones internacionales favorables, tales
como altos precios del cobre, aumento la proporciéon de exportaciones en relaciéon a las importaciones en
el PIB desde el 45,7% entre los afios 1976 a 1984 hasta el 60,3% entre 1995 y 2002. La apertura de actividades
productivas relacionadas con el comercio permiti¢ el auge de nuevas industrias, muchas de ellas basadas
en el procesamiento de bienes primarios, tales como los provenientes del sector agroalimentario. Las
actividades primarias y las de primera etapa de procesamiento han sido el motor de una parte importante
de las exportaciones totales. La economia chilena es altamente dependiente de los recursos naturales.
Chile produce casi un tercio de la produccién mundial de cobre, el cual representa mas de la mitad del
total de las exportaciones del pais. Ademas, es también el segundo productor mundial de de salmén y el
cuarto mayor exportador de vinos.

A pesar de estos avances positivos, el proceso de modernizacién estéd lejos de estar terminado. La
economia de Chile necesita inyectar més dinamismo para mantener una perspectiva positiva a medianoy
largo plazo. Ademas de avanzar en una serie de areas clave, tales como el fortalecimiento del crecimiento
verde, la inclusién en el mercado laboral, el emprendimiento y la innovacién (OCDE, 2013a), las regiones
requieren continuar avanzando para abrir oportunidades de crecimiento en sus territorios. El crecimiento
nacional se vera fortalecido a medida que avanza el pais, por ejemplo, en su marco de politica urbana
(OCDE, 2013b), en su enfoque territorial para la adaptaciéon de las distintas politicas publicas a las
caracteristicas especificas y variadas de las diferentes regiones chilenas (OCDE, 2009) y, finalmente, en
mejorar las perspectivas de las areas rurales. Se necesita cambiar el enfoque actual de la politica rural,
que lleva a que las regiones rezagadas dependan de programas sociales y politicas agricolas o de otros
sectores, hacia un programa maés amplio e integral de desarrollo rural.

Pese a las buenas condiciones generales, persisten importantes debilidades en las regiones...

En Chile, la reduccién general de la pobreza todavia esconde altos niveles de desigualdad. Contrariamente
a lo que generalmente se cree, el alto nivel de desigualdad de Chile no es solo impulsado por el fuerte
crecimiento de Santiago y las regiones especializadas en actividades mineras (Antofagasta y Tarapaca),
sino también por el bajo desempernio de una serie de regiones con poca densidad poblacional. Actualmente,
en mas de la mitad de las regiones chilenas —Araucania, Los Lagos, Maule, Biobio, Aysén, Coquimbo y
Valparaiso- el PIB per capita es inferior al 75% del promedio nacional. La aplicacién de una simulacién del
coeficiente Gini para Chile, excluyendo las regiones sobresalientes de Antofagasta y Tarapacd, revela que
la desigualdad de todas maneras seria significativamente mas alta (0,22) que el promedio para los paises
de la OCDE.
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La desigualdad entre las personas esta altamente asociada a la desigualdad en el territorio. Pese a que el
proceso de desarrollo nacional crea desequilibrios regionales, debido a que algunos territorios tienen mayor
potencial de crecimiento que otros, un nivel excesivo de desequilibrios sugiere que algunas regiones asi
como las personas que habitan en ellas puedan carecer de un acceso adecuado a bienes y servicios publicos;
y a oportunidades econdmicas. El enfoque actual de las political regionales, aborda estos desequilibrios
espaciales mediante mecanismos de compensaciéon que redistribuyen recursos. Tal como se analizara en el
Capitulo 2, muchos paises miembros de la OCDE han abandonado ya el uso de las politicas regionales como
mecanismos de compensacién. La mutacion en las politicas regionales se ha dado hacia un marco distinto
que percibe dichas politicas como herramientas estratégicas permitiendo adaptar las politicas e inversiones
a las necesidades de cada regién, con la finalidad de facilitar el desarrollo de cada lugar.

Existe una alta concentracién en los patrones de asentamiento y en la actividad econémica en Chile...

La peculiar geografia de Chile presenta tanto desafios como beneficios. Chile tiene mas de 4.300
kilémetros de longitud, pero un ancho que no sobrepasa los 486 kilémetros y con un promedio de 177
kilémetros. Esto presenta un desafio para desarrollar y administrar las conexiones entre las personas,
empresas y regiones a lo largo del pais, asi como para proporcionar bienes y servicios en todo el territorio,
especialmente en las zonas remotas. Ademas, la accesibilidad a, y la conectividad con los mercados
internacionales también representa un desafio para muchas regiones. En comparacién con otros paises
de América Latina, el cardcter remoto de Chile y su peculiar geografia no han sido un cuello de botella tan
grande para el desarrollo. La estabilidad y resiliencia macroeconémica han permito a Chile atraer capital
extranjero, y actividad empresarial de paises vecinos, que también sufren de una escasa conectividad
internacional similar. resultando en la generacién de fuerte actividad econémica.

La geografia de Chile hace que las actividades econémicas y los patrones de asentamiento se concentren
en unas pocas areas geograficas. La geografia de Chile, que refleja la presencia de la tierra desértica en
el norte, de terreno montanoso a lo largo del pais y de hielo en el sur, concentrando de esta manera las
actividades econdémicas y patrones de asentamiento en unas pocas areas geograficas. Seguin el indice
de concentracion geografica, la concentraciéon demografica en Chile (61) es casi el doble del promedio
de la OCDE (32) y sélo es superado por Islandia (62). De hecho, casi la mitad de la poblacién chilena vive
en Santiago y casi el 60% habita en Santiago y en la Regién del Biobio. De manera similar, la actividad
econdmica esta altamente concentrada en Chile, registrando el nivel més alto de concentracion geografica
del PIB entre los paises de la OCDE.

Evaluacion de la definicion oficial de lo rural y la realidad rural actual

La definicién actual en Chile debe adaptarse a rdpidos cambios en las regiones urbanas y rurales...

Como resultado de las restricciones geograficas, las areas rurales en Chile poseen una variedad de
caracteristicas y desafios econémicos propias, ademas del proceso acelerado de transformaciéon estructural
y de modernizaciéon vivido por en todo el pais. Dicho proceso trae consigo cambios en las realidades de las
areas urbanas y rurales y en las relaciones entre ellas a un ritmo muy acelerado. La definicién oficial para
clasificar las areas urbanas y rurales se debe adaptar a estos cambios con la finalidad de asegurar que la
implementacién de politicas sea efectiva y aborde los problemas correctos. En este &mbito, la OCDE ha
avanzado en los ultimos anos en su metodologia para clasificar las areas urbanas y rurales.

Es posible mejorar la definicién oficial de Chile para delimitar las dreas urbanas y rurales. La definicién
ha sido creada por el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) y divide a las localidades entre las urbanas
y rurales. Se consideran como localidades urbanas aquellas localidades que alberguen (o donde residan)
mas de 2.000 habitantes, o aquellas que tengan una poblacién de entre 1.001 y 2.000 personas cuando
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el 50% o mas de la poblacién econémicamente activa esta involucrada en actividades productivas en los
sectores secundarios o terciarios.! Como caso especial, los centros de turismo y recreacién, que tienen
al menos 250 viviendas aglomeradas, pero que no alcanzan el estandar de poblacién requerido pueden
también ser clasificados como urbanos. Segn la definicién oficial, el 87% de la poblacién chilena vive en
areas urbanas. Existen varias caracteristicas notables que emergen de esta definicién:

® Todo el territorio esté clasificado como urbano o rural de manera dicotémica.

® La definicién se centra principalmente en las caracteristicas urbanas, definiendo lo rural como residual vez
definido lo urbano.

® 1a definicién no diferencia los diferentes tipos de &reas rurales en Chile.

® Ta definicién no puede dar cuenta de las areas mixtas, donde se presentan fuertes interacciones entre lo
urbano y lo rural.

La principale deficiencia de esta definicién es su incapacidad de capturar elementos basicos de una
economia rural moderna, ello incluye: el reconocimiento de la importancia de las interacciones entre
lo urbano y lo rural; la diferenciacién entre los distintos tipos de areas rurales; el reconocimiento y la
definicién de multiples tipos de pueblos y asentamientos rurales y, finalmente, la capacidad de las areas
rurales de atraer habitantes con fuertes habilidades y capital humano -como por ejemplo aquellas areas
rurales que estan emergiendo cerca de las ciudades gracias al mejoramiento de la accesibilidad y las
conexiones a las TIC que atraen a habitantes altamente capacitados que quieren acceder a espacios
verdes cerca de los centros urbanos.

La actual definicién oficial subestima el rol relativa de lo rural en Chile...

La OCDE ha creado una taxonomia de las regiones rurales y urbanas que ha sido ampliamente
adoptada y que define a las regiones de nivel TL3 (regiones pequenas de nivel territorial 3) como siendo
predominantemente urbanas (urbanas de ahora en adelante), intermedias o predominantemente rurales
(rurales de ahora en adelante). Esta taxonomia, establecida en 1991, estd disenada para analizar datos
espaciales internacionales comparables. Es importante reconocer que la taxonomia de la OCDE esta
basada en regiones que contienen una mezcla de areas urbanas y rurales. Segiin la taxonomia de la OCDE,
40 de las regiones de nivel TL3 de Chile serian definidas como siendo rurales, 7 de ellas serfan urbana y
7 intermedias. De acuerdo con esta taxonomia, en el 2012 el 34,6% de la poblacién chilena habitaba en
regiones rurales, el 50% en regiones urbanas y el 15% restante en regiones intermedias.

Siguiendo esta definicién, Chile tiene una proporcién de su poblacién viviendo en regiones urbanas
y en regiones rurales, significativamente mayor que el promedio de la OCDE. En contraste, tiene una de
las més bajas proporciones de poblacién en regiones intermedias, superando sélo a Irlanda, que no tiene
ninguna regién intermedia de nivel TL3. Esta alta proporciéon concomitante de lo urbano y lo rural refleja
tanto el alto nivel de concentracién espacial como también la vasta superficie geografica de Chile.

Recientemente, la OCDE, en colaboracién con la Comisién Europea, ha desarrollado un nuevo enfoque
para clasificar las Areas Funcionales Urbanas (AFU). Estas regiones metropolitanas también estan
compuestas por territorios urbanos y rurales. La metodologia diferencia entre regiones metropolitanas de
distintos tamanos, proporcionando nuevas herramientas para comprender mejor las dindmicas urbanas
y rurales de regiones de diferentes tamanos. Este nuevo enfoque ofrece una mejor manera de identificar
el rol relativo de las regiones urbanas y rurales en Chile, pero da mayor peso a lo urbano.

La definicién de las AFUs y la taxonomia regional original de la OCDE se basan en dos metodologias
diferentes y miden distintas realidades. La primera captura la integracién de los territorios urbanos y
rurales en un solo mercado laboral local sobre la base de patrones de traslado. Incluye tanto un centro
urbano como una zona periurbana que contienen fuertes interacciones entre lo urbano y lo rural. En

14 ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE



EVALUACION Y RECOMENDACIONES

contraste, la taxonomia regional tiene su base en las fronteras administrativas y captura el contexto mas
amplio en el cual se da el desarrollo urbano y rural. Las regiones predominantemente rurales pueden
contener centros urbanos si la proporcién de la poblacién que vive fuera del centro urbano excede el 50%.
Cada definicién transmite informacién diferente.

A pesar de las diferentes dimensiones que miden ambas definiciones, la proporcién de la poblacion
nacional que reside en areas rurales difiere significativamente de los resultados proporcionados por la
definicién oficial de Chile.

Proporcién de la poblacién nacional de Chile residente en areas rurales, 2012

Proporcién de la poblacion nacional en 2012

Definicion Oficial Areas rurales 13,1%
OCDE tipologia TL3 Predominantemente rural 34.,6%
AFU (OCDE) Areas rurales fuera de la AFU 26,8%

Evaluacion de las politicas rurales actuales de Chile

Chile tiene actualmente un programa rural pero carece de una politica rural...

Actualmente, Chile carece de una politica rural formal en el sentido utilizado por la OCDE -es decir,
con un enfoque territorial integral para el desarrollo de las regiones rurales de un pais. Chile tiene un
conjunto de politicas sectoriales para aquellos sectores mas comunmente desarrollados en las areas
rurales, actividades basadas en la extraccién y transformacién primaria de recursos naturales, y tiene
politicas especificas para la prestacién de servicios publicos en areas rurales. Esto sugiere que Chile
ya tiene en operacién muchos de los componentes necesarios para una politica rural. Sin embargo, la
integraciéon de las diversas politicas sectoriales en una sola politica rural amplia e integral es complicada
debido a la actual distincién que se hace en Chile entre las empresas que tienen un tamano comercial
y estdn plenamente integradas en los mercados nacional e internacional y las pequenias empresas,
posiblemente de semi-subsistencia, débilmente integradas a los mercados. Sélo estas tiltimas son vistas
actualmente como objetivos para una politica rural.

Hoy en dia, sélo los asentamientos mas pequenos en regiones escasamente pobladas son considerados
como rurales. No es de sorprender que los niveles de pobreza en las areas rurales, segiin esta definicién
oficial, sean significativamente mas altos que bajo cualquier definicién corregida que considere aspectos mas
amplios de la ruralidad. La politica rural en este contexto incluye en parte los subsidios para compensar bajos
ingresos del mercado y en parte el apoyo para ayudar a estas personas y empresas a ser mas competitivas. Si
bien existen fuertes politicas sectoriales para apoyar a las empresas comerciales mas grandes que se ubican
en un territorio rural, éstas no estan actualmente categorizadas como siendo parte de una politica rural.
Ello dificulta la articulacién o el desarrollo coherente de metas comunes y; la coordinacién de acciones y
estrategias de los diferentes ministerios y agencias publicas que intervienen en las areas rurales.

El actual enfoque rural se basa mayoritariamente en la compensacién de las zonas rezagadas...
Debido a que la definicién conceptual de lo rural adoptada por Chile abarca solamente aquellos

lugares, empresas y viviendas que requieren intervenciones especificas para conectarlos mejor con los
mercados y el territorio urbano, se asocia lo rural con desventaja. En consecuencia, la politica rural se
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enfoca en proporcionar recursos para las empresas y viviendas priorizadas con la finalidad de mejorar
sus capacidades y su integracién. En el caso de las empresas, esto implica realizar inversiones para
incrementar la produccién con la finalidad de alcanzar un tamano comercial minimo. En el caso de las
viviendas, implica mejorar las capacidades de sus habitantes, ya sea para aumentar sus oportunidades de
empleo local o para trasladarse a otra regién donde el empleo sea mas abundante o atractivo.

Debido al rol dominante que tienen en la economia nacional las grandes empresas exportadoras
ubicadas en el territorio rural, este enfoque tiene costos reales para la economia y la sociedad chilena.
Esto es, de muchas maneras, un ejemplo particularmente fuerte del viejo paradigma del desarrollo rural
basado en la provisién de subsidios a quienes estan en desventaja, no porque exista una gran expectativa
de que vayan a poder usar el apoyo para mejorar su condicién, sino méas bien la politica se basa en
conseguir una mayor cohesién social.

Los altos niveles de desigualdad y exclusién social son problemas significativos en Chile y un lastre
para el desarrollo. Existen tres categorias distintas de personas que se ven afectadas por la falta de
oportunidades de ingreso —los pobres urbanos, los pobres rurales y los pueblos originarios. Las causas
subyacentes de su desventaja difieren de manera significativa y las politicas para mejorar su condicién
deberan necesariamente ser distintas debido a estas diferencias de circunstancias. Los problemas de los
pobres urbanos estan en gran medida fuera del alcance de este informe, a excepcién de que una de las
mayores causas de migracién de las areas rurales hacia las urbanas se debe a un bajo estandar de vida.
Una de las mejores maneras de reducir la incidencia de la pobreza urbana es la de reducir la incidencia
de la pobreza rural. De manera similar, si bien existen muchas personas de ascendencia indigena en
las areas urbanas, este informe se centra en en los esfuerzos para brindar mejores oportunidades a las
comunidades nativas que se encuentran en el Chile rural. Una politica rural integral puede abordar la
importante inquietud sobre la desigualdad.

La politica rural, como toda politica en Chile, comienza por el gobierno nacional...

Chile ha sido histéricamente un pais altamente centralizado. El disefio y la implementacién de las
politicas se definen mayoritariamente desde el estado central. Los ministerios nacionales concentran
funciones estratégicas, proponiendo y monitoreando politicas y normas. Al mismo tiempo, la ejecucion
de las politicas es mayoritariamente llevada a cabo por agencias publicas subnacionales (servicios
publicos) ligadas a y dependientes administrativamente de los ministerios nacionales. A pesar de ello,
dichas agencias estan lideradas por un director designado y gozan de un alto grado de autonomia sobre
el uso de recursos y la implementacién de politicas en su jurisdiccién. En este contexto, las politicas
de desarrollo rural, por lo general, se disenan a de través de procesos desde arriba hacia abajo, a veces
sin la debida consideracion por las particularidades, prioridades y realidades territoriales (OCDE, 2009a;
SUBDERE, 2013a).

Una gran cantidad de actores publicos nacionales tiene funciones en las politicas de desarrollo rural.
Al igual que en muchos otros paises, las politicas para las areas rurales en Chile no son responsabilidad
exclusiva de un ministerio o de un servicio publico especifico. El Ministerio de Agricultura y los 12 servicios
publicos que operan bajo su paraguas administrativo lidian con temas relacionados con la agricultura, la
ganaderia y la silvicultura. Dado el importante rol que ha tenido la agricultura en la economia chilena,
este Ministerio y algunos servicios publicos como el Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP) siguen
teniendo un rol importante y una extendida presencia en las areas rurales. Sin embargo, este Ministerio
no supervisa ni coordina el desarrollo rural en su sentido mas amplio, tampoco ejerce autoridad ni actia
en otros temas que estan directamente relacionados al desarrollo rural, como por ejemplo: la pesca, el
turismo rural, la energia renovable, el desarrollo econémico o la lucha contra la pobreza rural. Para estos
ultimos, interviene una diversa gama de ministerios nacionales y servicios publicos.
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Los gobiernos subnacionales tienen autonomia y mandato limitados...

En particular, la accién de las instituciones publicas en las areas rurales estd mayoritariamente
segmentada y fragmentada. El dominio tradicional de la agricultura y la mineria como las actividades
econdmicas “rurales” fundamentales del campo chileno explica la dominancia de los respectivos ministerios
de Agricultura y Minerfa. Estos ministerios adoptan agendas sectoriales en las que las areas rurales
adquieren relevancia en términos de materias primas y alimentos destinados a los mercados domésticos y de
exportacion. Sin embargo, no existe una accién coordinada en las dreas rurales que pueda prestar atencién a
las necesidades de las comunidades rurales desde la perspectiva del desarrollo sostenible, asegurarando que
las areas rurales puedan continuar ofreciendo estas riquezas, a la vez que actlian hacia su sostenibilidad.

La fragmentacién institucional y las fallas de coordinacién a menudo tienen como resultado la superposicién
de programas publicos en las areas rurales. El enfoque actual de Chile, centrado en sectores especificos, causa
problemas de coordinacién. Claramente, los sectores estan interrelacionados. Un ejemplo importante y vigente
es la competencia por el agua entre la mineria y la agricultura en las regiones del norte. Este tema también
involucra a los ministerios de Agricultura, Medio Ambiente y Obras Publicas. Si bien Chile ha creado una serie de
comités interministeriales para lidiar con problemas transversales como éste, estos tiltimos son més dificiles de
resolver por la ausencia de una politica integral de desarrollo que genere un marco para manejar los conflictos.

De manera similar, los sectores de la mineria, la agricultura, la actividad forestal y la pesca se concentran
en un pequerio numero de regiones. Estas regiones actualmente dependen de las ventajas comparativas de
dichos sectores, pero deberian invertir en crear una ventaja dindmica mediante la fabricacién de productos
mas complejos y con mayor valor agregado en sus sectores de especializacion. Ademas, el diversificar su
base productiva les ayudara a lidiar con las crisis globales y las fluctuaciones de precios y de la demanda. La
evidencia internacional indica que existe una relacién positiva entre la diversidad de productos exportados
y el crecimiento. Los nuevos productos y servicios, para ser desarrollados de manera competitiva, a menudo
explotan recursos y potencialidades intactos de los paises y regiones. Los paises mas desarrollados han,
demostrado su éxito en la transformacion de la produccién de bienes simples en una produccion de bienes
mas complejos y con mayor valor agregado en la cadena productiva.

Recomendaciones
Recomendacion 1: Una nueva definicion de lo rural

Una definicién corregida identifica mejor el potencial de crecimiento y la importancia de las dreas rurales...

Para que Chile tenga una politica fuerte y efectiva que pueda fortalecer las &reas rurales, es de vital
importancia que primero elabore una definicién mas apropiada de su territorio rural. La revision de la
actual definicién de qué es rural es un primer paso necesario para generar una visién coherente del
desarrollo de las areas rurales y aprovechar su potencial de crecimiento. La definicién actual restringe
las areas rurales solamente a superficies con muy baja densidad de poblacién y bajos indicadores
socioeconémicos (por ejemplo, capital humano) o, puesto de manera simple, asocia lo rural con el declive
econdémico y social. Esta definicién va en contra de la significativa riqueza que actualmente se produce en
estas zonas en Chile y que impulsa el crecimiento de las exportaciones.

Existen tres tipos de regiones rurales en Chile, al igual que en muchos paises miembros de la OCDE,

cada una con diferentes caracteristicas, desafios y necesidades en cuanto a politicas. En los tres tipos
de regién, el territorio rural cumple un rol complementario al de las actividades urbanas. La diferencia
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clave entre ellas estéd en su principal fuente de dinamismo econémico. En las regiones metropolitanas
se encuentra claramente en las ciudades, mientras que en regiones pequenas y remotas estd en el
area rural. La gran mayoria del territorio rural encaja dentro de una situacién intermedia, donde
los componentes urbanos y rurales de una regién se encuentran mejor equilibrados en términos de
capacidades y donde existen rentabilidades potenciales muy grandes que se pueden obtener a partir de
la coordinacién.

® Regiones rurales dentro de una regiéon metropolitana (area funcional urbana — AFU): en este tipo de regiones,
las zones rurales se encuentran dentro del de una zona de captacién del nicleo urbano y su desarrollo
estd plenamente integrado al de la estrategia metropolitana. Como resultado de las crecientes presiones
provenientes del nucleo urbano, los principales desafios para este tipo de regiones rurales son el de la
accesibilidad a servicios dentro del AFU, la necesidad de emparejar las habilidades y competencia con la
diversa gama de ofertas de empleo de las areas metropolitinas a la amplia gama de ofertas y el manejo de
la politica de uso de suelo.

® Tos principales desafios en las regiones rurales adyacentes a regiones metropolitanas son: mejorar la
conectividad y la accesibilidad entre los territorios metropolitano y rural; crear cadenas de suministro
cortas relacionando a empresas urbanas y rurales; equilibrar el crecimiento de la poblacién con la
preservacién de la calidad de vida y de los espacios verdes, y mejorar la provisién de bienes y servicios
secundarios.

® En las regiones rurales remotas las &reas rurales dependen en gran medida de las actividades primarias
del lugar. El crecimiento proviene de: potenciar areas con ventajas absolutas y comparativas; mejorar la
conectividad con los mercados para la exportacién; equiparar capacidades para las necesidades de las &reas
con ventaja comparativa y mejorar la prestacién de servicios esenciales (que a su vez permiten el desarrollo
de industrias como la turistica).

La economia de Chile ha evolucionado considerablemente desde la ultima vez que la ruralidad
fue definida. La economia estd ahora en una nueva fase de desarrollo econdémico. Las funciones de
las regiones urbanas y rurales cambian en las diversas fases del desarrollo econémico. El proceso de
desarrollo econémico ha sido a menudo caracterizado en términos de etapas de crecimiento segun las
cuales una economia nacional evoluciona desde una base econémica estrecha con una conectividad débil
hasta una estructura compleja con mercados internos fuertes y buena integracién a la economia global
(Rostow, 1960; Rodrik, 2003). Esto se debe a que el desarrollo nacional se da a través de transformaciones
econémicas y demograficas de los territorios urbanos y rurales. Una caracteristica importante de este
proceso de crecimiento es la funcién evolutiva de las regiones urbanas y rurales dentro del pais.

Para poder tomar en cuenta estos cambios, se sugieren dos definiciones alternativas que pueden:
capturar mejor la realidad rural chilena; potenciar las sinergias con las actividades urbanas y las politicas
que apuntan a las dreas urbanas; proporcionar una forma de compararse a nivel internacional al mismo
tiempo que se capturan las caracteristicas especificas del pais y de la localidad; definir espacios mixtos y
hacer una diferenciacion entre los diferentes tipos de regiones rurales. Ambas opciones pueden ser usadas
para clasificar las comunas administrativas segun su grado de ruralidad:

® 13 primera opcién requiere la disponibilidad de datos poblacionales a nivel de cuadricula muy fina (1km?2)
a lo largo del pafs. Esta opcién utiliza mas y mejor informacion, aunque es mas dificil de computar. Lo més
importante es que requieren datos que no estan actualmente disponibles a este nivel en Chile sobre el
conjunto del territorio.

e La segunda opcién requiere menos informacion. Se construye sobre la base de los datos poblacionales
existentes a nivel de distrito censal dentro de las comunas. Chile cuenta actualmente los datos necesarios
para esta opcién. Los datos estan actualmente disponibles para esta opcién.
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Con una definicién revisada, el Chile rural cambia significativamente...

Actualmente, se puede obtener una imagen mas refinada de la economia rural. Ello implica el calculo
de los datos de la encuesta nacional de empleo sobre empleo segin actividad econémica en las areas
urbanas y rurales, usando para ello la definicién rural simplificada de la segunda opcién, en la cual las
comunas dentro de las AFUs son urbanas y las comunas fuera de ellas son rurales. La comparacién entre
dichos resultados y los datos computados en base a la definicién actual permite poner en evidencia
el cambio en las caracteristicas de lo rural con una definicién corregida. Las diferencias entre ambos
resultados son marcadas:

e La participacion de la economia rural en el empleo nacional llega a casi el doble, pasando de 12,7% a 22,1%.

e Menos de un cuarto de la poblacién rural labora en actividades agricolas, forestales o pesqueras, mientras
que la gran mayoria, cerca del 60%, trabaja en actividades relacionadas a los servicios.

® (asi tres cuartos de la poblacién rural en Chile labora en actividades no vinculadas a la agricultura, sectores
de manufacturas y servicios, ofreciendo de esta forma una fuente de ingresos alternativa o complementaria
a los ingresos provenientes de la agricultura.

Al examinar las dindmicas de poblacién bajo la definicién revisada, en las comunas rurales de Chile se
observa una imagen similar a la de otras regiones de la OCDE. El grupo de municipalidades rurales con una
densidad de poblaciéon mayor a 100 habitantes por km?2 son las méas dindmicas en cuanto a crecimiento
de la poblacién. Dichas municipalidades tienen una tasa promedio de crecimiento poblacional anual de
2,05%, casi el doble del crecimiento nacional (1,05%) y del crecimiento delas municipalidades urbanas
(1,14%). Las tasas de pobreza, utlizando las las definiciones revisadas varian de manera significativa,
reflejando menores tasas de pobreza en las areas rurales:

® La estimacion de las tasas de pobreza utilizando la definicién revisada, en base a la definicién de la segunda
opcién arroja una menor tasa de pobreza en las areas rurales, pasando del 15% original a 5,7%.

® 13 estimacion de las tasas de pobreza utilizando la definicién revisada, en base a la definicién de la segunda
opcion también reduce la tasa de pobreza en las areas rurales, a la vez que demuestra tasa de pobreza mas
altas y en las areas mixtas (urbanas-rurales) que en las rurales. Bajo esta definicién, la pobreza desciende del
15% al 9,2% en las areas rurales y queda en 16% para las areas mixtas.

Recomendacion 2: Adoptar una politica moderna de desarrollo rural

La politica rural de Chile debe estar a la par de su avanzado nivel de desarrollo...

El notable desemperio del crecimiento de Chile en las tltimas décadas ha llevado su economia a un alto
nivel de desarrollo que permite una mayor flexibilidad en las politicas. La descripcion de la “U invertida”
de Kuznets para la curva de la desigualdad puede ser relevante para Chile. Kuznets postulaba que en las
economias poco desarrolladas, las desigualdades de ingresos es baja porque la mayoria de la poblacion
es pobre. A medida que aumenta el desarrollo, la riqueza y los ingresos se concentran en un determinado
numero de sectores lideres y en manos de quienes se encuentran en esos sectores lideres. El resultado es un
alto nivel de desigualdad de ingresos en niveles moderados de desarrollo. Pero a medida que la economia
avanza, una mayor parte de la poblacién se beneficia de su modernizaciéon y, en Ultima instancia, con el
aumento de los ingresos, la desigualdad se reduce una vez mas. Si Kuznets tiene razén, Chile puede ahora
darse el lujo de hacer inversiones en las areas rurales y urbanas que permitan a todos los ciudadanos
participar mejor del proceso de modernizacion.
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La modernizacién de las economias conlleva a que el crecimiento pase a ser liderado por las areas
urbanas, y ya no por las areas rurales. Las economias urbanas crecen en tamano y comienzan a
desacoplarse de las economia rurales desarrollando mercados internos que complementan las
actividades rurales. La poblacion empieza a concentrarse en las ciudades, donde los sectores de
manufacturas y servicios proporcionan crecientes cantidades de ingreso y empleo menos dependiente
de la produccién rural, lo que a su vez tiene como resultado la diversificacién de la economia garante
de una mayor estabilidad de esta Gltima. La participacién de la produccién rural en el PIB y en el
empleo comienzan a decaer rapidamente, pese a que el volumen y el valor de la actividad rural,
basada en los recursos naturales, continta expandiéndose y su participacién en las exportaciones se
mantiene fuerte.

Las economias rurales se diversifican en respuesta a un incremento de los costos en areas urbanas
debido a fuerzas de aglomeracién. La mayor concentracién de produccién y de personas en las areas
urbanas, lleva a un incremento proporcional de los costos de produccién y de vivienda. Esto lleva a que
algunas empresas busquen ubicaciones con menores costos en las regiones rurales. La salida de empresas
de las areas urbanas proporciona beneficios de diversificacién a las regiones rurales y reduce los costos de
congestion en las regiones urbanas al retener a la gente en las regiones rurales, reduciendo asf los costos
de las viviendas urbanas. Ademas, las empresas que puedan haber perdido competitividad en el ambito
urbano debido a los altos costos pueden recuperar rentabilidades positivas en una ubicacién rural.

Incluso en los estados mas avanzados de desarrollo, una parte considerable de la economia urbana
depende de su conexién directa con las actividades rurales. En las etapas avanzadas, la mayor parte de
la poblacién y de la actividad econémica se ubica en las regiones mas urbanizadas. Sin embargo, las
regiones urbanizadas estan fuertemente acopladas a las regiones rurales a través de redes de transporte y
comunicacién, y una serie de intercambios mercantiles y no mercantiles. Las regiones urbanas aumentan
su especializaciéon en servicios avanzados y reducen sus actividades exportadoras. Cabe resaltar que
mientras las regiones urbanas tienen grandes mercados internos o domésticos, una parte considerable de
la actividad econémica que se da en el ambito urbano tiene como consumidor final un hogar o empresa
rural. Por ejemplo, una empresa exportadora de Santiago actlia en representacién de un procesador de
frutas de una regién rural. De manera similar, las casas matrices de las principales empresas mineras y
forestales se encuentran en centros urbanos, pero los minerales y la madera son extraidos en areas rurales.

La economia rural juega un rol importante en aquellos paises de la OCDE con niveles mas altos de PIB
per cépita. El papel de la politica rural evoluciona a medida que evoluciona el nivel de desarrollo del pais y
por ende el rol de lo rural en la economia nacional. Los paises miembros de la OCDE, , han en gran medida
completado la transicién, con la transformacién de las economias de semisubsistencia en economias de
mercado en la mayoria de las regiones de sus paises. Dichos paises se encuentran en un proceso de mejora
delaintegracion de las regiones predominantemente rurales con una economia mayoritariamente urbana.
La politica rural, actta para facilitar esta integracion. Existe una relacién positiva entre la proporcién de la
poblacién nacional que vive en regiones predominantemente rurales en los paises miembros de la OCDE
y los niveles de desarrollo, indicando el rol cada vez més relevante de la economia rural en los paises con
niveles mas altos de PIB per cépita. Para decirlo de manera simple, las regiones rurales prosperas ayudan
a aumentar el promedio del PIB per capita, mientras que las regiones rurales pobres lo reducen.

A medida que se avanza, las personas continuaran migrando de las areas rurales hacia las ciudades
mientras les sea beneficioso, a pesar de que para mucha gente las mejores oportunidades de éxito
econdémico estan en las areas rurales, si es que ese entorno brinda empleo en empresas comercialmente
viables. Chile ya depende de manera significativa de empresas que estan ligadas al territorio rural para
la mayor parte de sus exportaciones. Dicho fenémeno se da a pesar de no contar con una politica rural
efectiva. Con una politica rural mas efectiva, deberia observarse un mejor desempeno de estas empresas
y una mejor calidad de vida en las regiones rurales.
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La geografia altamente diversa de Chile requiere que la politica tenga un enfoque flexible...

La diversidad de situaciones que se da en las areas rurales de Chile excede la de la mayoria de los
demas paises de la OCDE. La politica rural requiere un enfoque flexible para hacer frente a un amplio
y complejo nimero de problematicas asi como a las grandes diferencias geograficas y naturales de las
areas rurales. Existen al menos tres dimensiones de esta diversidad.

® Ia primera es la geografica. Chile es tan largo como estrecho, lo que significa que cada regién tiene una
variabilidad climatica considerable.

e lasegunda dimensién es la densidad. Algunas regiones de Chile estdn dominadas por grandes centros urbanos,
otras tienen centros urbanos medianos y otras tienen solo pequetios centros urbanos.

® [aultima dimensién es el grado de integracién a la economia de mercado. Una vez més, en algunas regiones los
mercados son fuertes y amplios, mientras que en otras regiones una parte significativa de la poblacién persiste
en un estado de semisubsistencia.

La construcciéon de una politica de desarrollo rural coherente puede ayudar a abordar algunos de estos
desafios regionales y territoriales en Chile. Aunque seria una exageracién decir que cada regién requiere
una politica rural Gnica, queda claro que cada region requiere la flexibilidad para alinear las prioridades
rurales nacionales con sus necesidades regionales.

El Nuevo Paradigma Rural (NPR) ofrece un marco para disefiar una nueva politica rural que cumpla
con las necesidades unicas de Chile. Enfatiza la importancia de buscar oportunidades rurales que
pueden ser mejor identificadas por los actores locales interesados. Los gobiernos nacionales, en alianza
con un amplio conjunto de actores interesados, proporcionan apoyo a la inversiéon que ayuda a las
economias de las regiones rurales a crecer. La aplicacién exitosa del Nuevo Paradigma Rural requiere
un alto nivel de coordinacién a nivel de politicas y de implementaciéon entre todos estos actores
involucrados.

En Chile, los principios del NPR deben ser mejor integrados a las politicas rurales. El NPR promueve
un modelo de gobernanza flexible que combina enfoques orientados a las inversiones de arriba hacia
abajo y de abajo hacia arriba para la politica rural. En comparacién con las naciones de la OCDE ,y
también en relacion al resto de paises de América Latina, Chile ha adoptado una estrategia de desarrollo
econdmico significativamente orientada hacia la economia de mercado. Al mismo tiempo, ha centralizado
fuertemente su forma de gobernar, con un alto grado de autoridad concentrado en el gabinete presidencial
(ver Capitulo 3). Se debe tener en cuenta estos dos atributos al disenar las politicas publicas, incluyendo
la politica rural.

La adopcién de una politica rural matizada fortalecerd a las dreas rurales...

Debido a que la politica rural involucraré inevitablemente a una gran cantidad de ministerios, el
marco politico deberia, por un lado, dar coherencia a un entorno complejo de politicas y, por el otro,
dar flexibilidad para abordar las necesidades especificas de determinadas areas rurales. Dada la gran
cantidad de ministerios y servicios publicos que tienen responsabilidad sobre algtin aspecto de la politica
rural, existe el peligro de que la politica rural se diluya dentro de las multiples prioridades internas
de estos ministerios sectoriales o competentes. Para que la politica rural se adecue a su propdsito,
se requiere crear un marco institucional que brinde el contexto apropiado. La mayoria de los paises
miembros de la OCDE ha seguido uno de los dos enfoques al adoptar ya sea una politica rural integral
o una politica rural focalizada.
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Para Chile puede ser ventajoso tener un enfoque mixto que combine enfoques integrales y focalizados en
su politica rural. La carencia de un marco para una politica rural nacional sugiere que un enfoque integral
permitiria a los ministerios competentes tener un rol unico en el desarrollo rural que refleje sus competencias
propias, pero dentro de una estrategia general que pueda integrar mejor las acciones de la amplia gama de
ministerios y programas que hoy en dia se centran en las areas rurales. Al mismo tiempo, dada la diversa
geografia y la presencia de regiones rurales remotas, algunas de las cuales no estan plenamente integradas
a una economia de mercado, un enfoque focalizado para la politica rural que dé a un solo servicio publico,
tal vez INDAP, un conjunto amplio de herramientas de politica que pueda ser aplicado bajo una fuerte
coordinacion podria abordar mejor las necesidades de estas zonas rezagadas.

Un anadlisis previo de la OCDE para Chile sugiere algunas directrices para la politica...

El reporte territorial de Chile (OCDE, 2009) recomendaba: avanzar hacia una estructura solida de
gobernanza regional, fortalecer los acuerdos de gobernanza entre los distintos niveles de gobierno y
el establecimiento de un sistema de gobernanza para las areas metropolitanas, con la finalidad de
asegurar la coordinacién para la prestacién de servicios publicos clave en las comunas de las areas
funcionales metropolitanas. Mejores politicas para el desarrollo: Perspectivas OCDE sobre Chile (OCDE,
2011) resalta algunos desafios importantes para el desarrollo territorial, tales como: la necesidad de
maés politicas territoriales adaptadas al territorio, la vulnerabilidad ante los desequilibrios regionales y
la necesidad de pasar de “politicas agricolas sectoriales agricolas a programas de desarrollo rural mas
integrales”. Al mismo tiempo, el informe destaca que el pais “se encamina gradualmente a un modelo
que otorgue mayor “voz” a las regiones”. Por su parte, el Estudio de Politica Urbana de Chile (OCDE, 2013a)
aconsejaba “el disefno e implementacién de politicas de urbanismo méas coherentes”. El estudio resalté
que la “naturaleza altamente compartimentada de la actividad ministerial, el fuerte sesgo centralista
en la gobernanza subnacional, y la falta de de recursos municipales, han generado incoherencia politica
a nivel urbano”. Este estudio sobre el potencial de politicas de desarrollo rural se basa en los estudios
anteriores y agrega nuevas estrategias dado que busca proporcionar directrices sobre como aprovechar
mejor el potencial de las areas rurales en Chile y cémo alinear mejor las politicas rurales, urbanas y
regionales.

Recomendacién 3:
Hacer que el gobierno sea una fuerza mas potente para el progreso rural

Un aspecto clave del NPR es la importancia de adoptar una politica rural amplia e integral

La politica rural de Chile deberia abordar cinco dimensiones o tematicas de politica claves: la social, la
econémica, la ambiental, la migratoria y la gubernamental.

® Las preocupaciones sociales incluyen abordar las diferencias en el acceso a servicios publicos, especialmente
salud y educacién, en las areas rurales, el rol particular de los pueblos originarios en Chile y la preservaciéon
de los valores culturales y sociales tradicionales arraigados en la poblacién rural.

® [as preocupaciones econdmicas incluyen lograr que diversas zonas del Chile rural y sus habitantes sean
plenamente productivos, de manera que puedan hacer una mayor contribucién a la economia nacional,
abordando preocupaciones acerca de las altas tasas de desigualdad de ingresos, mejorando las habilidades
de la fuerza laboral rural y modernizando la economia rural mediante la introduccién de nuevas funciones
econoémicas.

® Ias preocupaciones ambientales incluyen abordar los efectos ambientales negativos de la extraccion de
recursos naturales, mejorar la provision de agua, proteger recursos ambientales de alto valor-sin impedir que
jueguen un rol importante en el turismo nacional e internacional- y asegurar la supervivencia de especies.
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® [as preocupaciones migratorias se centran en el flujo relativamente rapido y persistente de personas de
las areas rurales hacia las ciudades. Este flujo se debe a la percepcién de falta de oportunidades e inferior
calidad de vida en las areas rurales. Sin embargo, muchos de estos inmigrantes rurales no estan preparados
para ser parte de la fuerza laboral urbana porque carecen de las habilidades necesarias. En consecuencia,
el despoblamiento rural puede tener efectos adversos sobre el desarrollo rural por la reducciéon de la fuerza
laboral y sobre las areas urbanas por el incremento de la cantidad de residentes que dependen de los
subsidios.

® [agobernanzaesel ultimo tema clave e involucra preguntas sobre como lograr una coordinacion vertical entre
las politicas nacional y local, los roles relativos de los diferentes ministerios en la creacién e implementacién
de la politica rural, el rol del gobierno en relacién al sector privado y la definicién apropiada de las regiones
tanto en términos geograficos como de responsabilidades.

El enfoque moderno de la OCDE para la politica rural tiene tres elementos claves: (1) reconocer el
potencial de crecimiento de las areas rurales; lo que a su vez requiere (2) un enfoque matizado basado en
el territorio para las inversiones y estrategias, asi como también un enfoque de gobernanza flexible para
los distintos niveles de gobierno. Cada uno de estos elementos son los pilares del Nuevo Paradigma Rural
de la OCDE. Ademas, se requiere (3) facilitar interacciones entre areas urbanas y rurales para potenciar
sus complementariedades. Este enfoque, denominado el enfoque moderno, es un marco que puede ser
adaptado a las diferentes caracteristicas de los tres tipos de regiones rurales en Chile. Para ellos, deberia
ser lo suficientemente flexible para adaptarse a las diferentes caracteristicas especificas y necesidades del
pais y de las regiones.

Un marco politico renovado puede capturar mejor el potencial rural de Chile...

Ayudar a las regiones rurales a crecer es una manera importante de conseguir objectivos de desarrollo
a nivel nacional. Al igual que todos los miembros de la OCDE, Chile depende principalmente de las fuerzas
de mercado para asignar recursos y proveer bienes y servicios. Pero, tal y como es el caso en todos los
paises miembros de la OCDE, la politica gubernamental tiene un rol importante para apoyar las fuerzas
de mercado a conseguir mayor progreso econdémico y alcanzar objetivos de equidad y sostenibilidad. Para
que la politica sea efectiva, debe satisfacer las necesidades de empresas y hogares que a su vez varian
en las diferentes regiones. Esto implica que es fundamental que los responsables de formular politicas
publicas entiendan los factores de crecimiento previa la elaboracién de la politica.

Muchas empresas de diversos sectores de Chile tienen el potencial para aumentar el empleo, expandirse
geograficamente e innovar para mejorar su competitividad. Incluso sectores como la agricultura y la pesca,
donde se espera que baje el empleo, tienen la posibilidad de incrementar su productividad y competitividad
mediante la sustitucién de mano de obra por capital. Otros sectores, como la acuicultura, el procesamiento
de alimentos, el turismo y la manufactura, tienen el potencial para mejorar en estas tres dimensiones. Sin
embargo, esta expansiéon no esta garantizada. Una publicacién reciente de la OCDE (OCDE, 2012) concluye
que para aprovechar el potencial de crecimiento de las rurales se requiere la elaboraciéon de politicas
publicas eficaces y de apoyo institucional Si bien el Chile rural tiene un fuerte potencial de crecimiento,
actualmente tiene grandes carencias en estas dos areas —-marco politico y mecanismo de implementacién-
en su politica rural.

Un marco politico renovado que reconozca que las regiones rurales componen la mayor parte del
territorio nacional y contienen una gran cantidad de empresas vitales en una amplia gama de industrias
podra capturar las potencialidades de las areas rurales chilenas. Si bien una politica sectorial puede
proporcionar formas de apoyo importantes a empresas en su sector industrial, este enfoque ignora los
efectos derivados y pueden sufrir consecuencias no intencionadas y adversas. Una politica rural mas
coherente podria identificar mejor los potenciales efectos derivados previa la actuacién de los ministerios
sectoriales.
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Lograr una mejor integracién de la politica con el gobierno nacional es un paso importante...

El nuevo paradigma rural (OECD, 2006) requiere cambios importantes para incluir un enfoque
transversal y a varios niveles que sean, al mismo tiempo, capaces de generar coordinacién y sinergias
entre las politicas y que sean sensibles a las realidades e idiosincrasias territoriales. Tal como se analiza
en los Capitulos 1y 2, este nuevo paradigma rural es particularmente relevante para Chile, dada la
amplia diversidad en las caracteristicas, recursos y desafios de sus areas rurales y el creciente tamarfio
de actividades rurales no agricolas. Los programas rurales comprensivos y territoriales se adaptan mejor
a las diferentes caracteristicas socioeconémicas y procesos productivos que afectan el desarrollo de
los territorios rurales de Chile (OCDE, 2009a; 2011a). Sin embargo, la adaptacién a este nuevo enfoque,
enfrenta, en términos de gobernanza, dos desafios principales:

e Fl enfoque desde arriba hacia abajo de las politicas de desarrollo rural dentro del entorno administrativo
centralista de Chile y

e 1a falta de marcos y mecanismos institucionales para generar coordinacién y sinergias entre las politicas de
desarrollo rural.

Los actuales esfuerzos por mejorar la coordinacién interinstitucional pueden ser ampliados...

El gobierno de Chile lanz6 planes estratégicos regionales (Planes Regionales de Gobierno), que
contienen las &reas en las que el gobierno central enfocard su accionar en cada una de las regiones
chilenas durante el periodo 2010-2014. Cada plan regional incluye un diagnoéstico general de las fortalezas,
desafios y oportunidades de la regién, los principales ejes socioeconémicos y productivos en los que se
centrara el gobierno y acciones concretas que se realizaran. Estos planes son una buena iniciativa para
lograr una mejor coordinaciéon entre los diferentes ministerios del gobierno central y otras instituciones
ligadas al desarrollo regional.

Establecer una politica nacional puede contribuir a la coherencia en las politicas. Sin embargo, existen
ciertos elementos, ligados a la formulacién, la administracién, la implementacién y la evaluacién de esta
politica que deben ser considerados para lograr que esta politica sea algo mas que una mera declaracion
de intenciones. El analisis de las experiencias en el area del desarrollo en otros paises de la OCDE ha
identificado una serie de dimensiones relacionadas con la efectividad de las politicas para promover la
coherencia entre las politicas y las sinergias entre las instituciones de gobierno (OCDE, 2008a).

Elfoco central de la politica rural deberia estar puesto en las areas rurales que no estan bien conectadas
con un centro urbano de gran tamano. Estos lugares enfrentan desafios significativos en términos de baja
densidad poblacional, distancia de los mercados internos y externos y la falta de una masa critica que
provea a la demanda cercana con productos de la regién. La politica actual si se enfoca principalmente
en este tipo de territorio, pero lo hace desde la perspectiva del nivel de ingreso de personas en ciertas
ocupaciones y no sobre la base del territorio. Debido a que el foco esta puesto solamente en personas y
empresas de bajos ingresos y no incluye al territorio geografico en el que se ubican, se pierden algunas
oportunidades importantes para las politicas. De manera particular, el actual enfoque basado en los
sectores tiende a ver el potencial para lograr mejores estandares de vida ya sea como resultado de una
mejor competitividad del sector actual o como la emigracién y subestima la posibilidad de encontrar
empleo alternativo en la regiéon.

Ademas, el territorio rural cercano a los grandes centros urbanos también debe ser considerado.
Aqui son importantes los lazos entre lo rural y lo urbano. Las altas interacciones entre las areas
rurales y urbanas deben ser consideradas cuando se trata de una politica rural. Las areas rurales
proporcionan un flujo de servicios ambientales y recreacionales a los residentes urbanos cercanos
que también requieren de alimentos, energia o agua que se encuentran mayoritariamente en las areas
rurales. Al mismo tiempo, las relaciones de traslado entre las areas urbanas y rurales, tal como se ve
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en el Capitulo 1, en el area funcional urbana (AFU) también son bastante notables en el caso de Chile,
presentando a muchos trabajadores urbanos que se desplazan a diario desde una residencia rural a
su trabajo. Con el fin de tomar en cuenta estas consideraciones, las conclusiones de la Conferencia
Internacional sobre Desarrollo Rural de la OCDE (2005) realizada en Oaxaca (México), apuntaban hacia
enmarcar la politica rural dentro de una politica regional amplia que pudiera servir como paraguas
para politicas coordinadas de desarrollo urbano y rural, dentro de un enfoque territorial. El actual
proceso de elaboracion en paralelo de estas tres politicas en Chile —politica de desarrollo regional,
politica de desarrollo urbano y politica de desarrollo rural- ofrece una buena oportunidad para crear
las interacciones adecuadas entre ellas.

Es necesario tener un liderazgo efectivo en los temas rurales...

Es necesario tener una institucién con un claro rol de liderazgo en temas rurales para integrar mejor
las politicas rurales nacionales, promover sinergias y para actualizar el concepto del desarrollo rural
en Chile. El lugar apropiado que deberia ocupar la politica rural dentro del “Gobierno” es un tema de
debate abierto entre los paises de la OCDE.? Por lo tanto, se deberan analizar cuidadosamente los pros y
los contras de las diferentes opciones en Chile, debido a que no existe una solucién éptima. La agencia
seleccionada deberé buscar sinergias e interacciones entre las diferentes instituciones y abogar por una
mayor presencia del desarrollo rural en el accionar de los distintos ministerios.

La institucién que lidere el desarrollo rural deberd actuar como lider intersectorial de lo rural.
La institucion seleccionada debera trabajar para actualizar el concepto de desarrollo rural en todos
los ministerios y agencias relevantes y expandirlo hacia los territorios. Los ministerios competentes
siempre tendran la mayor responsabilidad de implementar politicas que afectan a las empresas
y viviendas rurales. Es poco probable que algunos grandes ministerios, tales como Mineria, Obras
Publicas, Salud y Educacién, se vean fuertemente influenciados por otro departamento o por un
comité supervisor. En el mejor de los casos, se podria esperar que prestaran méas atencién al impacto
mas amplio de sus politicas en el territorio rural. La evidencia en los paises de la OCDE (OCDE, 2006,
2008a, 2010a) ofrece algunas lecciones valiosas que deben ser tomadas en consideracién en cualquier
nuevo escenario institucional.

Es clave fortalecer las estrategias para el desarrollo rural y la capacidad de las localidades rurales en Chile

Los esfuerzos para seguir mejorando las estrategias de desarrollo regional deberian continuar. Pero
es importante identificar de qué manera las estrategias regionales se conectan con las estrategias
rurales. Una forma de lograr que la visién de las regiones tenga mayor prominencia y relevancia podria
ser a través de estrategias regionales fortalecidas ligadas a los ciclos de inversién. Sin embargo, tal
como se comentd anteriormente, las estrategias de los gobiernos regionales no son vinculantes; no se
requiere que las politicas e inversiones sectoriales sigan sus orientaciones y, por lo general, no lo hacen.
Este es un obstaculo importante para adaptar las inversiones y las politicas a las prioridades regionales.
También es un desincentivo para la planificacién regional.

Las limitaciones financieras socavan la habilidad de los gobiernos municipales para cumplir de
manera eficiente con las responsabilidades delegadas a ellos. Los gobiernos locales en Chile dependen en
gran medida de transferencias desde el gobierno central y tienen fuentes limitadas de ingresos propios,
dejando pocos recursos disponibles para la inversién en desarrollo econémico. En promedio, sélo el 39%
de los ingresos municipales proviene de ingresos propios, llegando al 22% para las municipalidades mas
pequenas con menos de 15.000 habitantes. Las municipalidades tienen limitaciones adicionales para
acceder a recursos. No pueden pedir créditos privados o crear impuestos adicionales. Esto genera un alto
grado de dependencia municipal de las transferencias externas. En este contexto, las municipalidades
mas pobres y pequefias comunmente no tienen los recursos para invertir en iniciativas de desarrollo
econémico. Sélo las localidades maés ricas —principalmente ubicadas en el area metropolitana de
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Santiago- pueden por lo general permitirse usar sus ingresos propios para invertir en el desarrollo
econémico local (OCDE, 2009a, 2013a). En este contexto, las siguientes dos recomendaciones pueden
hacer frente a estos desafios:

e En primer lugar, aumentar los ingresos propios de las municipalidades rurales, mediante la reduccién o
eliminacion progresiva de exenciones al impuesto a la propiedad y haciendo cumplir el pago de patentes
empresariales municipales en la municipalidad donde se realiza la principal actividad.

® Ensegundo lugar, reducir las desventajas de las localidades rurales al momento de competir por recursos
del FNDR mediante la incorporacién de variables adicionales que consideren el costo de la prestacion de
servicios publicos en zonas escasamente pobladas durante la etapa de evaluacién ex ante de rentabilidad
social del FNDR.

El mejoramiento de los servicios publicos en las localidades rurales puede contribuir al desarrollo
social y econdémico. El acceso y la disponibilidad de servicios publicos (por ejemplo, educacién secundaria
y terciaria, atencién especializada de salud) y servicios de empresas privadas (por ejemplo, bancos,
capacitacién, seguros) es esencial para el desarrollo social y econémico de la comunidad rural. Todos ellos
contribuyen al desarrollo social y econémico al menos de cuatro maneras: proporcionan una plataforma
para el desarrollo econémico, mejoran el capital humano, potencian la cohesién social y fortalecen las
economias de redes.

El fuerte centralismo de Chile continta siendo un importante cuello de botella. Mas alla de una mayor
interaccién y sinergia entre las politicas, el otro desafio principal de gobernanza es la excesiva orientacién
desde arriba hacia abajo de las politicas y los programas de desarrollo rural en Chile. El centralismo del
sistema administrativo chileno y las limitaciones en cuanto a mandato, capacidad y recursos de los actores
regionales y locales representan desafios para la adaptacién de politicas y programas a la diversidad, las
idiosincrasias, las demandas y potencialidades de los territorios rurales en Chile.

Notas

1. En el censo de 2012, el INE eliminé el criterio de actividad econémica y usé solamente el criterio de
2.000 personas.

2. Esta seccién no definird cuél modelo deberia adoptar Chile, pero proporcionaréd algunos ejemplos

de lo que han hecho otros paises miembros de la OCDE, considerando los pros y los contras de los
diferentes modelos.
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Capitulo 1

Perfil del Chile rural

Este primer capitulo del Estudio de Politica Rural de Chile de la OCDE elabora un diagndstico general de las
regiones rurales en Chile. El capitulo comienza recomendando una revision de la definicién actual, que define las
dreas “rurales” en Chile. Las siguientes 4 secciones se desarrollan de la siguiente manera: la primera analiza las
principales condiciones fundamentales para el desarrollo rural en Chile, cubriendo aspectos macroeconémicos,
las caracteristicas geogrdficas del pais y los altos niveles de concentracién y desigualdad. La segunda analiza
las principales caracteristicas de las regiones rurales en Chile usando en al andlisis la taxonomia de la OCDE la
cual define las regiones predominantemente rurales, la definicién de dreas funcionales urbanas de la OCDE y la
definicidén revisada. La tercera seccion examina el desempefio de las regiones rurales en Chile, pero debido a que
no hay datos de PIB para regiones TL3, en andlisis hace uso de regiones mds grandes (TLS) junto con la densidad
de la poblacién y el grado de ruralidad para captar las caracteristicas rurales .La seccién final se enfoca en las
caracteristicas sociales y ambientales de las dreas rurales en Chile.

Los datos estadisticos para Israel han sido proporcionados por y bajo la responsabilidad de las
autoridades relevantes de Israel. La OCDE hace uso de tales datos sin perjuicio del estado de los Altos
del Golan, Jerusalén Este y los asentamientos israelies en la Ribera Occidental bajo los términos de la
legislacién internacional.
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Redefinicién de lo rural en Chile

La definicién oficial de Chile

La definicién oficial de Chile para delimitar las areas urbanas y rurales es elaborada por el Instituto
Nacional de Estadisticas (INE) y clasifica a las localidades como urbanas o rurales. Se consideran como
localidades urbanas aquellas con més de 2.000 habitantes, o con una poblacién entre 1.001y 2.000 personas
cuando el 50% o mas de la poblacién econémicamente activa esté involucrada en actividades secundarias
o terciarias.1 Como caso especial, los centros de turismo y recreacion, que tienen al menos 250 viviendas
aglomeradas, pero que no alcanzan el estandar de poblacién requerido pueden también ser clasificados
como urbanos. Segun la definicién oficial, el 87% de la poblacién chilena vive en areas urbanas.

Existen varias caracteristicas notables que emergen de esta definicién:

e Todo el territorio esté clasificado como urbano o rural de manera dicotémica.

e [a definicién se centra principalmente en las caracteristicas urbanas, definiendo lo rural como el residuo
luego de haberse definido lo urbano.

® 1a definicién no discrimina entre los diferentes tipos de areas rurales en Chile.

® La definicién no reconoce las areas mixtas, donde se presentan fuertes interacciones entre lo urbano y lo rural.

Las principales deficiencias de esta definicién son su incapacidad de capturar elementos basicos de
una economia rural moderna, incluyendo: el reconocimiento de la importancia de las interacciones entre
lo urbano y lo rural; la diferenciacién entre los distintos tipos de areas rurales; el reconocimiento y la
definicién de multiples tipos de pueblos y asentamientos rurales y, finalmente, la capacidad de las areas
rurales para atraer habitantes con fuertes habilidades y capital humano, como por ejemplo aquellas areas
rurales que estan emergiendo cerca de las ciudades gracias a la mejora de la accesibilidad y las conexiones
a las TIC que atraen a habitantes altamente capacitados que quieren acceder a espacios naturales cerca
de los centros urbanos.

La Tipologia regional de la OCDE

La taxonomia de la OCDE define a las regiones TL3 como predominantemente urbanas (urbanas
de ahora en adelante), intermedias y predominantemente rurales (rurales de ahora en adelante). Esta
taxonomia, establecida en 1991, esta disefiada para facilitar la comparacién internacional de los datos
rurales. Con este objetivo, aplica el mismo criterio y selecciona unidades comparables entre los paises
miembros de la OCDE. El esquema de la OCDE distingue entre dos niveles de geografia al interior de los
paises: un nivel de comunidad local y un nivel regional. Las comunidades locales son definidas como
unidades administrativas basicas o areas estadisticamente pequenas (comunas en Chile). Se clasifican
como rurales o urbanas mediante el uso de un umbral de densidad de la poblacién. En un segundo paso,
las regiones TL3, que corresponden a unidades administrativas mas grandes o areas funcionales y reflejan
el contexto mas amplio en el que se produce el desarrollo rural, son definidas como predominantemente
urbanas, intermedias o rurales segin un criterio que mide la proporcién de la poblacién que vive en
comunidades rurales (Cuadro 1.1).

Segun la taxonomia de la OCDE, 40 de las regiones TL3 de Chile se definen como rurales, seguidas por

7 urbanas y 7 intermedias (Tabla 1.1). De acuerdo con esta taxonomia, al 2012 el 34,6% de la poblacién
chilena habitaba en regiones rurales, el 50% en urbanas y el 15% restante en intermedias.
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Cuadro 1.1. Tipologia regional de la OCDE

La tipologia regional de la OCDE es parte de un esquema territorial para recopilar datos “rurales” que
puedan ser comparados a nivel internacional. La tipologia de la OCDE clasifica a las regiones TL3 siendo
como predominantemente urbanas, predominantemente rurales o intermedias. Esta tipologia, basada
en el porcentaje de la poblacién regional que habita en comunidades rurales o urbanas, permite hacer
comparaciones significativas entre regiones del mismo tipo y nivel. La tipologia regional de la OCDE
se basa en tres criterios. El primero identifica a las comunidades rurales (comunas en Chile) segin su
densidad poblacional. Una comunidad se define como rural si su densidad poblacional es inferior a los
150 habitantes por km? (500 habitantes para Japén, debido a que su poblacién nacional excede los 300
habitantes por km?). El segundo criterio clasifica a las regiones segin el porcentaje de la poblacién que
habita en comunidades rurales. Es asf como una regién TL3 se clasifica como:

® Predominantemente rural (rural), si més del 50% de su poblacién habita en comunidades rurales
e Predominantemente urbana (urbana), si menos del 15% de la poblacién habita en comunidades rurales
e Intermedia, si la proporcién de la poblacién que habita en comunidades rurales varia entre el 15% y el 50%.

El tercer criterio se basa en el tamano de los centros urbanos. Por consiguiente:

e Una regién que seria clasificada como rural sobre la base de la regla general se clasifica como intermedia
si tiene un centro urbano con mas de 200.000 habitantes (500.000 para Japén) que represente no menos
del 25% de la poblacién regional.

e Una regién que seria clasificada como intermedia sobre la base de la regla general se clasifica como
predominantemente urbana si tiene un centro urbano con mas de 500.000 habitantes (1 millén para
Japén) que represente no menos del 25% de la poblacién regional.

Tabla 1.1. Clasificacién de las provincias chilenas segin la tipologia de la OCDE

Provincia Tipo OCDE Provincia Tipo OCDE Provincia Tipo OCDE
lquique PR Curico PR Melipilla PR
Tamarugal PR Linares PR Ranco PR
Antofagasta PR Arauco PR Arica PR
El Loa PR Biobio PR Parinacota PR
Tocopilla PR Nuble PR Quillota IN
Copiapd PR Malleco PR San Antonio IN
Chafiaral PR Llanquihue PR Cachapoal IN
Huasco PR Chiloé PR Talca IN
Elqui PR Palena PR Cautin IN
Choapa PR Coihaique PR Osorno IN
Limari PR Aysén PR Valdivia IN
Isla de Pascua PR Capitan Prat PR Valparaiso PU
Los Andes PR General Carrera PR Marga PU
Petorca PR Magallanes PR Concepcion PU
San Felipe de Aconcagua PR Antartica Chilena PR Santiago PU
Cardenal Caro PR Tierra Del Fuego PR Cordillera PU
Colchagua PR Ultima Esperanza PR Maipo PU
Cauquenes PR Chacabuco PR Talagante PU

Notas: PR: predominantemente rural; PU: predominantemente urbana; IN: intermedia. La clasificacién de Antofagasta e Iquique como
predominantemente rurales se debe al hecho de que el verdadero ntcleo urbano es mucho més pequefo que los limites administrativos
de las comunas en estas regiones, teniendo como resultado una densidad poblacional inferior a los 150 km2. Fuente: OCDE (2013),
Estadisticas Regionales de la OCDE (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).
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Siguiendo esta definicién, Chile tiene una relativamente alta proporcién de su poblacién tanto en
regiones urbanas como en regiones rurales. Este Gltimo que es significativamente mayor al promedio
de la OCDE. En contraste, tiene una de las menores proporciones de poblaciéon habitando en regiones
intermedias, superando solamente a Irlanda, que no tiene ninguna regién TL3 definida como intermedia.
La alta proporcién simultadnea de regiones urbanas y rurales refleja el alto nivel de concentracién y la
vasta superficie de Chile. Es importante tener en cuenta que la taxonomia de la OCDE clasifica a las
regiones TL3 reflejando un contexto geografico méas amplio en el cual ocurre el desarrollo rural. Dentro de
estas areas més amplias, existe una mezcla de areas urbanas y rurales més pequenas.

Figura 1.1. Proporcién de la poblacién por tipo de regién clasificada segiin la tipologia de la OCDE
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regions at a Glance 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/reg_glance-2013-en.

La taxonomia de la OCDE que define tres tipos de regiones fue adoptada por la Comisién Europea (CE)
en sus primeras etapas y por muchos paises miembros de la OCDE, principalmente como una herramienta
util para el analisis y para hacer comparaciones internacionales debido a su simplicidad. Si bien muchos
paises miembros de la OCDE usan la definicién como un principio orientador, la mayoria sigue teniendo,
paralelamente, sus propias definiciones, definiendo las areas urbanas y rurales de manera que se adapte
a sus propios contextos y particularidades locales. Estas ultimas definiciones son aplicadas para elaborar
politicas y regulaciones.
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La taxonomia de la OCDE fue refinada en los Gltimos afios para llegar a una tipologia ampliada de
la OCDE que define cinco tipos de regiones TL3: predominantemente urbana, intermedia cercana a una
ciudad, intermedia remota, rural cercana a una ciudad y rural remota. La tipologia extendida agrega un
criterio de distancia desde los centros urbanos y distingue entre diferentes tipos de regiones intermedias
y rurales: aquellas cercanas a los centros urbanos y aquellas remotas. El principal objetivo de la tipologia
ampliada es mejorar los resultados analiticos y las comparaciones internacionales.

Cuadro 1.2. Tipologia regional ampliada de la OCDE

Para reflejar las diferencias entre las regiones rurales y urbanas, la OCDE establecié una tipologia
regional, clasificando a las regiones TL3 en predominantemente urbanas (PU), intermedias (IN) o
predominantemente rurales (PR). Esta tipologia probd ser un enfoque significativo para explicar las
diferencias regionales en el desempeifio de la economia y el mercado laboral. Sin embargo, no tomé
en consideracién la presencia de “fuerzas de aglomeraciéon” o impactos adicionales de las regiones
aledanas. Ademas, las regiones rurales remotas por lo general enfrentan un conjunto de problemas
diferente de los de las regiones rurales cercanas a una ciudad, donde cominmente hay disponibilidad
de una gama mas amplia de servicios y oportunidades.

La tipologia regional extendida trata de discriminar entre estas fuerzas y se basa en la metodologia
propuesta por la Direccién General de Politica Regional y Urbana de la Comisién Europa, que refina
la tipologia actual mediante la incorporacién del criterio sobre accesibilidad a los centros urbanos.
Esto permite distinguir entre regiones rurales remotas y regiones rurales cercanas a una ciudad en
términos de poblacién en declive o en proceso de envejecimiento, nivel de productividad y desempleo
y, de manera similar, también distingue entre regiones intermedias cercanas a las ciudades y regiones
intermedias remotas.

La Figura 1.A2.1 resume la metodologia aplicada para derivar la tipologia extendida en los
siguientes pasos.

Las regiones son clasificadas como predominantemente urbanas (PU), intermedias (IN) o
predominantemente rurales (PR) sobre la base de la proporcién de la poblacién que habita en areas
rurales locales dentro de cada regién y el tamafio de los centros urbanos que se encuentran en las
regiones TL3. Una regién previamente clasificada como PR (IN), se convierte en IN (PU) si contiene un
centro urbano con al menos 200.000 habitantes (500.000 para Japén) que representen el 25% de la
poblacién regional. Estas tres categorias son conocidas como la tipologia regional de la OCDE.

En un segundo paso, la tipologia regional de la OCDE es ampliada al considerar el tiempo de
conduccién de al menos el 50% de la poblacién regional al centro mas cercano con mas de 50.000
habitantes. Esto s6lo aplica para las categorias IN y PR, ya que, por definicién, las regiones PU incluyen
localidades altamente pobladas. El resultado es una tipologia que contiene cinco categorias: PU, INC,
INR, PRC y PRR.

Nota: El Anexo 1.A2 entrega informacion adicional.

Tanto el método de la taxonomia regular como el de la taxonomia ampliada de la OCDE definen a las
regiones TL3 como el contexto mas Util para examinar de qué manera ocurre el desarrollo rural y urbano.
En muchos paises, las regiones TL3 corresponden a unidades administrativas y en otros a areas estadisticas.
El uso de los limites administrativos y politicos, sin embargo, también tiene sus desventajas, tales como la
definicién arbitraria de un territorio que a menudo no corresponde a los patrones de vida, mercados laborales
y flujos de negocios. No es sorprendente que los limites administrativos de las ciudades rara vez contengan la
extension real del drea construida alrededor de una ciudad y que no capturen todos los flujos importantes. El
desajuste entre los limites funcionales y administrativos puede acarrear dificultades para la coordinaciéon de
politicas por parte de diferentes unidades administrativas y la pérdida de posibles sinergias.
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La definiciéon de drea funcional urbana de la OCDE

Como respuesta a este desafio, la OCDE, en colaboracién con la CE, ha desarrollado un nuevo enfoque
para clasificar areas funcionales urbanas con el objetivo de comparar las areas funcionales dentro de los
paises de la OCDE en términos de actividad econdmica. Estas regiones metropolitanas estan compuestas por
territorios urbanos yrurales. Al aplicar una definicién y unos criterios uniformes, se asegura la comparabilidad
internacional y se mejora el seguimiento y la comparacién del desarrollo urbano dentro y entre los paises
de la OCDE (ver Cuadro 1.3 y Anexo 1.A3). El analisis también diferencia a las areas funcionales urbanas de
distintos tamanos, proporcionando nuevas herramientas para comprender mejor las dinamicas urbanas
para regiones metropolitanas de distintos tamanos. Este trabajo se estd desarrollando en un momento en el
que la agenda urbana esté en el corazéon del debate sobre politicas en muchos de los paises de la OCDE. De
este modo, la redefinicién de lo urbano responde a la necesidad de los gobiernos por contar con evidencia
para disefiar mejores politicas para diferentes tipos de areas urbanas (OCDE, 2012).

Segun la definicién de area funcional urbana (AFU), existen 26 AFU en Chile, donde, en 2010, vivian
12,1 millones de habitantes correspondientes al 73,2% de la poblacién nacional. Esto deja 26,8% de la
poblacién fuera de un area urbana mayor. Cuando se compara esta cifra con las de otros paises miembros
de la OCDE, Chile tiene una proporcién metropolitana mas alta que el promedio para la OCDE, siendo
superado sélo por Corea, Luxemburgo, Turquia, Japén, el Reino Unido y los Paises Bajos.

Cuadro 1.3. Metodologia para definir las areas funcionales urbanas

La OCDE-UE identifica a las areas funcionales urbanas (AFU) mas alla de los limites de las
ciudades, para reflejar la geografia econémica de los lugares donde la gente vive y trabaja. Las areas
funcionales urbanas son unidades econémicas relativamente auto contenidas, caracterizadas por
altos niveles de lazos laborales y otras interacciones econémicas. Las ciudades son ampliamente
aceptadas como importantes generadoras de riqueza, empleo y rentabilidades productivas. Mas aun,
las grandes aglomeraciones son actores clave de los flujos transnacionales y funcionan como nodos
espaciales esenciales de la economia global. Es asi como a menudo las areas metropolitanas son
unidades interconectadas esenciales en la economia global.

La definicién de las areas urbanas como unidades econdmicas funcionales puede orientar mejor la
forma en que los gobiernos nacionales y locales planifican infraestructura, transporte, vivienda, escuelas
y espacios para la cultura y la recreacion. Una mejor planificacién hard que estas areas urbanas sean
més competitivas para apoyar la creacién de empleo y sean més atractivas para sus residentes.

La metodologia identifica a las &reas urbanas como unidades econdémicas funcionales,
caracterizadas por “nucleos urbanos” densamente poblados y una zona “interior” cuyo mercado
labor esta altamente integrado con los “nucleos”. Esta metodologia es un claro ejemplo de cémo
la informacién geografica/morfolégica de fuentes geograficas y datos censales puede ser usada
en conjunto para comprender mejor como se desarrolla la urbanizacién. La informacién sobre la
distribucién de la poblacién a un nivel fino de desagregacion espacial -1km?- se usa para identificar
de manera més precisa los centros o “nucleos” del espacio urbano, definidos como agregados
contiguos (‘conglomerados urbanos”) a zonas con una alta y densa poblacién (celdas de cuadrilla).
Las zonas interiores de estos nucleos urbanos comparables a nivel internacional se definen usando
informacién sobre los flujos de traslado desde las regiones circundantes.
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Corea (45)
Luxemburgo (1
Turquia (144

Japén (76

Reino Unido (101
Paises Bajos (35
Chile (26

Canada (34

Espafia (76

Estados Unidos (262

Tal definicién se aplica en 30 paises de la OCDE e identifica 1.179 areas funcionales urbanas con al
menos 50.000 habitantes. Las areas funcionales urbanas han sido identificadas mas alla de sus limites
administrativos en 30 paises de la OCDE. Se caracterizan por tener ntcleos urbanos densamente poblados
y zonas interiores con altos niveles de traslados hacia los ntcleos urbanos. La proporcién de la poblacién
nacional en AFU varfa desde 87% en Corea a menos del 40% en Eslovenia y la Republica Eslovaca.

Cuadro 1.3. Metodologia para definir las areas funcionales urbanas (cont.)

Porcentaje de la poblacion nacional habitando en areas funcionales urbanas, 2012
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regions at a Glance 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/reg_glance-2013-en.
(Resumen en espatol: http://dx.doi.org/10.1787/reg_glance-2013-sum-es)
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De las 1.179 areas funcionales urbanas de la OCDE, 77 tienen maés de 1,5 millones de habitantes y
198 tienen entre 500.000 y 1,5 millones. Ambos grupos concentran casi el 75% del total de la poblacién
urbana. Ademas, 406 fueron identificadas como teniendo entre 200.000 y 500.000 habitantes y 498 son
areas funcionales urbanas pequenas con una poblacién inferior a las 200.000 personas pero superior
a las 50.000 (ver figura mas abajo).

Cantidad de areas funcionales urbanas (AFU) y proporcién
de la poblacién por tamaino de AFU, 2012

Menos de
€ Menos de 200.000
200.000 y mas de y més de 50.000

personas 42,24%

50.000 personas )
9,42% Mas de 1,5

millones 49,51%
Entre 200.000 y millones 6,53%

500.000 personas
17,92%

Entre 500.000

y 1,5 millones

de personas
‘ . B
Entre 500.000 y Entre 200.000 y

1,5 millones de
personas 23,15% 52042%0 personas

Mas de 1,5

Fuente: OCDE (2013), “Metropolitan Regions”, OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/data-00531-en
(consultada el 15 de diciembre de 2013).
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Figura 1.2. Ubicacién de las Areas Funcionales Urbanas en Chile

Nombre del area funcional urbana ID en el mapa Poblacion total (2008)
Santiago CcLoM 6.566.184
Concepcion CL020 938.239 croot
Valparaiso CLO10 880.063 oo
Temuco CL022 358.851 cLoos
Coquimbo-La Serena CL006 333.472 o
Rancagua CL014 298.184
Antofagasta CL004 296.905 cLaos
Talca CLo17 218.634
Chillan CL019 193.778 cuooe
Arica CL001 185.268
Puerto Montt CL025 175.938 T p—
Los Angeles CLO21 166.556 el
lquique CL002 166.204 it
Osomo CL024 145,475 ion
Valdivia CL023 140,559 o
Calama CLo03 138.402 i
Copiapd CL005 129.091
Curicd CLO16 128.151
Punta Arenas CL026 119.496
San Antonio CL012 111.498
Ovalle CLoo7 98.089
Melipilla CLO13 94.540
Quillota CL009 88.767
Linares CL018 83.249 croze
San Fernando CLO015 63.732
Calera CL008 49.503
Total de areas funcionales urbanas 12.168.828 ﬂ?ﬁa N v
Proporcion de poblacion nacional en areas funcionales 72696 Zona Interior }\
urbanas crTTrTTT
Cantidad de &reas funcionales urbanas 26 Cem e

Nota: Este mapa solo tiene un propésito ilustrativo y esta hecho sin perjuicio al estatus de o la soberania sobre cualquier territorio
cubierto en el mapa.

Fuente: OCDE (2013), OECD Urban Policy Reviews: Chile 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264191808-en.

La definicién de AFU y la taxonomia regional de la OCDE se basan en dos metodologias diferentes y
miden realidades diferentes. La primera captura la integracién de los territorios urbanos y rurales en un
mercado laboral local Ginico sobre la base de patrones de traslados. Incluye tanto al ntcleo urbano como
también a la zona interior periurbana que contiene fuertes interacciones entre lo urbano y lo rural. En
contraste, la taxonomia regional se basa en limites administrativos y captura el contexto mas amplio en
el cual ocurre el desarrollo urbano y rural. Las regiones predominantemente rurales pueden contener
nucleos urbanos si la proporcién de la poblacién que habita fuera de los nticleos urbanos excede el 50%
dentro de la regién. Cada definicién transmite informacién diferente: la primera define areas funcionales
en términos econémicos y la segunda areas administrativas.

A pesar de las diferentes dimensiones que miden ambas definiciones de la OCDE, la proporcién de la

poblacién nacional que habita en areas rurales difiere de manera significativa de la cifra proporcionada
por la definicién oficial de Chile (ver Tabla 1.3).
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En el caso de Chile, la definicién oficial actual que delimita las areas urbanas y rurales podria
beneficiarse de algunos de estos avances recientes y asi capturar mejor las realidades urbana y rural,
reconocer y definir dreas con fuertes interacciones urbanas y rurales y diferenciar entre los distintos tipos
de areas rurales. Todo esto se analiza en la siguiente seccion.

Tabla 1.2. Areas Funcionales Urbanas en los paises miembros de la OCDE

" - " ) Cantidad de areas funcionales
Poblacién urbana total Proporcion de la poblacion nacional

urbanas
Corea 43.316.990 87% 45
Luxemburgo 436.308 83% 1
Japon 99.535.286 78% 76
Reino Unido 46.876.023 74% 101
Paises Bajos 12.388.123 74% 35
Chile 12.745.119 73% 26
Canada 25.501.595 73% 34
Espafia 31.925.818 69% 76
Estados Unidos 215.171.557 69% 262
Total OCDE (29) 762.591.707 67% 1179
Francia 41.421.986 65% 83
México 72.560.224 65% 77
Alemania 52.151.696 64% 109
Promedio OCDE (29) 26.296.266 60% 4
Bélgica 6.554.869 59% 1
Austria 4.877.899 58% 6
Suiza 4.469.076 56% 10
Iranda 2.554.821 56% 5
Portugal 5.848.843 55% 13
Estonia 742.860 55% 3
Polonia 21.103.513 55% 58
Dinamarca 3.054.845 55% 4
Suecia 5.057.691 53% 12
Finlandia 2.830.124 52% 7
Italia 30.721.201 51% 74
Hungria 5.026.453 50% 10
Grecia 5.543.737 49% 9
Noruega 2.368.967 48% 6
Republica Checa 4.951.914 47% 16
Eslovenia 820.060 40% 2
Republica Eslovaca 2.034.109 38% 8

Fuente: Basado en OCDE (2013), Redefining “Urban”: A New Way to Measure Metropolitan Areas, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.

0rg/10.1787/9789264174108-en.
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Tabla 1.3. Proporcién de la poblacién de Chile viviendo en areas rurales, 2012

Proporcion de la poblacién nacional en 2012

Definicion Oficial Areas rurales 13,1%
OCDE tipologia TL3 Predominantemente rural 34,6%
AFU (OCDE) Areas rurales fuera de la AFU 26,8%

Nota: La cifra de AFU no incluye la proporciéon de poblaciéon rural en las AFU, por lo que subestima el total de la poblacién rural.

Una propuesta para revisar la definicion de lo rural en Chile

Existen varios puntos importantes que se deben tener en cuenta al considerar definiciones alternativas
para delimitar las areas rurales en Chile.

e Lasparticularidades locales o comparaciones internacionales: Hay compensaciones que se deben considerar
en las definiciones entre aquellas que pueden capturar las particularidades del pais y de las localidades y
aquellas que facilitan las comparaciones internacionales.

® [0s espacios econémicos o la responsabilidad politica: Las definiciones basadas en criterios funcionales con
limites cambiantes pueden capturar de mejor manera las realidades econdémicas de flujos e interacciones
complejas, en contraste con aquellas basadas en criterios administrativos. Sin embargo, las definiciones
basadas en unidades administrativas presentan algunas ventajas, tanto en términos de recopilacién de
estadisticas, como también en cuanto a hacer que las autoridades electas se hagan responsables ante su
electorado en un territorio claramente definido.

e La definicién y diferenciaciéon de las areas rurales: Las definiciones que sélo consideran las caracteristicas
de las areas urbanas y por defecto definen al territorio restante como areas rurales a modo de residuo estan
pobremente equipadas para capturar las realidades de las economias rurales modernas que hoy en dia se
basan en fuertes interrelaciones con las areas urbanas, patrones cambiantes de traslados y la accesibilidad
a los mercados externos. Las definiciones que diferencian entre areas rurales también permiten una mejor
diferenciacion de las distintas realidades rurales.

® Reconocimiento de espacios mixtos: Las definiciones que reconocen areas con fuertes interacciones entre lo
urbano y lo rural tienen el potencial de construir mejor sobre la base de las sinergias y complementariedades
entre dichas areas.

Teniendoen cuenta algunas de estas consideraciones, esta seccién propone dos definiciones alternativas
que pueden: capturar mejor la realidad rural chilena; potenciar las sinergias con las actividades urbanasy
las politicas que apuntan a las areas urbanas; proporcionar una forma de compararse a nivel internacional
al mismo tiempo que se capturan las caracteristicas especificas del pais y de la localidad; definir espacios
mixtos y hacer una diferenciacién de las regiones rurales. La primera opcién requiere la disponibilidad
de datos de la poblacién a una cuadricula muy fina (1km?) a lo largo del pais. La segunda opcién requiere
menos informacion, y es construida usando 1 abase de datos de pablacién existente sobre la base de los
datos de poblacién existentes a nivel de distrito censal dentro de las comunas. La anterior utiliza mas
y mejor informacién, aunque es mas dificil de computar y requiere datos que no estdn actualmente
disponibles a este nivel en Chile como un todo. Ambas opciones pueden ser usadas para clasificar las
comunas administrativas segiin su grado de ruralidad utilizando informacién al interior de ellas.
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Primera alternativa: Basarse en la metodologia de las AFUs y definir las municipalidades restantes

La primera alternativa requiere la disponibilidad de datos muy detallados, a nivel de celdas de
cuadricula por km? para poblacién y superficie. La metodologia se basa en la definicién de las AFU y define
a las areas rurales dentro de las AFUs y fuera de sus limites. También introduce un criterio de distancia
de traslado para diferenciar entre aquellas regiones rurales cercanas a ciudades y aquellas remotas. En
general, la alternativa define siete tipos de regiones, de las cuales una es urbana y las seis restantes son
rurales. Debido a que los datos a un nivel tan refinado son dificiles de obtener, esta alternativa podria ser
una buena solucién a mediano o largo plazo en Chile, una vez que estén disponibles los datos a este nivel.
La definicién se basa en los siguientes cuatro pasos:

e Paso 1:

Para poder construir sinergias con las actividades y politicas urbanas a través del recientemente creado
marco nacional de politica urbana orientado a las AFU, la definicién seria coherente con la metodologia
de las AFU de la siguiente manera:

e Los conglomerados son definidos segin la metodologia AFU como grupos de celdas de cuadriculas de
poblaciéon continuas compuestas por celdas individuales (de Tkm?2) que contienen méas de 1.500 habitantes
por km?2 y cuyas celdas contiguas, en conjunto, albergan a mas de 50.000 habitantes.

® Paso 2:
Definir las comunas del ntcleo y de las zonas interiores de las AFU de la siguiente manera:
e Las comunas del nucleo urbano del AFU se definen como aquellas que tienen a méas del 50% de la

poblacién en la comuna habitando en conglomerados (definidos en el paso 1).

e Las comunas intermedias del AFU se definen como aquellas que tienen a més del 25% pero menos del
50% del total de la poblacién habitando en conglomerados.

e Las comunas rurales del AFU se definen como aquellas que tienen a menos del 25% de la poblacién
habitando en conglomerados.

e El AFU define a todas sus comunas en uno de tres tipos. Las comunas restantes que estan fuera de las
areas de captacién del AFU se definen de la siguiente manera:

e Paso 3:

Los conglomerados intermedios son identificados por celdas de cuadricula (de 1 km?2) contiguas, cada
una de ellas con al menos 1.000 habitantes por km?2 y que en conjunto albergan a méas de 10.000
habitantes.

e Las comunas de pueblos rurales se definen como aquellas que tienen a més del 50% de la poblacion
habitando en conglomerados intermedios.

¢ Las comunas restantes se definen como rurales.
e Paso 4:
Las comunas de pueblos rurales pueden ser sub-clasificadas como pueblos rurales cercados a un

AFU o pueblos rurales remotos sobre la base de un criterio de distancia de traslado de 60 minutos de
conduccién en vehiculo para llegar a un centro urbano.
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Las comunas rurales también pueden ser clasificadas como areas rurales cercanas a un AFU y como
areas rurales remotas sobre la base de un criterio de distancia de traslado de 60 minutos de conduccién
en vehiculo para llegar a un centro urbano.

La Tabla 1.4 resume el rango de categorias para definir a las comunas segun la definicién propuesta,
dividiendo a las comunas en siete categorias posibles.

Tabla 1.4. Clasificacién de comunas por medio de tres fases segun la definicién corregida

Comunas
1. Nucleo urbano 1. AFU del nucleo urbano
Urbana/AFU 2. AFU intermedia 2. AFU intermedia
3. AFU rural 3. AFU rural

4. Pueblo rural cercano a una AFU
5. Pueblo rural remoto
6. Rural cercano a una AFU
7. Rural remoto

4. Pueblo rural
Rural
5. Rural

Figura 1.3. Clasificacién de comunas segin la primera definicién corregida

Comunas

Urbana/AFU

Rural
Ntcleo Urbano  AFU mixta AFU rural Bl el e

Pueblo rural Rural cercano

cercano a una AFU Rural remoto a una AFU Rural remoto

Segunda alternativa: metodologia ampliada de la OCDE a nivel de subcomunas combinadas con
informacién del AFU

La segunda alternativa también se construye a partir de la metodologia de las AFU. Sin embargo,
es mas facil de computar y requiere de la disponibilidad de datos menos detallados que la primera
alternativa. También se aplica un criterio de distancia de traslado y la segunda alternativa también define
siete tipos de regiones, de las cuales una es urbana y el resto tiene ciertos elementos de ruralidad. Una
version simplificada de esta alternativa puede definir tres tipos de comunas: urbanas, mixtas y rurales. La
metodologia se basa en los siguientes cinco pasos.

® Paso 1: Definicién de las comunidades rurales

Como primer paso, los distritos censales al interior de las comunas son definidos como comunidades
rurales o comunidades no rurales. El criterio de umbral utilizado por la metodologia ampliada de la OCDE
corresponde a 150 habitantes por km?2. En el caso de Chile, el valor de este criterio podria servir como punto
de partida, pero seria util revisar su solidez para determinar la sensibilidad de la definicién a este valor
particular. Luego de definir los distritos censales como comunidades rurales o no rurales, la definicién mide
la proporcién de la poblacién dentro de la comuna que habita en comunidades rurales en el Paso 2.
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e Paso 2: Definicién de los tres tipos de comunas

A continuacién, las comunas se clasifican como rurales, mixtas o urbanas de la siguiente manera:

e Las comunas son rurales si mas del 50% de la poblacién de la comuna habita en comunidades rurales.
¢ Son mixtas si mas del 50% de la poblacién pero menos del 25% habita en comunidades rurales.
¢ Finalmente, son urbanas si menos del 25% de la comuna habita en comunidades rurales.

® Paso 3: Ampliacién de las categorias del Paso 2

El tercer paso amplia la comuna rural y la comuna mixta, respectivamente, dependiendo de si contienen
un centro urbano que supere cierto valor de umbral. El valor del umbral deberd corresponder a la
realidad chilena y requeriré algunas simulaciones.

e Paso 4: Criterios AFU

La definicién del AFU identifica a las comunas chilenas que pertenecen a las AFU. Si un AFU comprende
comunas rurales y mixtas, éstas seran clasificadas respectivamente como comunas rurales AFU y
comunas mixtas AFU.

® Paso 5: Criterio de distancia

El ultimo paso considera el tiempo que toma conducir un vehiculo para al menos el 50% de la poblacién
desde las comunas rurales y mixtas hasta el AFU mas cercana. Esto sélo aplica para las comunas
rurales y mixtas fuera del AFU y el umbral de tiempo de conduccién es de 60 minutos. De este modo,
si el tiempo de conduccion desde las comunas rurales y mixtas es inferior a 60 minutos, se clasifican
como comunas rurales cercanas a una ciudad y comunas mixtas cercanas a una ciudad.

La segunda alternativa arroja una tipologia que contiene siete tipos de comunas, tal como se representa
en la Figura 1.4.

Figura 1.4. Clasificacién de comunas seguin la segunda definicién corregida

Comunas

Urbana
AFU mixta AFU rural

Mixtas cercanas Mixtas Rural cercana
a ciudades a ciudades

Rural

Ambas alternativas tienen ventajas y desventajas. La primera alternativa es més precisa que la
segunda; sin embargo, es mas dificil de computar y requiere la disponibilidad de datos muy detallados
para todo el territorio de Chile, lo que la hace mas dificil de implementar en el corto plazo. La segunda
alternativa es menos precisa pero mas facil de computar. Los datos que se requieren para la segunda
alternativa ya estan disponibles. De todas maneras, ambas alternativas representarian una mejora de la
definicién oficial actual.
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Condiciones marco para el desarrollo rural en Chile

Las sélidas condiciones macroeconémicas de Chile han sido un factor clave para su resiliencia a la
crisis financiera global

Chile ha experimentado un importante proceso de modernizacién, consiguiendo mayor prosperidad
econémica y menor pobreza. Elingreso per capita subi6é a mas del doble en 20 afios, llegando a serel méas alto
de América Latina. Chile disfruta de una politica fiscal prudente y un fuerte marco para atacar la inflacién.
Todas estas caracteristicas han sido bien reconocidas por las agencias calificadoras independientes. El
sector financiero es sano y el gobierno ha buscado ampliar la base productiva de la economia y potenciar
el emprendimiento y la innovacién a través de inversiones en educacién y la reduccién de barreras de
entrada al mercado para los productos.

La estabilidad macroeconémica ha sido un factor clave de crecimiento. La estabilidad macroeconémica
fue reforzada mediante la adopcién, en 2001, de una regulacién fiscal estructural que obliga al
gobierno a mantener un excedente equivalente al 1% del PIB. Las cuentas fiscales equilibradas han sido
complementadas con una baja inflacién, un régimen de libre comercio y una legislacién favorable para
la inversién extranjera directa (IED). Esta estabilidad y apertura redujo la incertidumbre, increment6 la
conflanza empresarial y ayudd a atraer inversiones.

Figura 1.5. El indice para una Vida Mejor de la OCDE muestra una imagen mezclada

= Chile == Promedio OCDE
eesee 5mejores OCDE (promedio) = == 5 peores OCDE (promedio)
Ingresos

Satisfaccién

Vivienda

Balance vida-trabajo

Compromiso civico m Salud

Comunidad Educacién

Nota: Cada dimensién de bienestar es medida utilizando entre uno y tres indicadores del conjunto de indicadores del Indice para una
Vida Mejor de la OCDE. Los indicadores normalizados son promediados con iguales ponderaciones. Los indicadores son normalizados
mediante la reescalacion (lineal) que va desde O (peor) hasta 10 (mejor).

Coémo leer esta figura: En comparacién con el promedio de la OCDE, Chile tiene un puntaje relativamente bajo en cuando a ingresos y
medio ambiente, pero alto en satisfaccion.

Fuente: Indice para una Vida Mejor de la OCDE, www.betterlifeindex.org.
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Chile estaba bien preparado para responder a la recesién econémica global de 2008-2009 y para
los desastres naturales de febrero de 2010 (terremoto y tsunami), gracias a su sélido marco politico
macroeconémico y sus fuertes instituciones; en consecuencia, el crecimiento econdémico se recupero
rdpidamente. El crecimiento del PIB promedi6 5,8% anualmente desde 2010 hasta 2012. Los gastos de
reconstruccion posteriores al terremoto y el alza de los precios de los productos primarios, beneficiando a
las principales exportaciones de Chile —principalmente cobre y productos agricolas, forestales y pesqueros-,
explican en parte este buen resultado, ademas de las soélidas politicas macroeconémicas, financieras y
estructurales y la confianza interna y externa en las proyecciones del pais.

El proceso de modernizacién conlleva a una transicién desde una economia basada en actividades
agricolas hacia un sector orientado a los servicios. Chile, al igual que muchos otros paises miembros de la
OCDE, actualmente esta experimentando cambios estructurales, reduciendo el tamano de sus actividades
agricolas y avanzando hacia una economia orientada a los servicios. Durante los ultimos 20 afios, la
proporcién del empleo en el sector agricola y su participacion en el PIB sido dividada por dos. Hoy en dia, el
sector agricola representa el 10,6% del empleo total y 3,4% del PIB total. En contraste, el sector de servicios
representa dos tercios del empleo total y 57% del PIB total.

Figura 1.6. Producto potencial y brecha de producto
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Fuente: OCDE (2013a), OECD Economic Surveys: Chile 2013, OECD Publishing,
http://doi.dx.org10.1787/eco_surveys-chl-2013-en; OECD Economic Outlook (base de datos), http://doi.dox.org/10.1787/eo-data-en,
(consultada el 10 de diciembre de 2013), actualizada con informacién reciente; Direccién de Presupuestos — Gobierno de Chile.
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Figura 1.7. Empleo y valor agregado en la agricultura
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Nota: La agricultura corresponde a las divisiones 1-5 de la CIIU e incluye a la silvicultura, la caza y la pesca y la plantacién de cultivos
y la produccién de ganado. El valor agregado es el resultado neto de un sector luego de sumar todos los resultados y restar los insumos
intermedios.

Fuente: Banco Mundial, Indicadores del desarrollo mundial.

Tal como en otros paises de la OCDE, Chile tiene una agricultura bimodal, con una relativamente
pequena proporcién de explotaciones agricolas de gran escala y competitivas internacionalmente que
dan cuenta de la mayoria de la producciéon agricola y una gran proporcién de pequenas explotaciones
agricolas subcomerciales que contribuyen con una participacién pequena al resultado de la agricultura.
Muchas granjas de escala comercial en Chile se han convertido en grandes contribuyentes a las
exportaciones, particularmente para cultivos horticolas, y generan cantidades significativas de empleo
rural, especialmente si se incluyen las actividades de primera etapa de procesamiento. A diferencia de
la mayoria de los paises de la OCDE, la politica de apoyo a la agricultura en Chile no distorsiona las
decisiones de produccién de las estas granjas mas grandes. El apoyo a la agricultura en Chile se centra en
las granjas méas pequefias y con mayores desventajas econémicas y que estan débilmente conectadas a
los mercados; con el doble objetivo de mejorar su competitividad y los ingresos familiares.

La apertura de la economia se ha enfocado primordialmente en los sectores basados en los recursos
naturales. La relativamente pequena economia chilena basada en los recursos naturales experimento
un fuerte cambio de politica desde la sustituciéon de importaciones hacia las exportaciones. Una serie
de reformas comerciales, unidas a condiciones internacionales favorables, tales como altos precios del
cobre, aumenté la proporcién de exportaciones en relaciéon a las en el PIB importaciones pasando de
un 45,7% para el periodo de 1976 a 1984 hasta el 60,3% para los afios entre 1995 y 2002. La apertura
de actividades productivas relacionadas con el comercio permiti6 el auge de nuevas industrias, muchas
de ellas basadas en el procesamiento de bienes primarios, tales como el sector agroalimentario. Una
importante proporcion de las exportaciones totales esta siendo impulsada por actividades primarias y de
primera etapa de procesamiento. La economia chilena depende fuertemente de los recursos naturales.
Produce casi un tercio del cobre a nivel mundial, el cual representa més de la mitad de las exportaciones
de Chile. El pais es también el segundo mayor productor de salmén y el cuarto mayor exportador mas de
vinos a nivel mundial.
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A pesar de estos avances positivos, el proceso de modernizacion esta lejos de terminarse. La economia
de Chile necesita inyectar més dinamismo para mantener una perspectiva positiva a mediano y largo
plazo. Ademas de avanzar en una serie de areas clave, tales como fortalecimiento del crecimiento verde, la
inclusién en el mercado laboral, el emprendimiento y la innovacién (OCDE, 2013a), las regiones requieren
continuar avanzando para abrir oportunidades de crecimiento en sus territorios. El crecimiento nacional
se vera fortalecido a medida que avanza el pais, por ejemplo, en su marco politico nacional urbano (OCDE,
2013b), en su enfoque territorial para adaptar las politicas a las caracteristicas especificas y variadas
de las diferentes regiones chilenas (OCDE, 2009) y, finalmente, en mejorar las perspectivas de las areas
rurales. Se necesita cambiar la el enfoque actual de la politica rural actual, que lleva a que las regiones
rezagadas dependan de programas sociales y politicas agricolas o de otros sectores, hacia un programa
mas amplio e integral de desarrollo rural. Este informe se centrard en este ultimo marco politico.

Unidades territoriales - el sistema administrativo de Chile

Chile es un estado unitario centralizado con dos niveles de gobernanza subnacional. El primero
consiste de 15 regiones y el segundo nivel de 346 comunas. Entre las regiones y las comunas, hay 54
provincias con responsabilidades administrativas muy limitadas (ver Anexo 1.A1). Las municipalidades
son las Unicas autoridades locales en Chile con competencia en una serie de areas clave. En el Anexo 1.A1
se entrega un resumen de la composicion, organizacién y funciones de los diferentes gobiernos regionales,
provinciales y locales. Las 15 regiones de Chile corresponden a las regiones de Nivel Territorial 2 (TL2) en
la clasificacién de la OCDE y las 54 provincias corresponden a las regiones TL3 en la tipologia de la OCDE
(ver Anexo 1.A2).

En Chile, las comunas son relativamente grandes en cuanto a tamano y numero de habitantes. En
comparacién conla OCDE,las 346 comunas de Chile son bastante grandes, tanto en términos de superficie
como también en cuanto a la cantidad de habitantes que viven en ellas. En promedio, las comunas
chilenas albergan a una cantidad de habitantes que es cinco veces mayor que en el resto de los paises
de la OCDE, siendo superadas solamente por Corea, el Reino Unido, Japon, Nueva Zelandia y Dinamarca.
En términos de superficie, s6lo Australia, Nueva Zelandia y Canada mostraron municipalidades con
tamanos promedio mayores.

Caracteristicas geogrdficas y demogrdficas

La peculiar geografia de Chile presenta tanto desafios como beneficios. Chile tiene mas de 4.300
kilémetros de longitud, pero un ancho que no sobrepasa 486 kilometros con un promedio de 177
kilémetros. Esto presenta un desafio para desarrollar y administrar las conexiones entre las personas,
empresas y regiones a lo largo del pais, asi como también para proporcionar bienes y servicios en todo el
territorio, especialmente en las zonas remotas. Mas aun, la accesibilidad y conectividad con los mercados
internacionales también representa un desafio para muchas regiones. En relacién con otros lugares de
América Latina, el caracter remoto de Chile y su peculiar geografia no han sido un impedimento tan
grande. En Chile, la estabilidad y la resiliencia macroeconémica han atraido capital extranjero y actividad
empresarial de paises vecinos que también experimentan una escasa conectividad internacional similar,
lo que da como resultado que se generen bolsones de actividad econémica fuerte.
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Figura 1.8. Cantidad promedio de habitantes por comuna en la OCDE, 2012
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre
de 2013).

Figura 1.9. Superficie comunal promedio en la OCDE, 2012
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre
de 2013).
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La superficie de Chile, aunque es inferior que a la del promedio de la OCDE, es superior a aquella de la

mayoria de los paises de la OCDE. Con una superficie de 756.096 km?, Chile es el séptimo pais méas grande
de los paises de la OCDE (Figura 1.10), superado solamente por los Estados Unidos, Australia, Canada,
México y Turquia. La principal caracteristica geografica del pais es su vasto territorio, mayoritariamente
despoblado, con areas desérticas, lagos, zonas montafosas y condiciones climaticas dificiles.

Figura 1.10. Superficie de los paises miembros de la OCDE, 2010
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).

De las 75,6 millones de hectareas de Chile, sélo el 20% (15 millones de hectareas) estdn dedicadas
a la agricultura (OCDE, 2008) —una cifra similar a la de Nueva Zelanda, que tiene sélo un tercio de la
superficie total de Chile (Tabla 1.5). Al igual que al interior de Nueva Zelandia, la mayor parte de estas
tierras esta destinada al pastoreo, con solamente 2,3 millones destinadas a cultivos. Para aquellas areas
donde la produccién agricola es factible, sin embargo, el clima es ideal y especialmente adecuado para la
produccién de vino y la horticultura de zona templada (OCDE, 2004). Los bosques comprenden el 10% de
la superficie terrestre total con plantaciones que cubren 2,3 millones de hectareas y con 5,6 millones de

hectareas de bosques nativos.
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Tabla 1.5. Patrones de uso de suelo, 2003 Millones de hectareas

Pais Superficie Supgrﬁcie Pastoreo Arable y Tierra Cultivos
total agricola permanente permanente arable permanentes
Argentina 278 128,7 99,8 28,9 27,9 1
Bolivia 109,9 371 33,8 33 3,1 0,2
Brasil 851,5 263,6 197 66,6 59 7,6
Chile 75,7 15,2 12,9 2,3 2 0,3
Colombia 13,9 459 42,1 39 2,3 1,6
Ecuador 284 8,1 5,1 3 1,6 14
Paraguay 40,7 24,8 21,7 3.1 8 0,1
Peru 128,5 21,2 16,9 43 37 0,6
Uruguay 17,6 15 13,5 14 14 0
Venezuela 91,2 21,6 18,2 34 2,6 0,8
China, Republica Popular 959,8 554,9 400 154,9 142,6 12,2
India 328,7 180,8 1,1 169,7 160,5 9,2
Sudafrica 121,9 99,6 83,9 15,7 14,8 1
Australia 7741 4395 391,6 479 47,6 0,3
Nueva Zelandia 271 17,2 13,9 34 1,5 1,9*
Estados Unidos 962,9 409,3 233,8 175,5 173,5 2,1

Nota: * Nueva Zelandia: la categoria de cultivos “permanentes” incluye bosques plantados en granjas para produccion.

Fuente: FAO (2007), FAOSTAT (base de datos); Banco Mundial (2007), Indicadores del desarrollo mundial.

Pese a su gran superficie, Chile no estd muy poblado segin los estandares de la OCDE. Aunque en 2010 albergaba a 16,5 millones de
habitantes, la poblaciéon total de Chile (16,5 millones) era casi la mitad de la poblacién promedio habitando en los paises de la OCDE
(39,4 millones) y era significativamente menor que la poblacién habitando en paises de la OCDE con una superficie terrestre similar a la

de Chile, incluyendo a Turquia (72 millones), Francia (62 millones) y Espafia (46 millones).
Figura 1.11. Poblacién en los paises miembros de la OCDE, 2010
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).
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Como resultado de su vasta superficie terrestre y baja poblaciéon, la densidad poblacional de Chile
se mantiene relativamente baja segin los estdndares de la OCDE. Con una densidad poblacional de
23,4 habitantes por km?2, la densidad poblacional de Chile es la octava més baja de la OCDE, solamente
superando a Australia, Islandia, Canada, Nueva Zelandia y los paises escandinavos de baja densidad
poblacional, como Finlandia, Noruega y Suecia.

Figura 1.12. Densidad de la poblacién en los paises miembros de la OCDE, 2010
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).
La concentracién en los patrones de asentamiento y en la actividad econémica en Chile es alta

Las caracteristicas geograficas de Chile hacen que las actividades econdémicas y los patrones de
asentamiento se concentren en unas pocas zonas. La geografia de Chile, que refleja la presencia de la
tierra desértica en el norte, el terreno montanoso a lo largo del pais y el hielo en el sur, concentra las
actividades econdmicas y los patrones de asentamiento en unas pocas zonas geograficas. Mas aun, el
pais esta experimentando una desertificacion del suelo que afecta aproximadamente a 47,3 millones de
hectareas. De hecho, casi la mitad de la poblacién chilena vive en Santiago y casi el 60% habita en Santiago
y en la Regién del Biobio. Segln el indice de concentracién geografica, la concentraciéon demogréafica en
Chile (61) es casi el doble del promedio de la OCDE (32) y s6lo es superado por Islandia (62). La actividad
econémica también esta altamente concentrada en Chile, registrando el nivel més alto de concentraciéon
geografica del PIB (52) entre los paises de la OCDE.

Chile es uno de los tres paises de la OCDE con mayor indice de concentracién en patrones de
asentamiento que en actividad econémica. Comunmente, en la OCDE, la actividad econémica tiende
a estar méas concentrada que los patrones de asentamiento debido a los beneficios asociados con las
economias de aglomeracién y las actividades econdmicas intensivas en capital. De hecho, esto es asi
para 28 de los 32 paises miembros de la OCDE considerados, a excepcion de Australia, Canada y Chile. En
el caso de Chile, esto refleja en gran medida la importancia de las actividades de mineria intensiva, que
concentran actividades de alto valor econémico en pocas regiones.
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Figura 1.13. Concentracién demografica y de actividad econémica
en las regiones TL2 de la OCDE, 2010
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Figura 1.14. Proporcién indice de concentracion de la poblacién
sobre indice de concentracién del PIB, 2010
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).
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Si bien la poblacién y la actividad econdémica en Chile permanecen entre las de mayor concentraciéon
en los paises de la OCDE, ha habido una tendencia hacia la desconcentracién durante los ultimos 15
anos. Los patrones de asentamiento y las actividades econémicas declinaron por casi uno y 2,2 puntos
porcentuales respectivamente entre 1995 y 2011. En comparacién, la tendencia en la maoria de paises
de la OECD, ha sido la de una concentracion de la actividad economica durante el mismo periodo, con la
excepcién de Australia, Austria, Canada, Chile, los Paises Bajos, Nueva Zelandia y los Estados Unidos. Pese
a la reduccion gradual de la concentracion en Chile, continta siendo notablemente alta.

Figura 1.15. Cambio en la concentracién del PIB y patrones
de asentamiento en Chile y en los paises de la OCDE, 1995-2011
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).
La desigualdad en Chile estd entre las mds altas de la OCDE

La desigualdad entre la gente esté altamente asociada a la desigualdad en el territorio. Si bien el proceso
de desarrollo general crea desequilibrios regionales, dado que algunos territorios tienen mayor potencial de
crecimiento que otros, cuando los desequilibrios son excesivos pueden reflejar que algunas regiones y sus
habitantes podrian carecer del acceso adecuado a bienes y servicios y de oportunidades econémicas. Las
politicas regionales bajo el paradigma antiguo abordaban estos desequilibrios espaciales mediante mecanismos
de compensacién que redistribuyen recursos. Tal como se analizara en el Capitulo 2, muchos paises miembros
de la OCDE han abandonado el uso de politicas regionales como mecanismos de compensacién a cambio de un
marco diferente que percibe a las politicas regionales como herramientas estratégicas que adaptan las politicas
y las inversiones a las necesidades de cada regién, con la finalidad de facilitar el desarrollo de cada lugar.

Entre los paises miembros de la OCDE, la desigualdad territorial esta altamente correlacionada con
desigualdad de personas. De hecho, los paises con niveles mas altos de desigualdad regional también tienden
a tener altos niveles de desigualdad en los ingresos (Figura 1.16). Del mismo modo, los paises miembros con
un bajo nivel de desigualdad regional tienden a tener menores niveles de desigualdad en los ingresos.

Chile registra el nivel mas alto de desigualdad regional entre los paises de la OCDE y uno de los mas altos
entre los paises de la OCDE con participaciéon mejorada. Cuando se le compara con los paises de la OCDE, Chile
registra el mayor nivel de desigualdad entre las regiones TL2, excluyendo a los paises con menos de cuatro
regiones TL2 (Bélgica, Grecia, Irlanda, los Paises Bajos, Nueva Zelandia, la Republica Eslovaca y Eslovenia).
Cuando se le compara con los paises con participaciéon mejorada, sélo la Federacién Rusa e Indonesia tienen
niveles mas altos de desigualdad regional que Chile. De hecho, la desigualdad de Chile es mas alta que en
Colombia, Brasil, India, China y Sudéafrica (Figura 1.17). Esto sugiere, por un lado, que partes del pais podrian
sufrir debido al acceso desigual a bienes, servicios y oportunidades y, por otro lado, que partes del pais podrian
ser mejor movilizadas en el proceso general de desarrollo. Tal como se analizara en el Capitulo 2, los roles
respectivos de lo urbano y lo rural tienden a cambiar segin las diferentes etapas de desarrollo, con las regiones
rurales adquiriendo mayor relevancia a medida que los paises avanzan hacia etapas mas altas de desarrollo.
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Figura 1.16. Desigualdad geografica y entre personas en las regiones
TL2 en los paises de la OCDE, 2009
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Figura 1.17. Indice de Gini de desigualdad del PIB per cépita en la OCDE y paises con
participaciéon mejorada, 2011
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Fuente: OECD (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).
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Los altos niveles de desigualdad regional de Chile no han disminuido durante los Ultimos 15 afios,
al contrario de la tendencia observada en algunos paises miembros de la OCDE, especialmente en los
paises de Europa del Este, como la Republica Checa, Hungria y Polonia, ademés de Australia, Corea y
Suecia. Esto sugiere que la politica regional en Chile, que principalmente basada en el viejo paradigma
regional, no ha dado sus frutos. Tal como se analizara en el Capitulo 2, la adopcién de un marco politico
rural nacional sobre la base de politicas rurales modernas que apunten al potencial de crecimiento de las
regiones rurales podria contribuir a reducir la desigualdad, en la medida en que ayude a estas regiones a
integrarse mejor con las regiones urbanas y con el desarrollo nacional general.

Figura 1.18. Cambio en el Indice de Gini de desigualdad del PIB
per capita en los paises de la OCDE, 1995-20101995-2000"
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Nota: Se excluyen los paises con menos de cuatro regiones TL2. Estos incluyen Bélgica, Grecia, Irlanda, los Paises Bajos, la Republica Eslovaca y Eslovenia.
Fuente: OECD (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).

El alto nivel de desigualdad de Chile no sélo es impulsado por un fuerte crecimiento en las regiones
con recursos naturales y en Santiago, sino que también por el bajo desempefio de otras regiones.
Contrario a la creencia de que el alto nivel de desigualdad regional de Chile es principalmente impulsado
por Santiago y las regiones especializadas en actividades mineras (Antofagasta y Tarapaca), el bajo
desempeno de una amplia gama de regiones es también un factor motor clave de los altos niveles
de desigualdad. Actualmente, en mas de la mitad de las regiones chilenas —Araucania, Aysén, Biobio,
Coquimbo, Los Lagos, Maule, y Valparaiso- el PIB per capita es inferior al 75% del promedio nacional. La
aplicacion de una simulacién del coeficiente Gini para Chile, excluyendo las regiones sobresalientes de
Antofagasta y Tarapaca, revela que la desigualdad de todas maneras seré significativamente mas alta
(0,22) que el promedio para los paises de la OCDE.
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Figura 1.19. PIB per cépita en las regiones TL2 de Chile y simulacién
de la desigualdad en el PIB per capita, 1995 y 2011
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).

Las caracteristicas geograficas de Chile y su dificil contexto geografico condicionan de manera previa los
patrones de asentamiento y la actividad econémica. Como resultado de estas restricciones geograficas, las
areas rurales en Chile tienen caracteristicas y desafios econémicos muy diferentes. Mas aun, el pais esta
enfrentando un proceso de transformacion estructural y de modernizacién que estd cambiando las realidades
de las areas urbanas y rurales y sus relaciones a un ritmo muy acelerado. La definicién oficial que clasifica a
las &reas urbanas y rurales debe adaptarse a estos cambios para poder asegurar que la implementacién de
las politicas sea efectiva y aborde los problemas correctos. En este ambito, la OCDE ha avanzado mucho en
los ultimos afos en su metodologia para clasificar a las areas urbanas y rurales. La seccién que sigue evalta
la definicién actual que clasifica lo rural en Chile y presenta algunas sugerencias para actualizarla.

En la OCDE, Chile es claramente un pais con un alto desempetio a nivel nacional. Pero su destacada
estabilidad macroeconémica ha hecho posible que no se centre en las diferencias significativas en el
desempetio econémico y los estdndares de vida que se dan entre las regiones de Chile, especialmente
aquellas en el Chile rural. Una gran proporciéon del ingreso nacional, y una proporcién incluso mayor de las
exportaciones, esta asociada al sector primario, especialmente minerales, pero también a la agricultura, la
actividad forestal y la pesca, sin embargo ha habido poco énfasis en proporcionar un entorno fuerte para
estas industrias a nivel regional. El enfocarse en una mejor politica de desarrollo rural podria fortalecer a
estos sectores y abordar desventajas sociales importantes en términos de indicadores bésicos, tales como:
logro educacional, estado de salud, nivel de pobreza, calidad de la vivienda y esperanza de vida, que han
llevado a una significativa desigualdad y exclusiéon social en las areas mas rurales de Chile.
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Qué es “rural” en Chile?

Tal como se comento en la secciéon anterior, la definicién actual para determinar las &reas rurales en
Chile se beneficiaria de una actualizacién. Esta seccién determina las principales caracteristicas de las
areas rurales en Chile usando medidas alternativas, como las que se presentan en la seccién anterior.
El analisis también mide tendencias en regiones rurales usando la definicién OCDE para regiones TL3 y
también mide tendencias en comunas Chilenas.

Segun la tipologia de la OCDE en regiones TL3 (Figura 1.20), el 92% del territorio de Chile es rural
y albergaba a 6,21 millones de habitantes en 2012, representando al 36% de la poblacién nacional. En
comparacién con los paises de la OCDE, Chile tiene una proporcién més alta de poblacién habitando en
areas rurales que el promedio de la OCDE (25%) y una proporciéon similar a la de Grecia, Islandia, México
y los Estados Unidos. La proporcién de la poblacién chilena que habita en regiones predominantemente
rurales se ha mantenido relativamente estable desde 1990 (35%).

Figura 1.20. Proporcién de la poblacién nacional viviendo en regiones
predominantemente rurales, 2012
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Crecimiento de la poblacién en regiones rurales

La presencia de una poblacién joven es una potencial ventaja para las regiones rurales chilenas. Las tasas
de dependencia dela juventud no parecen estar claramente relacionadas a una mayor densidad poblacional,
excepto en tres regiones rurales periféricas con baja densidad poblacional: Parinacota y Tamarugal, en la
periferia norte, y Tierra del Fuego, en el sur de Chile. Las bajas tasas de dependencia de la juventud en
estas tres regiones probablemente se deban a sus ubicaciones geogréficas extremas y a la emigracion
de una proporcién significativa de jovenes. No obstante, en el resto de las regiones rurales de Chile, la
presencia de tasas relativamente altas de dependencia de la juventud, entre el 30% y el 40%, representa
una ventaja potencial para las regiones rurales sobre todo si se consigue que los jovenes participen en el
mercado laboral y contribuyan a actividades productivas. Esto también requiere proporcionar instalaciones
educacionales adecuadas en las areas rurales para asegurar el aprovechamiento de este potencial.

Figura 1.21. Proporciones de densidad de la poblacién y dependencia de los jévenes en las
regiones TL3 de Chile, 2012
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poblacién entre 15 y 65 anos.

Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre
de 2013).

Debido a que las tasas de dependencia de los adultos mayores son cercanas a las del promedio nacional
en la mayoria de las regiones rurales, estas deberan planificar proporcionar servicios sociales y de salud
a la poblacién mayor. Las tasas de dependencia de los adultos mayores no parecen tener una fuerte
correlacion con la densidad poblacional. Esta tendencia también esté presente en las regiones rurales, con
la excepcion de dos regiones que tienen muy bajas tasas de dependencia de los adultos mayores —-Antartica
Chilena y Tamarugal- y Parinacota, con una tasa muy alta de dependencia de los adultos mayores.

En las regiones rurales de Chile, los niveles més altos de densidad estan claramente relacionados a
un mayor crecimiento de la poblacién, en contraste con las regiones intermedias y urbanas, que parecen
experimentar un mayor crecimiento de la poblacién en las regiones con menor densidad poblacional.
Esto sugiere que el rol de las ciudades de segundo nivel o pueblos rurales presentes en las regiones TL3
predominantemente rurales es un importante factor impulsor del crecimiento de la poblacién. Debido
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a que las tasas mas altas de crecimiento se dan en regiones urbanas e intermedias con baja densidad
poblacional, esto podria reflejar seniales de congestion en las regiones con mayor densidad poblacional o
dinamismo en las regiones intermedias y urbanas con menor poblacién.

Figura 1.22. Proporciones de densidad de la poblacién y dependencia de los adultos
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).

Figura 1.23. Densidad de la poblacién y crecimiento de la poblacién
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De hecho, segin la tipologia de la OCDE, en la mayoria de las regiones rurales TL3 de Chile el
crecimiento de la poblacién supera al promedio nacional. Al comparar el crecimiento de la poblacién entre
tipos de regiones de Chile, se observa que casi el 60% de las regiones rurales chilenas experimentaron un
crecimiento de la poblacién més alto que el promedio entre los tipos de regiones. Con la excepcién de
tres regiones rurales -Chanaral, Parinacota y Tocopilla- la mayoria de las regiones rurales no presenta
reduccion de poblacion y estéd experimentando tasas sostenibles de crecimiento de la poblacion.

Figura 1.24. Crecimiento de la poblacién en los tipos de regiones TL3 de Chile, 1995-2012

6% 1
5% A o
4% A
3% 1

2% A 3 5
& Promedio Nacional

1% A

0% 1
1% A

2% A

3%

o8 EE 8298 E8 85330880228 CE0L88EITLOEYI8TE £8R25%3 ££E£88eS
PSR E R T ERE RS eSS Pl BT E 0TS 2ES0SF 5EREES
=R aEL= 882« = © © == = g =
E R e WA S S EE S E 08 EmaSg 2 8852 ScEl<iiTgBEggE 9085 g8gr2E
ST Q' g g < g @ ERNG < % w BE A [=iRs] &2 @ = 8
Eg~5% Bog Ougs FE>a gv > 2u IH8-"0 g T 2£908 8 288 < g
=2 & 275 ©9 S8 a4 3} o= 5 & B a) S0 g8 §Y8 ¢ 8
0 7 £ 5 g~ < = o (S Ss & p A S = 5 ©
8 < =t v & & & O & 0
g < £ S o 8
E 2 5 c =
o)
e
=}
©
w
Rural (PR) Urbano (PU) Intermedio

Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).

La mayoria de las comunas en Chile tiene una densidad inferior a los 50 habitantes por km2. De las
346 comunas de Chile, el 78% de ellas (es decir, 270) tiene una densidad poblacional inferior a los 150
habitantes por km2 —el criterio utilizado en la definicién de la OCDE para identificar a las comunidades
rurales-, el 65% tiene una densidad poblacional inferior a los 50 habitantes por km?2 y el 28% de ellas tiene
una densidad poblacional inferior a 10 habitantes por km?2 (Figura 1.25).

Las regiones no urbanas, que incluyen a las comunas rurales e intermedias al interior de las AFU, fueron
las mas dinamicas en términos de crecimiento poblacional entre 2002 y 2012. El analisis amplio de las
tendencias de crecimiento de la poblacién entre las municipalidades urbanas y rurales, segin se definen
en la definicién corregida basada en las AFU (ver primera seccién), revela tasas més altas de crecimiento
en las comunas no urbanas al interior de las AFU que en las urbanas. Las comunas no urbanas incluyen
tanto a regiones intermedias como rurales. No obstante, indica que existen posibles dinamismos entre las
regiones rurales que se encuentran dentro de las AFU. Las regiones rurales fuera de las AFU registraron la
menor tasa de crecimiento promedio anual durante el periodo 2002-2012.

Las comunas rurales mas grandes, de mas de 50.000 habitantes, son el grupo de municipalidades mas
dindmico en cuanto al crecimiento poblacional, superando la tasa de crecimiento de las comunas urbanas.
El analisis de los patrones de crecimiento de las comunas rurales chilenas que se encuentran fuera de las
AFU revela la presencia de comunas rurales dindmicas (50.000-100.000 habitantes) que estan creciendo
por encima del promedio nacional en términos de poblacién. Este grupo de comunas probablemente se
encontrara cercano a las AFU o sera clasificado como pueblos rurales en la definiciéon propuesta debido
a que son las comunas rurales més grandes. Es interesante notar que las mas pequefias estan en el
promedio mas bajo de la categorias de tasa de crecimiento de la poblacién. Las comunas rurales con
menos de 5.000 habitantes han experimentado un declive en su poblacién.
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Figura 1.25. Distribucién de comunas en Chile priorizadas segiin
su densidad poblacional, 2012
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre

de 2013).
Tabla 1.6. Crecimiento de la poblacién en las comunas chilenas
segln la definicién alternativa, 2002-2012
Poblacién total Poblacion total (%) Crecimiento de la poblacién
Observaciones
1992 2012 1992 2012 Ponderado No ponderado

AFU (V) 66 8437 347 10 580 136 62,8% 78,7% 1,14% 1,07%

AFU (R&l) 28 897 471 1146 388 6,7% 6,9% 1,23% 2,14%
Rural 251 4110616 4 845 836 30,6% 29,2% 0.83% 0,42%
Nacional 346 13 445 434 16 572 360 100% 100% 1,12% 0,69%

Nota: Los datos para 2012 se basan en estimaciones preliminares del censo; la clasificacién que define a las comunas rurales se basa
en la correccién propuesta que se describi6 al inicio de este capitulo.
Fuente: Calculos basados en datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

De manera similar, las comunas rurales con mayor densidad de poblacién son el grupo de
municipalidades mas dindmico. Un patrén similar se observa en las comunas rurales fuera de las AFU
cuanto a la densidad poblacional. El grupo de comunas con mayor densidad de poblacién (por sobre con
una densidad poblacional mayor a 100) son las mas dinamicas en cuanto al crecimiento de la poblacién,
con una tasa promedio anual de 2,05%, casi el doble del crecimiento nacional (1,05%) y del crecimiento
de las municipalidades urbanas (1,14%). Las comunas que van desde los 50 hasta los 100 habitantes por
km?2 también estan experimentando un crecimiento bastante dinamico de su poblacién. El resto de las
comunas registra un crecimiento de poblacién positivo en promedio, a excepcién de las municipalidades
con una densidad de poblacién inferior a 1 habitante por km?.
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Poblacion

Tabla 1.7. Crecimiento de la poblacién en las comunas rurales chilenas

segln tamario de la poblacién, 2002-2012

Poblacion total

Poblacién total (%)

Crecimiento de la poblacion

(en miles) Cpservaciones 1992 2012 1992 2012 Ponderado No ponderado
50-200 15 1.039.663 1.484.668 7,7% 9,0% 1,80% 2,21%
25-50 38 1.134.817 1.282.966 8,4% 7% 0,62% 0,68%
10-25 98 1.423.091 1.561.505 10,6% 9,4% 0,47% 0,56%
5-10 55 387.766 405.205 2,9% 2,4% 0,22% 0,34%
1-5 32 116.844 105.435 0,9% 0,6% -0,51% -0,23%
<5 13 8.435 6.057 0,1% 0,0% -1,64% -1,55%
Nacional 346 13.445.434 16.572.360 100% 100% 1,12% 0,69%

Nota: Los datos para 2012 se basan en estimaciones preliminares del censo; la clasificaciéon que define a las municipalidades rurales se
basa en la correccién propuesta que se describi¢ al inicio de este capitulo.

Fuente: Célculos basados en datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

Poblacion total

Poblacion total (%)

Tabla 1.8. Crecimiento de la poblacién en las comunas rurales chilenas
segin densidad de la poblacién, 2002-2012

Crecimiento de la poblacion

Densidad Observaciones
1992 2012 1992 2012 Ponderado No ponderado

> 100 16 589.116 884.811 4.4% 5,3% 2,05% 2,48%
50-100 28 734.746 951.271 5,5% 5,7% 1,30% 1,08%
20-50 63 1.121.309 1.247.014 8,3% 7,5% 0,53% 0,53%
10-20 50 704.740 729.288 5.2% 4,4% 0,17% 0,20%
1-10 59 806.522 889.474 6,0% 54% 0,49% 0,32%
<1 35 154.183 143.978 1,1% 0,9% -0,34% -0,75%
Nacional 346 13.445.434 16.572.360 100% 100% 1,12% 0,69%

Nota: Los datos para 2012 se basan en estimaciones preliminares del censo; la clasificacién que define a las municipalidades rurales se
basa en la correccién propuesta que se describi¢ al inicio de este capitulo.
Fuente: Célculos basados en datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

En resumen, al usar las definiciones alternativas de lo urbano y lo rural (ver el inicio de este capitulo),
estos patrones revelan un patrén similar en las comunas rurales chilenas que en las regiones rurales de
la OCDE en general. De hecho, en la OCDE, las regiones rurales cercanas a ciudades son el segundo tipo de
regién mas dindmico en cuanto a crecimiento de la poblacién. Este tipo de regiones de la OCDE también

tienen los valores mas altos de densidad poblacional entre las regiones rurales.
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Tabla 1.9. Crecimiento y densidad de la poblacién entre las regiones
tipo TL3 de la OCDE, 1995-2009

Crecimiento 1995-2009

Predominantemente urbana Intermedia PRC PRR
PIB 2,02% 1,89% 2,03% 1,77%
Poblacion 0,61% 0,33% 0,43% -0,16%
PIB per capita 0,02 0,02 0,03 0,02
Nivel en 2009
PIB 42175 16.788 9.043 6.542
Poblacién 1.503.218 718.719 488.297 156.298
Densidad de poblacién 1.175,0 146,3 52,5 21,7

Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).

Economia e indicadores socioeconémicos en las regiones rurales de Chile

Debido a que los datos de valor agregado bruto (VAB) por sector sélo estan disponibles para las regiones
TL2,la Figura 1.26 muestra la especializacion de las regiones TL2 chilenas en cuatro sectores rurales agricolas
clave en 2011y el cambio en la especializacién entre 2008 y 2011. Estos sectores son la agricultura y actividad
forestal, la pesca, la mineria y las manufacturas. Las cifras revelan un nivel de especializacién mas alto en
las actividades pesqueras, seguidas por las mineras, agricolas y forestales. Finalmente, las manufacturas
aparecen como menos especializadas en las regiones chilenas. En las regiones se muestra que:

e En agricultura y silvicultura: Los Rios, O'Higgins, Maule, Araucania, Los Lagos, Biobio y Coquimbo son las regiones
mas especializadas. De éstas, Los Lagos y Los Rios se han especializado mas durante los tltimos cinco anos.

e Enlapesca: Aysény Los Lagos son las regiones mas especializadas, con ambas aumentando su especializacién
en los Gltimos afios.

e En la minerfa: Antofagasta es la regiéon més especializada, seguida por Atacama, Tarapaca, Coquimbo y —-en
menor medida- O'Higgins, Magallanes y la Antértica Chilena y Valparaiso. De éstas, Coquimbo y Antofagasta
son las que se han especializado méas en los Gltimos anos.

® En manufacturas: Biobio y Los Rios son las mas especializadas, seguidas por Valparaiso, Maule, Arica y
Parinacota, Magallanes y la Antartica Chilena y O'Higgins. En los Ultimos anos, Los Rios y Valparaiso se han
especializado mas, junto con Antofagasta.

Los sectores de mineria, agricultura y silvicultura y pesca se concentran en muy pocas regiones (Figura
1.26). Estas regiones, de hecho, dependen de las ventajas comparativas de estos sectores, pero necesitaran
transformarlas en ventajas dindmicas mediante la fabricacién de productos mas complejos y con mayor valor
agregado en sus sectores de especializacion. Ademas, el diversificar su base productiva les ayudara a lidiar con
las crisis globales y las fluctuaciones del precio y de la demanda. La evidencia internacional indica que existe una
relacién positiva entre la diversidad de productos en la exportacién de bienes y el crecimiento, debido a que los
nuevos productos y servicios a menudo explotan recursos y potencialidades intactos de los paises y regiones. Los
paises més desarrollados han, de hecho, demostrado su éxito en la transformacién de la produccién de bienes
simples a una produccién de bienes mas complejos y con mayor valor agregado en la cadena productiva.

Se puede obtener una radiografia mas refinada de la economia rural imputando los datos de ingreso por
actividad econémica en las areas urbanas y rurales de la encuesta nacional de empleo, usando la definicién
revisada (alternativa 1 que define como urbanas a las comunas dentro de un AFU y como rurales a las
comunas fuera de un AFU). Esto también permite medir con mayor precision las realidades rurales en Chile
en comparacién con las que presenta la definicién oficial. Efectivamente, existen las siguientes diferencias
importantes usando la definicién revisada (Tabla 1.10):

® FElpeso total de la economia rural se duplica pasando el 12,7% al 22,1% del PIB.
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® Las actividades en los sectores relacionados a los servicios en las areas rurales llega a mas del doble con la
definiciéon revisada en los sectores de administracion publica (de 7,3% a el 26%), servicios sociales y de salud
(de 5% a el 15%), hoteles y restaurantes (de 6,8% a el 19,1%), ensenianza (de 7,1% a el 20,2%), otras actividades
de servicios comunitarios, sociales y personales (de 5,1% a el 14,3%), comercio al por mayor y al por menor
(de 6,3% a el 15,6%) y transporte y comunicaciones (de 8% a el 16,7%).

® Iasactividades de manufacturas también llegan a casi el doble con la definicién revisada, desde el 10% hasta el 20%.

e Las mismas cifras se obtienen para la caza agricola, la silvicultura, la intermediacion financiera, la electricidad, el

gasyelagua.

Figura 1.26. Especializacién y cambios en la especializacién

en cuatro sectores en las regiones TL2 de Chile, 2008-2011

= Especializacién en agricultura y actividad forestal, 2011
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g 2 ¢ & g 9 38 g & © g £ ¥ g
8 g 2 g 2 . 8 £ g § § g g
2 B 3 § ¥ 8 E & 8 E ¢ £ 8 2 %
2 o = & 5 5 =5 5 & § 2 &8 =2 § @
g = R = & £ 8 E 3 £ g
£ 8 g & & S
) £ 5 § € 5 < T g F 2
S ] <
g E =
< =l
5
&
=
m Especializacién en minerfa, 2011
O Cambio en la especializacion, 2008-2011
5.0 20

25

2.0

Lo Omm == Cr === === (= 00

0.5

-2.0 0.0

Antofagasta
Atacama
Tarapaca

Coquimbo
O'Higgins
Valparaiso
Arica y Parinacota
Aysén

Maule
Metropolitana
Biobio
Araucania
Los Rios

Los Lagos

Magallanes y Artartica

Fuente: Célculos basados en datos del Banco Central de Chile.

= Especializacién en pesca, 2011
O Cambio en la especializacion, 2008-2011

Aysén

Los Lagos

Magallanes y Artértica

Los Rios

m Especializacién en manufactura, 2011

© Cambio en la especializacién, 2008-2011

Biobio

Los Rios

Valparafso
Arica y Parinacota

Metropolitana

2 ® 8 & ¥ & g = L @2
S Y 5 £ & & ® B E
€ 8 E 8 § 8§ 8 & E B
4 & 5 & 9 9 & ¥ =5 ¥
9] S 8 = g @ i
= g £ £ & =2 £ £
£ o § < £ @ 8 o
o £ < £ £
> <
@
=
<
® Q
O
O
@ v & 0§ 9o m .
5] g & &2 8 g g
! & B B s h
5] v s & £ & 2
2 — 9 oo 35 5] <
ot o0 5 & > 5
E g B 5 T 4
o S £ g &8 &
< =] O
<

Magallanes y Artartica

Metropolitana

o=

Atacama I

1.0

0.8

06

-0.2

-04

-0.6

-0.8

Las actividades no agricolas, principalmente las manufacturas y el sector de servicios, por cierto ofrecen
una fuente alternativa o complementaria de ingreso rural. La diversificacién de las actividades reduce la
vulnerabilidad de los habitantes rurales a los descensos de los precios agricolas y al impacto de las crisis
climaticas. Segln la definicién revisada, solamente cerca de un cuarto del total de las personas en viviendas
rurales en Chile tiene empleos en actividades agricolas, forestales o pesqueras (Tabla 1.11), aproximadamente
el 15% esté empleada en los actividades relacionadas con las manufacturas y la minerfa, mientras que la
gran mayoria, representando cerca del 60%, trabaja en actividades relacionadas con servicios (Tabla 1.11).
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En resumen, casi tres cuartos de los jefes de hogares rurales en Chile trabaja en actividades no ligadas
a la agricultura, principalmente en los sectores de manufacturas y servicios, lo que ofrece una fuente de
ingresos alternativa o complementaria. Sin embargo, las politicas nacionales siguen estando enfocadas en
la promocién agricola y aiin no existe una estrategia nacional de desarrollo rural en Chile.

Tabla 1.10. Proporcién de trabajadores segiin actividad econémica de acuerdo con la
definicién revisada y la definicién oficial de areas urbanas y rurales, 2013

% del total % del sector
Definicion corregida INE OCDE INE Cambio
Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural
Pesca 0,3% 0,4% 0,5% 0,3% 429%  5711%  640%  360% 212%
Minas y canteras 2,3% 1,0% 2,9% 0,4% 70,0%  30,0%  88,9% 11,1% 18,9%
Administracion Publica 3,9% 1,4% 4.8% 0,4% 740%  26,0%  92,7% 7,3% 18,8%
Ensefianza 6,6% 1,7% 7,7% 0,6% 798%  202%  92,9% 7,1% 13,0%
Hoteles y restaurantes 2,9% 0,7% 3,4% 0,2% 80,9% 191%  932% 6,8% 12,4%
Industrias manufactureras 9,0% 2,3% 10,2% 1,1% 80,0% 20,0% 90,0% 10,0% 10,0%
Servicios sociales y de salud 3,9% 0,7% 4.3% 0,2% 85,0% 15,0% 95,0% 5,0% 9,9%
Construccion 7,0% 1,7% 7,8% 0,9% 80,4% 19,6%  898%  10,2% 9,5%
Comercio al por mayor y al por menor 17,4% 3,2% 19,3% 1,3% 84,4% 15,6% 93,7% 6,3% 9,3%

Otras actividades de servicios comunitarios,

: 2,6% 0,4% 2,9% 0,2% 85,7% 14,3%  94,9% 51% 9,2%
sociales y personales

Electricidad, gas y agua 0,5% 0,3% 0,6% 0,2% 66,6%  334%  754%  24,6% 8,9%
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 6,1% 1,2% 6,8% 0,6% 83,3% 16,7% 92,0% 8,0% 8,7%
Edificios y condominios 5,0% 1,1% 5,4% 0,7% 818%  182%  89,1%  10,9% 7,2%
Actividades inmobiliarias 5,6% 0,5% 5,7% 0,4% 91,0% 9,0% 94,0% 6,0% 3,0%
Agricultura, caza y silvicultura 2,6% 54% 2,8% 5.2% 328%  672%  353%  64,7% 2,4%
Intermediacion financiera 21% 0,1% 2.2% 0,1% 95,5% 4,5% 96,1% 3,9% 0,5%
Organizaciones y érganos extraterritoriales 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 100,0%  0,0% 100,0%  0,0% 0,0%
Total 79%  221%  87,3%  127%  779%  221%  873%  12,7% 9,4%

Nota: “Urbana” segin la definicién corregida corresponde a las comunas dentro de las AFU y “rural” corresponde a las que estan fuera
de las AFU.

Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, JJA 2013, computos estimados por el Ministerio de Economia de Chile.

El desarrollo de una estrategia con un enfoque territorial, que estaba siendo elaborada cuando se
preparé este informe, es altamente recomendable y es paso muy positivo. Los gobiernos de los paises
miembros de la OCDE estan reconociendo la necesidad de cambiar el enfoque tradicional desde las
politicas sectoriales hacia un enfoque territorial, conocido como las politicas modernas de desarrollo rural
(ver Capitulo 2) que se enfoca en actividades no agrarias, asi como también en vinculos entre las areas
rurales y urbanas. Este tipo de politicas, como se analizara en mayor profundidad en los Capitulos 2 y 3, se
adaptarian mejor a la diversidad de caracteristicas socioeconémicas y procesos productivos que afectan
al desarrollo de los territorios rurales de Chile.

e Una serie de actividades no agricolas, incluyendo la energia renovable, la silvicultura, la acuicultura, la pesca
o el turismo, ofrecen a las areas rurales un potencial y oportunidades significativos en Chile.

e La energia renovable podria redundar en precios més altos para los productores, arriendo de terrenos para
instalaciones edlicas y solares y trabajos en construccién, operaciones y mantencién, entre otros.

e lasilvicultura, la acuicultura y la pesca pueden representar una importante fuente de empleo en las areas rurales.

e Fl turismo sostenible representa otra alternativa atractiva debido a la diversidad y riqueza de los atractivos
ambientales de Chile. Con su amplia gama de reservas naturales, areas protegidas y patrimonio rural, el
turismo ofrece muchas oportunidades aiin no aprovechadas.
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® Ias actividades de innovacién en torno a los atractivos naturales, tales como aquellas relacionadas con el
laboratorio natural en Chile?, ofrecen condiciones privilegiadas para el desarrollo de la ciencia en disciplinas
como la astronomia, la biodiversidad, la sismologia y la energia renovable, entre otras.

Tabla 1.11. Proporcién de trabajadores segin actividad econémica como porcentaje del
empleo total en dreas urbanas y rurales, 2013

% de regiones urbanas y rurales

Definicion corregida INE
Urbana Rural Urbana Rural
Agricultura, caza y silvicultura 3,4% 24,6% 3,3% 41,3%
Pesca 0,4% 1,9% 0,5% 2,0%
Total relacionado con la agricultura 3,8% 26,4% 3,8% 43,3%
Minas y canteras 2,9% 4,5% 3,3% 2,9%
Industrias manufactureras 11,6% 10,2% 11,6% 8,9%
Total mineria y manufacturas 14,5% 14,7% 15,0% 11,8%
Electricidad, gas y agua 0,6% 1,2% 0,7% 1,5%
Construccion 9,0% 7,8% 9,0% 7,0%
Comercio al por mayor y al por menor 22,4% 14,6% 22,1% 10,3%
Hoteles and restaurantes 3,7% 3,1% 3,8% 1,9%
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 7,9% 5,6% 7,7% 4,6%
Intermediacion financiera 2,8% 0,5% 2,5% 0,7%
Actividades inmobiliarias 71% 2,5% 6,6% 2,9%
Administracion publica 5,0% 6,2% 5,6% 3,0%
Ensefianza 8,4% 7,5% 8,8% 4,7%
Servicios sociales y de salud 5,0% 3.1% 4,9% 1,8%
Ofras actividades dey s;er:/sltgszlgsmunnanos, sociales 3.4% 2,0% 3.4% 12%
Edificios y condominios 6,4% 5,0% 6,2% 5,3%
Organizaciones y érganos extraterritoriales 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Total servicios, electricidad, gas y agua 81,7% 58,9% 81,3% 44,9%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, JJA 2013, computos estimados por el Ministerio de Economia de Chile.

El enfoque moderno de politica rural se basa en mejora de las condiciones marco que puedan asegurar
que las regiones aprovechen su potencial. Estas condiciones marco son en gran medida determinadas por los
factores impulsores clave del crecimiento, incluyendo el capital humano, el emprendimiento, la innovacién, la
infraestructura, la conectividad y la disponibilidad y provisién de bienes y servicios. El mejoramiento del nivel
del capital humano en las areas rurales es tal vez el factor impulsor més importante para el crecimiento de
las regiones rurales. Los beneficios, sin embargo, seran incluso mayores cuando los mejoramientos del capital
humano estén complementados con mejoras en otras areas. Es importante adaptar y ajustar las prioridades
politicas a las necesidades de las diversas regiones rurales de Chile, que sin duda diferiran segtn los distintos
tipos de regiones rurales. Es, por lo tanto, imperativo revisar la actual definicién de lo rural con la finalidad de
poder diferenciar los distintos tipos de regiones rurales.

Evaluacion del desemperiio de las regiones chilenas

Esta seccién primero proporciona una vision general de las tendencias de crecimiento entre las
regiones rurales TL3 predominantemente rurales de la OCDE, excluyendo a las regiones chilenas por la
falta de disponibilidad de datos. Luego analiza el desempenio de las regiones chilenas durante el periodo
entre 1995 y 2001, poniendo particular atencién al periodo antes y después de la crisis financiera global
de 2008. El desempetio de las regiones chilenas se centra en las regiones TL2 debido a la disponibilidad
de datos para realizar la evaluacién comparativa de su desempenio con el de las regiones TL2 de la OCDE.
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El

analisis mide a las regiones rurales con dos indicadores: densidad de poblacién y grado de ruralidad.

Ambos indicadores tienen ventajas y desventajas.

Tendencias generales en las regiones rurales de la OCDE

Esta seccién muestra las principales tendencias de crecimiento en las regiones rurales de la OCDE

usando la taxonomia de la OCDE, que define tres tipos de regiones TL3 (urbana, intermedia y rural) y
las tipologias ampliadas de la OCDE que diferencian a las regiones rurales cercanas a ciudades y a las
regiones rurales remotas (ver el inicio de la seccién). En resumen, existen tres principales tendencias:

En primer lugar, no existe un patrén Unico de crecimiento en las regiones TL3 de la OCDE. Las regiones
predominantemente rurales aparecen representadas de manera desproporcionada entre las regiones con
crecimiento mas rapido y mas lento. En general, el crecimiento per cépita ha sido mas fuerte, en promedio, en las
regiones rurales remotas y en las regiones rurales cercanas a grandes ciudades en las regiones intermedias, que a
su vez han sobrepasado el desempeno de las regiones urbanas (Figura 1.27). Esto sugiere que la receta para altas
tasas de crecimiento sostenible no es una sola y que el crecimiento fuerte puede, de hecho, lograrse en muchos
tipos de regiones diferentes. La mayor heterogeneidad del desempeiio de las regiones rurales podria indicar una
mayor variacion en los desafios que ellas enfrentan, pero los datos no tienen tendancia a demostrar la veracidad
de para la creencia ampliamente sostenida de que las regiones rurales estan necesariamente en declive.

En segundo lugar, las regiones rurales son, como colectivo, el tipo de regién més dinamico de la OCDE,
particularmente las regiones rurales cercanas a ciudades. Como un todo, las regiones rurales tuvieron mejor
desempeno en cuando el crecimiento del PIB per capita que las regiones intermedias y urbanas entre 1995
y 2009. De las regiones rurales, aquellas cercanas a ciudades fueron mas dinédmicas que las regiones rurales
remotas y ambos tipos de regiones rurales crecieron mas rapido que las regiones intermedias y urbanas. En
términos del crecimiento de la productividad, si bien las regiones rurales como un todo también sobrepasaron
el crecimiento de la productividad de las regiones urbanas e intermedias entre 1995 y 2009, hubo grandes
diferencias entre las regiones rurales. Por un lado, las regiones rurales cercanas a ciudades mostraron una
tasa mas alta de crecimiento de la productividad entre 1995 y 2009, pero por el otro lado las regiones rurales
remotas mostraron las tasas mas bajas de crecimiento de la productividad.

Figura 1.27. PIB per capita inicial y tasas de crecimiento promedio anual del PIB per céapita

en regiones predominantemente urbanas y rurales, 1995-2009
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Nota: Las lineas verticales y horizontales corresponden, respectivamente, a las tasas de crecimiento promedio de las regiones urbanas
y rurales de la OCDE y al nivel promedio de ingreso. Para las regiones de Australia, Canada, Chile, Islandia, México, Nueva Zelandia,
Suiza, Turquia y los Estados Unidos faltan datos debido a una carencia de datos del PIB para las regiones TL3.

Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).
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® Fn tercer lugar, las regiones rurales también parecen estar experimentando tanto un proceso de convergencia como
también de creciente variabilidad (Figura 1.29). Entre 1995 y 2009, las regiones rurales registraron un crecimiento
mas rapido en las regiones con menores niveles de PIB per cépita. Las tasas de crecimiento mas alto (superior a
3,5%) de todos los tipos regionales se encuentran principalmente en regiones con un PIB per capita inicial inferior
al promedio. Las regiones rurales con un PIB per capita superior a los niveles promedio parecen estar creciendo de
manera mas lenta. La Figura 1.29 también muestra una mayor dispersion de las tasas de crecimiento regional para
las regiones rezagadas. Esto implica que algunas regiones lejanas de la frontera productiva se estan poniendo al dia
de manera bastante rapida, mientras que otras podrian estar perdiendo significativas oportunidades de crecimiento.

Estos tres patrones revelan el fuerte potencial de crecimiento que existe en las regiones rurales, particularmente
en aquellas cercanas a ciudades en términos del crecimiento de la productividad y del crecimiento del PIB per capita.

Figura 1.28. Crecimiento del PIB per cépita y crecimiento de la productividad laboral en los
tipos de regiones de la OCDE, 1995-2009
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Nota: “Urbana” se refiere a regiones predominantemente urbanas; “rural” se refiere a regiones predominantemente rurales. Para las
regiones de Australia, Canada, Chile, Islandia, México, Nueva Zelandia, Suiza, Turquia y los Estados Unidos faltan datos debido a una
carencia de datos del PIB para las regiones TL3.

Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).
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Figura 1.29. Tendencias de crecimiento en regiones predominantemente rurales, 1995-2009
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Nota: “Urbana” se refiere a regiones predominantemente urbanas; “rural” se refiere a regiones predominantemente rurales. Para las
regiones de Australia, Canada, Chile, Islandia, México, Nueva Zelandia, Suiza, Turquia y los Estados Unidos faltan datos debido a una
carencia de datos del PIB para las regiones TL3.

Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).

Desempeiio en las regiones de Chile

Segun la tipologia de la OCDE, en Chile existen 54 regiones TL3 (provincias), de las cuales 42 pueden ser
definidas como siendo como predominantemente rurales (ver la primera seccién de este capitulo). Debido
a que los datos del PIB no estan disponibles para las regiones TL3 de Chile, esta seccién comienza por
examinar el desempeno de las 15 regiones TL2, que son mas grandes y para las cuales existen datos del
PIB usando la densidad y el grado de ruralidad como medidas para determinar el desempertio de las areas
rurales en Chile. Luego analiza el impacto del desempeno regional en el crecimiento nacional de Chile.

En Chile, antes de la crisis, las regiones con menor densidad de poblacién tenian un crecimiento
promedio del PIB per céapita mas réapido que las regiones con mayor densidad. El crecimiento del PIB per
cépita y de la densidad de poblacién para el periodo entre 1995 y 2007, antes de la crisis financiera global,
parecen tener una correlacién negativa, sugiriendo que las regiones con menor densidad poblacional,
manteniendo todo lo demas igual, muestran en promedio una tasa de crecimiento del PIB per capita mas
alta (Figura 1.30). Cuando se incluyen los afios de la crisis en el anélisis, la relacién se rompe debido a una
variabilidad més amplia del desemperio de las regiones TL2 de Chile.

Las regiones TL2 con un mayor grado de ruralidad registran tasas més altas de crecimiento del PIB
per cépita para el perfodo entre 1995y 2011. El grado de ruralidad capta el porcentaje de la poblacién que
habita en comunidades rurales (comunas en Chile). Las comunidades rurales se definen como comunas
con menos de 150 habitantes por km2. Esta medida puede verse afectada por una parcialidad en las
mediciones, particularmente cuando los centros urbanos estan insertos en una comuna més grande. En
Chile, el grado de ruralidad varia desde el 7% en Santiago al 100% en seis regiones (Antofagasta, Atacama,
Aysén, Coquimbo, Magallanes y la Antartica Chilena y Arica y Parinacota). En promedio, a mayor grado
de ruralidad, mayor es el crecimiento promedio anual para el periodo previo a la crisis (1995-2007) y
la relaciéon se mantiene cuando se incluyen los anos de la crisis (1995-2011). También se observa una
tendencia positiva entre el grado de ruralidad y la variabilidad en el desempeno de las regiones rurales, de
manera similar a las tendencias generales de las regiones rurales de la OCDE (Box 1.4).
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Figura 1.30. Crecimiento del PIB per capita y densidad de la poblacién

en las regiones TL2 de Chile, 1995-2011
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de 2013).

Figura 1.31. Crecimiento del PIB per cépita y grado de ruralidad
en las regiones TL2 de Chile, 1995-2011
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre

de 2013).

El agrupar a las regiones TL2 chilenas en tres grupos segin su grado de ruralidad —el primero con
menos de 33%, el segundo entre 33% y 66% y el tercero con méas de 66%- permite analizar las tendencias
de crecimiento en estos tres grupos en distintos periodos. El patrén revela una imagen similar a la que se
encuentra en los diferentes tipos de regiones TL3 de la OCDE, reflejando una mayor tasa de crecimiento en
las regiones rurales. De hecho, el anélisis muestra un crecimiento mayor en las regiones rurales chilenas
con un grado mas alto de ruralidad durante los tres periodos considerados.
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Cuadro 1.4. Mercados laborales locales en la zona atlantica de Canada

La investigacion reciente sobre las regiones funcionales de las cuatro provincias atlanticas de Canada
muestra que la productividad promedio, definida como el PIB por trabajador, no varia significativamente
segun el tamanio de la region, pero que la variabilidad de la productividad en las regiones dentro de cada
clase de tamano aumenta a medida que se reduce el tamano de la regién (ver figura abajo). Se han definido
cinco clases de tamano de regién. La mas grande esta compuesta por los lugares urbanos mas grandes de
la zona atlantica de Canadé y la de menor tamafio comprende a pequefas comunidades auténomas que
no tienen flujos de traslados. La regién urbana mas grande es la regién funcional econémica de Halifax,
con una poblacién de aproximadamente 400.000 personas, mientras que las regiones mas pequenas tienen
poblaciones inferiores a 600 habitantes. La tabla abajo muestra la distribucién en las cinco categorias.

100)

1000

100 * ,,,,,,,,,,,,,

Indice de PIB por trabajor (linea de base:

10 :
*
*
*
1
Urbana Ciudad/pueblo Rural de primer Rural de Rural de
regional orden segundo orden tercer orden

Clasificacién de regiones funcionales

La principal conclusién de este trabajo es que las regiones de cualquier tamano, incluso las que
son muy pequenas, pueden tener altos niveles de productividad. Debido a que la productividad es, en
ultima instancia, una caracteristica de empresas y no de lugares, las empresas pueden ser productivas
en cualquier tamano de regién. De hecho, podriamos pensar que en las regiones mas pequenas que
carecen de cualquier beneficio de aglomeracion, la supervivencia de una empresa dependa de que sea
altamente productiva, de modo que pueda ser competitiva en mercados de exportaciéon lejanos.

Las cinco categorias de regiones funcionales en la zona atldntica de Canada

Cantidad de regiones Poblacion promedio Rango en tamafio
Centros urbanos 1 132.541 412.000-101.620
Pequerias ciudades y pueblos regionales 29 22.237 39.805-9.225
Rural de primer orden 31 4.568 7.950-2.140
Rural de segunda orden 39 1.055 2.139-1.810
Rural de tercer orden 149 236 600-95

Sibien las empresas en regiones mas grandes aprovechan los efectos de aglomeracién que mejoran
la productividad y la presencia de un gran mercado interno, las empresas en pequenas regiones rurales
pueden beneficiarse de la presencia de recursos especificos de la localidad. Ambos tipos de regiones
hacen contribuciones ttiles a la economia nacional, pero en el caso de las regiones pequenas, existen
claramente localidades que enfrentan serios problemas econémicos. La tarea crucial para la politica
rural es identificar maneras de mejorar la productividad en estas regiones rezagadas.

Fuente: Freshwater, David and Alvin Simms (2013), “Factors affecting productivity in local labour markets in Atlantic Canada”,
articulo académico presentado en la Reunién Anual de la North American Regional Science Association, Atlanta, Georgia, Estados
Unidos, 13 al 16 de noviembre de 2013.
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Tabla 1.12.Desempenio del crecimiento de las regiones chilenas
tipo TL2 en su PIB per cépita segun grado de ruralidad

Regiones TL2 chilenas con un Cantidad de regiones Crecimiento en PIB per capita
grado de ruralidad de: 1995-2007 2007-11 1995-2011
0-33% 2 1,96% 2,46% 2,08%
33-66% 3 2,14% 2,13% 2,14%
66-100% 8 2,94% 2,90% 2,93%

Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre
de 2013).

Contribucién de las regiones TL2 chilenas al crecimiento nacional

El crecimiento nacional depende de la contribucién de todas las regiones. La contribucién de las
regiones al crecimiento agregado depende del tamano y del desempeno de las regiones; es decir, de cuan
tan grande es la economia regional y como ha ido creciendo a lo largo de un periodo determinado. Las
contribuciones al crecimiento agregado en las regiones TL2 y TL3 de la OCDE siguen un patrén general que
se replica a diferentes escalas. Aproximadamente un tercio del crecimiento agregado es impulsado por
muy pocas regiones (grandes centros), que proporcionan una contribucién desproporcionadamente alta,
y los dos tercios restantes son aportados por las demaés, que no contribuyen mucho de manera individual
(Cuadro 1.5). Es particularmente relevante comprender las contribuciones regionales en Chile, debido a su
peculiar geografia y su diferenciacién de actividades econdémicas entre las regiones.

La contribucién desproporcionada que hizo la Regién Metropolitana al crecimiento nacional (52%)
entre 1995 y 2011 se debi6 en parte a los efectos de la crisis financiera global. Tal como en muchos paises
de la OCDE, la contribucién de las regiones al crecimiento nacional en Chile parece estar dominada
por una sola regién (Metropolitana). Mas de la mitad del crecimiento nacional entre 1995 y 2011 fue
impulsado solamente por la Regién Metropolitana. Esta alta contribucion se debid en parte al efecto de
la crisis. Entre 2007 y 2011, la Regién Metropolitana contribuyo el 72% del crecimiento nacional, mientras
que tres regiones se contrajeron. Durante el periodo que antecedié a la crisis, sin embargo, la Regién
Metropolitana contribuy6 el 45% del crecimiento nacional, con el 14% impulsado por Biobio y Valparaiso
y el 41% restante por regiones con un grado de ruralidad que no bajaba del 63%. Esto sugiere que la
Region Metropolitana es, sin duda, un motor clave para el crecimiento nacional. No obstante, el 40% del
crecimiento nacional es impulsado por regiones que tienen una proporcién significativa de su poblacion
habitando en comunidades rurales.
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sola regién, se originan de la contribucién combinada.

7%

.
California
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Cuadro 1.5. Contribuciones de las regiones al crecimiento agregado en la OCDE

Estudios recientes de la OCDE que analizan las contribuciones al crecimiento agregado han
encontrado un patrén general en las regiones. Aproximadamente un tercio del crecimiento agregado
es impulsado por muy pocas regiones. Los dos tercios restantes, aunque no son dominados por una

En las regiones TL2 y TL3 de la OCDE, si bien la distribucién del PIB y de las tasas del crecimiento
del PIB per cépita sigue una distribucién generalmente normal, las contribuciones regionales al
crecimiento agregado siguen una ley de poder, con un coeficiente cercano a 1,2 (en términos absolutos).
Esto implica que Pocas-Grandes (PG) regiones contribuyen de manera desproporcionada al crecimiento
agregado mientras que Muchas-Pequenas (MP) regiones individuales contribuyen solamente de
manera marginal. No obstante, debido a que la cantidad de estas pequenas regiones es muy alto y
la dismiucién de su contribucién al crecimiento es lento (generando una distribucién de cola gorda),
contribucién acumulada es cercana a los dos tercios del crecimiento agregado. Para el perfodo 1995
2007, so6lo el 2,4% de las regiones TL3 de la OCDE contribuyeron el 27% del crecimiento del PIB de la
OCDE, pero el 97,6% restante corresponde al 73%. La distribucién de las tasas de crecimiento segin
tamano sigue un patrén no monotoénico, con las regiones de tamano medio concentrando las mayores
tasas de crecimiento regional que superan el promedio. En general, la gran heterogeneidad sugiere que
las posibilidades para el crecimiento parecen existir en todos los tipos de regiones.

Contribuciones de las regiones TL2 al crecimiento de la OCDE, 1995-2007
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Las AFU también tienden a seguir este patréon. Las 268

Fuente: OCDE (2011), OECD Regional Outlook 2011: Building Resilient Regions for Stronger Economies, OECD Publishing, Paris,

amas de la mitad del total del crecimiento de la OCDE para el periodo entre 2000 y 2008. La distribucién
de la contribuciéon del crecimiento también sigue la forma parecida a la de una distribucién segtn la
ley de potencias. Las AFU entre las PG incluyen a Seul-
posicién, seguida por Nueva York (Estados Unidos), Londres (Reino Unido), Los Angeles (Estados
Unidos), Tokio (Japén) y Paris (Francia). Sélo las primeras 20 AFU de la OCDE contribuyen el 25% del
crecimiento agregado de la OCDE durante el periodo 2000-2008. E1 92% restante de las AFU de la
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OCDE contribuyen casi el 75% del crecimiento agregado, incluso si sus contribuciones individuales
son inferiores al 0,5% del crecimiento del PIB de la OCDE (Figura 1.32).

Fuentes: OCDE (2011), OECD Regional Outlook 2011: Building Resilient Regions for Stronger Economies, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264120983-en; OCDE (2013), OECD Regions at a Glance 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
org/10.1787/reg_glance-2013-en.

Desarrollo inclusivo y sostenible en areas rurales

Las tasas de pobreza, segin la primera definicién corregida, son menores en las dreas rurales que
en las urbanas. La pobreza en Chile3, segiin se ha informado sobre la base de las cifras que utilizan
la definicién oficial para las areas urbanas y rurales, seria mayor en la areas rurales (15%) que en las
areas urbanas (10,8%). Estas cifras, sin embargo, estan impulsadas por la propia definicién revisada, que
por construccién asocia a las areas rurales con zonas rezagadas y en declive (ver analisis al inicio de
este capitulo). No obstante, la re-estimacién de las tasas de pobreza rural sobre la base de la definicion
corregida (alternativa 1) de las dreas urbanas y rurales proporciona una imagen muy diferente. Las tasas
de pobreza en las areas urbanas (14%) son mas altas que el promedio nacional (13,3%) y que las de las
areas rurales (9,3%). Estas estimaciones aplican distintos valores de umbral de pobreza para regiones
urbanas (USD 72.098) y rurales (USD 48.613). Debido a que segun la definicién revisada hay més areas
definidas como rurales, la pobreza total es més baja como resultado del valor inferior de umbral.

Figura 1.32. Contribucién al crecimiento nacional de las regiones TL2 en Chile, 1995-2011
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).

La pobreza parece ser una preocupacion en las regiones mixtas (urbana y rural) que muestran las tasas
de pobreza més altas segun la segunda definicién revisada. La estimacién de las tasas de pobreza segun la
segunda definicién alternativa, que distingue entre regiones urbanas, mixtas y rurales (por ejemplo, una
version simplificada), revela una tasa de pobreza mucho mas alta en las regiones mixtas (16%) que en las
rurales (9,2%) y urbanas (13,9%). Esta estimacién aplica el umbral de pobreza urbano (USD 72.098) a las
areas urbanas y la linea de base de la pobreza rural (USD 48.613) a las areas rurales y mixtas.
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Tabla 1.13. Tasas de pobreza en comunas rurales y urbanas segiin
la definicién revisada 1, 2013

Rural Urbana Nacional

Definicion oficial (INE) 15% 10,80% 14,40%
Definicion corregida (alternativa 1) 9,30% 14,40% 13,30%
Cambio -5,70% 3,60% -1,10%

Nota: La linea de base de la pobreza para las areas rurales (USD 48.613) se aplica a las viviendas rurales y la linea de base de la
pobreza para las areas urbanas (USD 72.098) se aplica a las viviendas urbanas.

Fuente: Familia de la CASEN 2011 coémputos estimados por el Ministerio de Economia de Chile.

Figura 1.33. Contribucién al crecimiento nacional de las regiones TL2
en Chile antes y durante la crisis, 1995-2011
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).
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Tabla 1.14.Tasas de pobreza en comunas rurales y urbanas segin
la definicién revisada 2, 2013

Rural Mixta Urbana Nacional
Definicion oficial (INE) 15% - 10,80% 14,40%
Definicion corregida (alternativa 2) 9,20% 16% 13,90% 13,62%

Nota: La linea de base de la pobreza para las areas rurales (USD 48.613) se aplica a las viviendas rurales y la linea de base de la

pobreza para las areas urbanas (USD 72.098) se aplica a las viviendas urbanas. -- Significa que no esta disponible.

Fuente: Familia de la CASEN 2011 coémputos estimados por el Ministerio de Economia de Chile.

Los indicadores de mercado laboral en las areas urbanas y rurales sobre la base de la definicién
revisada arrojan una tasa de desempleo femenino mayor en las areas rurales que en las urbanas y una
tasa de desempleo masculino menor en las comunas rurales. Las tasas de participacién masculina segin
la nueva definicién son similares en las comunas urbanas y rurales; sin embargo, cuando se comparan
las tasas de participacién de las mujeres, las comunas rurales siguen mostrando importantes brechas en

comparacién con los hombres.

Tabla 1.15.Indicadores del mercado laboral en comunas rurales

y urbanas segun la definicién revisada, 2013

Definicion corregida

Rural Urbana Rural Urbana
Tasa de desempleo masculino 5,1% 54% 4.8% 5,5%
Tasa de desempleo femenino 6,5% 6,2% 6,1% 6,3%
Brecha (mujeres-hombres) 1,4% 0,8% 1,4% 0,8%
Total de tasas de desempleo 5,9% 57% 5.2% 5,8%
Tasa de participacion masculina 71,5% 71,7% 73,2% 71,2%
Tasa de participacion femenina 42,3% 48,7% 37,4% 48,5%
Brecha (mujeres-hombres) -29,1% -23,0% -35,7% -22,7%
Total de tasas de participacion 57,2% 59,9% 56,5% 59,5%

Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, JJA 2013, computos estimados por el Ministerio de Economia de Chile.

El anélisis de las tendencias del mercado laboral en las regiones TL2 de Chile da una perspectiva mas
positiva para las regiones con baja densidad de poblacién y para las regiones con un grado mas alto de
ruralidad en 2012. De hecho, las regiones TL2 con una densidad de poblacién inferior tienen menores
tasas de desempleo y mayores tasas de empleo. De manera similar, las regiones con un grado mas alto de
ruralidad también registran mejores resultados en términos de mercado laboral.
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Figura 1.34. Tasas de desempleo y empleo en las regiones TL2 de Chile, 2012
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre de 2013).
Uso de suelo, biodiversidad y parques nacionales

Segun la taxonomia de la OCDE, el 92% de la superficie terrestre chilena estaria clasificada como
siendo predominantemente rural, el 6% como intermedia y el 2% como predominantemente urbana;
albergando al 36%, al 14% y al 49% de la poblacién chilena, respectivamente. La importancia de lo rural
para la economia y el bienestar social de Chile no guarda proporcién con su poblacién, debido a que
las areas rurales proporcionan recursos naturales de los cuales depende mucho el resto de Chile para
abastecerse de alimento, energia, agua, bosques, recreacion, identidad nacional y calidad de vida.

Losbosques, los pastizales, loshumedales y otros atractivos naturales ubicados principalmente en areas rurales
pueden proporcionar una gama de beneficios a la sociedad chilena. Ademas de contribuir a actividades propias del
mercado privado, estos recursos pueden tener valores recreativos, ofrecer proteccion ante inundaciones, purificar
las fuentes de agua potable, resguardar el habitat de animales y aves silvestres y regular el clima.

Estos recursos naturales son particularmente importantes para las actividades rurales en Chile, debido
a su riqueza en biodiversidad, condiciones climaticas y peculiar terreno geografico. Las condiciones
climéaticas varian desde el desierto mas arido del mundo en el norte del pafis, al clima Mediterraneo en el
centro, un clima hiimedo subtropical en isla de Pascua, un clima oceanico en el oeste y el sur, ademas del
peculiar terreno geografico de Chile que se extiende por mas de 4.300 km a lo largo de la costa sur-oeste
de Sudameérica y no tiene més de 240 km de ancho.

Las ricas condiciones climaticas y diversa geografia producen una gran variedad de bienes primarios, que
van desde la horticultura en el Norte Grande, la produccién de pisco, pasando por la horticultura y la crianza de
cabras en el Norte Chico, la vitivinicultura y produccién de vino en el centro y centro-sur, la silvicultura en el sur
y centro-sur, la produccién de ganado y leche en el sur y la crianza de ovejas y las silvicultura en el extremo sur.
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Figure 1.35. Produccién de actividades primarias en las regiones de Chile
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Nota: Este mapa solo tiene un propésito ilustrativo y estd hecho sin perjuicio al estatus de o la soberania sobre cualquier territorio
cubierto en el mapa.

El cambio en el uso del suelo, principalmente impulsado por la conversién de tierras forestales y la
expansion de actividades agricolas y ganaderas, genera presion por usos del suelo que compiten entre si. El
alto grado de concentracién de actividades econémicas, y especialmente de los patrones de asentamiento,
en Chile se suman a estas presiones y plantea desafios para la biodiversidad.

Las intensas actividades mineras en el norte también traen consigo importantes desafios ambientales,
especialmente la contaminacién del suelo. Por cierto, las regiones nortinas donde se practica la mineria
intensiva, como Antofagasta, Atacama y Coquimbo, registran los niveles méas altos de contaminacion
entre las regiones chilenas.

Figura 1.36. Cambios en el uso de suelo en Chile, 1976-2007
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Fuente: Desarrollado por el Ministerio de Agricultura de Chile (ODEPA) usando los censos agricolas de 1976, 1997 y 2007.
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Figura 1.37. Distribucién geografica y actividad sectorial de las

zonas contaminadas en Chile, 2011
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Nota: Este mapa solo tiene un propoésito ilustrativo y estd hecho sin perjuicio al estatus de o la soberania
sobre cualquier territorio cubierto en el mapa. Los mapas que se refieran o relacionen con los limites y
fronteras de Chile, no comprometen en modo alguno al Estado de Chile, de acuerdo al Articulo 2, letra g

del DFL 83 de 1979, del Ministerio de Relaciones Exteriores.

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente de Chile.
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En Chile han existido areas protegidas designadas desde inicios del siglo 20 segin las definiciones
del Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas del Estado (SNASPE). El SNASPE estd compuesto
de parques nacionales, monumentos naturales y reservas nacionales. Actualmente tiene 100 unidades
repartidas en 35 parques nacionales, 49 reservas nacionales y 16 monumentos naturales. La superficie total
de areas protegidas comprende 14,5 millones de hectareas, casi el 20% del territorio terrestre nacional. La
distribucién territorial de las areas protegidas esta bien definida geograficamente, con el 84% de las areas

protegidas ubicadas en las regiones de Aysén y Magallanes, mientras que en las regiones de Coquimbo,
Maule y Metropolitana, alcanzan a sélo el 1%.

Figura 1.38. Areas protegidas en Chile
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Nota: Este mapa solo tiene un propésito ilustrativo y esta hecho sin perjuicio al estatus de o la soberania
sobre cualquier territorio cubierto en el mapa. Los mapas que se refieran o relacionen con los limites y
fronteras de Chile, no comprometen en modo alguno al Estado de Chile, de acuerdo al Articulo 2, letra g
del DFL 83 de 1979, del Ministerio de Relaciones Exteriores.

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente de Chile, sobre la base de la clasificacién de vegetacién de Luebert y Pliscoff, actualizada en
cartografia en 2011.
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Conclusiones

El Chile rural es muy heterogéneo. El diagnéstico de la situacion actual y las principales tendencias
que se observan en las areas rurales demuestra la diversidad que hoy dia esta presente en el Chile rural.
Los desafios y oportunidades demograficas, sociales, econémicas y ambientales varian desde las tierras
desérticas en el norte hasta los hielos del sur, pasando por zonas montafiosas a lo largo de todo el pais,
areas rurales costeras, dreas rurales remotas y areas rurales periurbanas cercanas a las ciudades.

Segtn la definicién oficial actual que delimita las areas rurales en Chile, sélo los asentamientos mas
pequenos en regiones escasamente pobladas se consideran rurales, debido a que la definicién no diferencia
entre distintos tipos de areas rurales porque define lo rural como el residuo de lo urbano. Tampoco da
cuenta de las areas mixtas, donde se dan fuertes interacciones urbanas y rurales. Por lo tanto, segin esta
definicién, los elementos basicos de una economia rural moderna no estan siendo captados por Chile.
Estos elementos incluyen el reconocimiento de la importancia de las interacciones entre lo urbano y
lo rural; la diferenciacién entre los distintos tipos de &reas rurales; el reconocimiento y la definicién de
multiples tipos de pueblos y asentamientos rurales y, finalmente, la capacidad de algunas areas rurales de
atraer habitantes con habilidades y capital humano.

El analisis del Chile rural con una definicién revisada revela patrones similares a los de otros paises
miembros de la OCDE, donde lo rural ya no esté confinado a zonas rezagadas y escasamente pobladas.
Es necesario adoptar una definiciéon revisada para disenar e implementar un marco de politica rural
moderno para Chile (Capitulos 2 y 3) que pueda abordar mejor las realidades y desafios de las regiones
rurales de Chile.

Mejorar la competitividad y el desempertio de las regiones rurales de Chile no sélo seria beneficioso para
las oportunidades y el bienestar de los ciudadanos rurales, sino que también para las metas nacionales y
para lograr el crecimiento inclusivo.

Notas

1. Enelcensode 2012, el INE eliminé los criterios de actividad econdmica y usé solamente el criterio
de 2.000 personas.

2. www.conicyt.cl/explora/2013/05/15/explora-presenta-chile-laboratorio-natural.

3. Las cifras de pobreza para Chile son computadas usando el valor de umbral de pobreza para
areas rurales de USD 48.613. Si bien la seleccién de este valor de umbral especifico esta siendo
cuestionada, debido a que no se basa en una medicién rigurosa, para los propoésitos de este informe
utilizamos este valor con la finalidad de comparar cémo cambian las tasas de pobreza en relacién
a cifras anteriores al aplicar una definicién diferente de lo rural.
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Anexo 1.Al.
La gobernanza y las funciones a nivel subnacional en Chile

Tabla 1.A1.1. Resumen de unidades territoriales, gobernanza
y principales funciones a nivel subnacional

Regiones (15) 1. Gobierno Regional - linea de gobierno nacional
- Intendente Regional: El representante directo del Presidente de la Republica en cada region. El intendente es
nombrado por el Presidente de la Republica y es mantenido en el cargo a discrecion del Presidente. El intendente
dirige el gobierno de la regién segln los lineamientos entregados directamente por el Presidente.
2. Gobierno Regional (GORE) - linea territorialmente descentralizada
— Intendente: Acttia como jefe ejecutivo del gobierno regional.
— Consejo Regional (CORE): Supervisa las tareas del intendente. Mediante una reforma reciente, los consejeros
regionales ahora son elegidos democraticamente.
Principales funciones del gobierno regional:
— disefiar programas y politicas para el desarrollo y la productividad de la regién
— aprobar el plan de desarrollo regional
— definir y tomar decisiones sobre inversiones en cuanto al uso de recursos de los fondos para inversiones de
decision regional, especialmente del Fondo Nacional para el Desarrollo Regional (FNDR)
—aconsejar a las municipalidades
— construir y administrar la pavimentacion de veredas y caminos en areas rurales
- realizar diversas tareas relacionadas con el manejo del suelo, asentamientos humanos y equipamiento de
infraestructura.
3. Otros 6rganos de la administracion publica en la region
- Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI): Representantes regionales de los ministerios nacionales que
coordinan los servicios publicos bajo su responsabilidad. La SEREMI de Planificacién y Coordinacion (SERPLAC)
es una institucion clave en el proceso de inversion.
Provincias (54) - Gobernador: Nombrado por el Presidente. El gobernador es la autoridad territorial descentralizada del
intendente en el territorio de la provincia.
- Consejo Econémico y Social Provincial: Liderado por el gobernador, actia como institucion consejera al
gobernador provincial.
Funciones principales: Supervisar.
Municipalidades (346) — Alcalde: La maxima autoridad en una municipalidad; jefe del Concejo Municipal.
Corporaciones publicas con — Concejo Municipal: Aconseja, regula y supervisa el desempefio del alcalde. Esta a cargo de asegurar la
personalidad juridica y bienes participacion efectiva de la comunidad local.
privados cuya finalidad es — Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad Civil: Es una entidad de la municipalidad compuesta por
satisfacer las necesidades de la representantes de organizaciones civiles de la comuna, cuya finalidad es asegurar su participacion. Tanto el
comunidad local alcalde como el Concejo Municipal son elegidos mediante elecciones populares cada cuatro afios.

Principales funciones:
— Desarrollar, aprobar y modificar el Plan Regulador Comunal; promover el desarrollo local; aplicar todas las
medidas relacionadas con el transporte; implementar normas relativas a la construccion y a la planificacion y
regulacion urbana de la comuna.
Autoridad compartida (implementada ya sea de manera directa o en conjunto con otros niveles de gobierno):
— Salud publica, educacion basica y media, cultura, capacitacion laboral y desarrollo econémico, turismo,
regulaciones de transito, desarrollo de viviendas sociales e infraestructura sanitaria, seguridad ciudadana.
Atribuciones especiales para cumplir con sus funciones:
— Recolectar pagos por servicios municipales, concesiones o patentes; aplicar impuestos a actividades o bienes
con una clara identidad local con la finalidad de usarlos para el desarrollo comunal; entregar fondos concursables
a organizaciones publicas o privadas sin fines de lucro.
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Anexo 1.A2.
Redes regionales y la tipologia ampliada de 1a OCDE

Redes regionales

La OCDE ha clasificado a las regiones dentro de cada pais miembro. Las clasificaciones se basan en
dos niveles territoriales (TL por su sigla en inglés). El nivel méas alto (Nivel Territorial 2 — TL2) consiste
de 335 macro regiones, mientras que el nivel més bajo (Nivel Territorial 3 — TL3) estd compuesto por
1.679 microrregiones. Esta clasificacién —que para los paises europeos es consistente con la clasificacién
Eurostat- facilita una mejor comparacion entre regiones de un mismo nivel territorial. Por cierto, estos dos
niveles, que estan oficialmente establecidos y son relativamente estables en todos los paises miembros,
son a menudo utilizados como marco para implementar politicas regionales.

Tipologia ampliada de la OCDE

Figura 1.A2.1. Metodologia usada para la tipologia ampliada

Tipologia regional ampliada
1

Proporcion de poblacion en 15%< proporcion de poblacion 15%< proporcion de poblacion
zonas rurales locales < 15% en zonas rurales locales < 50% en zonas rurales locales > 50%
| |
Centro Urbano con Centro Urbano con
mas de 500.000 mas de 200.000
habitantes > 25% — habitantes > 25%
de la poblacion de la poblacion
regional regional
J |
Predominantemente " N Predominantemente .
Urbana (PU) Intermedia (IN) Rural (PR) —3» Tipologia Rural de la OCDE
Tiempo de Tiempo de
conduccwon (TC) de conduccion (TC) de
al menos 50% de la al menos 50% de la

poblacion regional poblacion regional

a la localidad mas a la localidad mas
cercana con mas de cercana con mas de
50.000 habitantes 50.000 habitantes

TC < 60 minutos TC > 60 minutos TC < 60 minutos TC > 60 minutos

IN cercana a una PR cercana a una
ciudad (INC) IN remota (INR) ciudad (PRC) PR remota (PRR)

Fuente: Brezzi, M., L. Dijkstra and V. Ruiz (2011), “Extended regional typology: The economic performance of remote rural regions”,
OECD Regional Development Working Papers, No. 2011/06, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/5kg6z83tw7/{4-en.
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Anexo 1.A3.
Definicidn de las areas funcionales urbanas de la OCDE

La metodologia consiste de tres pasos principales!:

Paso 1. Identificacién de las municipalidades del niicleo mediante la cuadricula de datos de poblacién:

1.

Los bloques de construccién para definir las areas funcionales urbanas son las municipalidades (LAU2
en terminologia de Eurostat y las unidades administrativas mas pequenas para las cuales existen datos
nacionales sobre traslados en paises no europeos).

. Un nucleo urbano consiste de un conglomerado de celdas de cuadricula contiguas de 1km2 de alta

densidad con al menos 1.500 habitantes por km?2 y los vacios llenados2. En Canada y Estados Unidos
se aplica un umbral mas bajo de 1.000 personas por km?2, debido a que en esos paises muchas areas
metropolitanas se desarrollan de manera menos compacta.

. Los pequenos conglomerados (con menos de 50.000 personas en Europa, Canada, Chile y Estados Unidos

y menos de 100.000 personas en Japén, Corea y México) se eliminan.

. Una municipalidad se define como una parte del ntcleo urbano si al menos el 50% de la poblacion de

la municipalidad vive dentro del conglomerado urbano.

Paso 2. Conexidn de los nticleos no contiguos que pertenecen a la misma area funcional urbana:

5.

Si mas del 15% de las personas empleadas habitando en un ntucleo urbano trabajan en otro nucleo
urbano, estos dos nucleos se combinan en un destino Unico (para considerar el policentrismo).

Paso 3. Identificacién de las zonas interiores urbanas:

. Todas las municipalidades que tienen al menos 15% de sus residentes empleados trabajando en un

nucleo urbano determinado son asignadas a dicha area funcional urbana.

. Las municipalidades rodeadas por un area funcional Unica son incluidas y las municipalidades no

contiguas son eliminadas.

. El concepto de contigua no incluye la diagonal (por ejemplo, celdas que se tocan solamente por las

esquinas) para los conglomerados de alta densidad.

. Los vacios en el conglomerado de alta densidad son llenados usando la regla de la mayoria de manera

iterativa. La regla de la mayoria significa que si al menos cinco de las ocho celdas que rodean a una
celda corresponden al mismo conglomerado de alta densidad, sera anadida. Esto se repite hasta que no
se anaden maés celdas.

1. Para mas detalles, ver OCDE (2012), Redefining “Urban”: A New Way to Measure Metropolitan Areas, OECD Publishing, Paris, http://
dx.doi.org/10.1787/9789264174108-en.

2.“Los vacios en el conglomerado de alta densidad son llenados usando la regla de la mayoria de manera iterativa. La regla de la mayoria
significa que si al menos cinco de las ocho celdas que rodean a una celda corresponden al mismo conglomerado de alta densidad, sera
afiadida. Esto se repite hasta que no se afiladen mas celdas.” OCDE (2013), OECD Urban Policy Reviews, Chile 2013, OECD Publishing,
Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264191808-en.
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Figura 1.A3.1. Procedimiento para definir las Areas Funcionales

Urbanas en los paises de la OCDE
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Dos 0 mas nuicleos urbanos perteneceran a la misma érea funcional urbana

Si més del 15% de su poblacion residente de un
ntcleo se traslada para trabajar en otro nicleo

PASO 3

Identificacion
de las zonas
interiores urbanas

Las municipalidades individuales seran parte del “area de captacion de trabajadores”

v

Si més del 15% de su poblacion residente trabaja
en el area nicleo

RESULTADO

Area funcional urbana

Area funcional urbana cional
monocéntrica policéntrica

Fuente: Basado en OCDE (2013), Redefining “Urban”: A New Way to Measure Metropolitan Areas, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.

0rg/10.1787/9789264174108-en.
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Capitulo 2

Hacia una politica rural moderna para Chile

Este sequndo capitulo presenta algunos pilares clave de las “Politicas Modernas de Desarrollo Rural” en los
paises de la OCDE enfocdndose en 10 dimensiones. Sucesivamente el capitulo analiza como la economia chilena
puede beneficiar de la implementacion de este marco en sus dreas rurales. El capitulo se basa en cuatro secciones
principales. La primera empieza por documentar tres tipos de dreas rurales que existen en términos generales,
también presentes en Chile. Después documenta como la funcién y el rol econdmico de las dreas rurales van
cambiando a través del proceso de desarrollo econémico. Contintia con una seccién que describe los enfoques
modernos para las politicas rurales en los paises de la OCDE, resaltando la importancia de integrar las politicas
urbanas y rurales, ademds de promover el desarrollo rural. Los conceptos del Nuevo Paradigma Rural (OCDE
2006) quel apuntan a fortalecer las condiciones facilitadoras del crecimiento rural son utilizados. La tercera
seccion identifica los principales sectores rurales en la economia Chile e identifica posibles dreas para potenciar el
crecimiento. La seccion final documenta los beneficios que pueden estar asociados con la adopcion de una politica
rural moderna para Chile.
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Introduccién

El diseno y la implementacién de politicas rurales en los paises miembros de la OCDE estan cambiando.
Cada vez més, las politicas destinadas a las regiones rurales de los paises de la OCDE adoptan un enfoque
integral que considera el potencial de crecimiento del drea con una base econémica mas diversificada y no
sélo apoyandose en el sector agricola, para luego adaptar las politicas en funcién de las necesidades de cada
regién. Este enfoque “moderno” para el desarrollo rural es bienvenido y es ain maés significativo a medida
que los paises incrementan los niveles generales de desarrollo, tal como sucede en Chile. ComUnmente,
esto ocurre por etapas. En la primera etapa, la modernizacién de las actividades agricolas domina la
economia rural. Las politicas centradas en las areas rurales durante esta etapa son principalmente sociales
y agricolas. A medida que los paises avanzan hacia niveles més altos de desarrollo, entrando de esta forma
en la segunda etapa, las regiones rurales presentan una mayor diversificacion y estan méas interrelacionadas
con las actividades urbanas. En esta etapa, las politicas rurales van mas alla de las politicas sociales y
agricolas, y apuntan al potencial de crecimiento en un sentido més amplio de las regiones rurales.

® ;Qué es politica rural?
® ;Como la estan manejando los paises de la OCDE?
® ;Qué es politica rural en Chile?

e Su potencial - shacia dénde podria ir la politica rural?

Chile ha estado avanzando rapidamente hacia niveles méas altos de desarrollo durante las ultimas
décadas. La conceptualizacién del rol de la politica rural adquiere mayor importancia a medida que el pais
alcanza un nivel de desarrollo més alto porque las regiones y sus habitantes realizan un conjunto diverso
de contribuciones al crecimiento de la economia nacional y sus roles se hacen méas complejos. Por esta
razoén, el enfoque del desarrollo rural en Chile debe adaptarse a estos cambios y evolucionar més alla del
foco actual, que es demasiado estrecho. De manera especifica, las politicas rurales deberian adoptar una
visiébn més amplia y, donde sea relevante, contribuir a las sinergias con las areas urbanas para asegurar
que las regiones rurales aprovechen su potencial de desarrollo. El avanzar en esta direccién movilizaria
mejor los bienes y recursos de las regiones rurales y, en Gltima instancia, llevaria a niveles més altos de
productividad, mejorando los estandares y la calidad de vida.

La construccién de una politica de desarrollo rural coherente puede ayudar a abordar algunos de los
desafios regionales y territoriales de Chile. El “Territorial Review” de Chile (OCDE 2009) recomendaba una
evolucién hacia una estructura sélida de gobernanzaregional, el fortalecimiento de acuerdos de gobernanza
entre los distintos niveles de gobierno y el establecimiento de un sistema de gobernanza para las areas
metropolitanas. La finalidad de este ultimo era de asegurar la coordinacién para proporcionar atencion
de servicios publicos clave en las comunas de las areas funcionales metropolitanas. Mejores politicas
para el desarrollo: Perspectivas OCDE sobre Chile (OCDE 2011) resalta algunos desafios importantes para
el desarrollo territorial, tales como: la necesidad de mas politicas territoriales disefiadas en base a las
especificidades territoriales, la vulnerabilidad ante los desequilibrios regionales y la necesidad de pasar
de “politicas sectoriales agricolas, a programas de desarrollo rural mas integrales”. Al mismo tiempo, el
informe destaca que el pais “se encamina gradualmente hacia un modelo que otorgue mayor “voz” a
las regiones. El Estudio de Politica Urbana de Chile (OCDE 2013) hacia hincapie sobre la necesidad de
tener “un disefo e implementacién de politicas de urbanismo mas coherentes”. El estudio resaltd que
“la naturaleza altamente compartimentada de la actividad ministerial, el fuerte enfoque centrista en la
gobernanza subnacional, y los vacios en la entrega de recursos municipales, han generado incoherencia
politica a nivel urbano”. Este estudio sobre el potencial de las politicas de desarrollo rural se basa en
los estudios anteriores y agrega nuevas estrategias debido a que busca proporcionar directrices sobre el
mejor aprovechamiento del potencial de las areas rurales en Chile y el mejor alineamiento de las politicas
rurales, urbanas y regionales.

ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE 85



CAPITULO 2

Cuadro 2.1. Hallazgos clave de recientes estudios de la OCDE
sobre politicas urbanas y rurales en Chile

® Fl sector agricola cumple un rol clave en la economia chilena, pero para mejorar las perspectivas de
las areas rurales, se requiere un cambio hacia un enfoque multisectorial basado en politicas disenadas
en base a las especificidades territoriales para el desarrollo rural. Chile se beneficiaria de una mayor
diversificacién econémica y geografica al mismo tiempo que continuaria agregando valor a los sectores
establecidos para hacerlos méas competitivos. La falta de diversificacién econémica de Chile y su
excesiva dependencia de bienes primarios hace que la economia sea vulnerable a cambios repentinos
en los precios internacionales de los bienes primarios y a los cambios seculares en la demanda. Estos
limitan el potencial de crecimiento de largo plazo de la economia Chilena. El desempeno regional varia
ampliamente, revelando un potencial subutilizado en Chile (OCDE, 2009a).

® Ias politicas basadas en los territorios deberian ser promovidas puesto que el crecimiento regional
depende en gran medida de la adaptacion de las politicas publicas a las caracteristicas y oportunidades
variadas y especificas de las diferentes regiones chilenas. El mejoramiento del acceso a infraestructura,
servicios basicos y telecomunicaciones en areas rurales y regiones periféricas representa una fuente
potencial de crecimiento que contribuirfa a mejorar el crecimiento del conjunto del pais. Para mejorar
las perspectivas de las areas rurales, es necesario pasar de politicas sectoriales agricolas, a programas
de desarrollo rural mas integrales. Las regiones chilenas se beneficiarian especialmente de tener
politicas que apunten a potenciar la productividad, tales como aquellas orientadas a la innovacion y el
emprendimiento, y a mejorar la educaciéon y el aprendizaje. Sera importante ampliar las competencias
de los gobiernos regionales para permitirles participar de manera activa en el anélisis, la planificacién y
la coordinacién de las politicas de desarrollo regional (OCDE, 2011a).

® Desarrollar una definicién clara y Unica de las areas urbanas versus las metropolitanas para orientar
de manera mas efectiva a las personas encargadas de las politicas y de tomar decisiones. Asegurar que
las iniciativas y politicas orientadas al crecimiento (por ejemplo, inversién en infraestructura, politicas
de competitividad activa, politica educacional y politica de empleo y capacidades) apunten tanto a las
ciudades medianas y pequenas como a las areas metropolitanas. Ademas se necesita identificar si se
requieren respuestas basadas en politicas para disminuir el crecimiento de la pobreza, por ejemplo a
través de mayor investigacién acerca de las causas subyacentes de la pobreza y mediante la determinacion
de posibles vinculos con la migracién interna (OCDE, 2013a).

e Chile ha sido notablemente exitoso en convertir su riqueza en recursos naturales en motores de
crecimiento y modernizacién a través de su exportacion y disciplina fiscal. Esta Ultima parte es de
particular importancia para mitigar el impacto de crisis externas y para contener presiones de la
“enfermedad holandesa”. Sin embargo, persisten desafios especificos para sus regiones mineras, que
a menudo cargan con los costos ambientales y de otro tipo asociados con la extraccién de recursos
mientras obtienen solamente una parte de los beneficios. Como muchas regiones con uso intensivo de
los recursos naturales en la OCDE, ellas enfrentan el desafio de desarrollar de manera exitosa un sector
primario de importancia critica de modo que pueda contribuir al desarrollo regional, incluyendo no sélo
el crecimiento econdmico, sino que también medidas mas amplias de bienestar (OCDE, 2013b).

Fuente: OCDE (2009), OECD Territorial Reviews: Chile 2009, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264060791-en;
OCDE (2011), Maintaining Momentum: OECD Perspectives on Policy Challenges in Chile, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
0rg/10.1787/9789264095199-en; OCDE (2013a), OECD Urban Policy Reviews: Chile 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
org/10.1787/9789264191808-en; OCDE (2013b), OECD Territorial Reviews: Antofagasta, Chile 2013, OECD Publishing, Paris, http://
dx.doi.org/9789264203914-en.
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El crecimiento econdmico es relativamente comun en las regiones rurales de los paises de la OCDE. Esto
sugiere que el mejorar las perspectivas de desarrollo de las regiones rurales puede ser una contribucién
util para lograr objetivos nacionales de crecimiento. De manera acorde, este capitulo da una mirada al
rol de la politica rural en Chile a través del prisma del enfoque “moderno” para las politicas rurales que
se observa en los pafses de la OCDE. La primera seccién establece un marco conceptual para organizar
una estrategia nacional de desarrollo econémico rural en base a una mirada de la economia rural y el
desarrollo econémico que tome en cuenta la evolucién del rol de las areas rurales en Chile a medida que el
pais evoluciona hacia una democracia industrializada moderna. Algunos elementos importantes de este
analisis son: los diferentes tipos de territorio rural en Chile, las diferentes formas del capital y el vinculo
entre la economia rural y el proceso de desarrollo econémico nacional. La segunda seccién plantea el
enfoque de la OCDE para el desarrollo rural y sugiere de qué manera puede cumplir un rol para orientar
el desarrollo de una nueva politica rural en Chile. La seccién final analiza algunas politicas claves en Chile
que influyen en el desarrollo rural para demostrar la importancia de adoptar una nueva visién para las
politicas rurales.

La economia rural y el desarrollo econémico
Los tres tipos de regiones rurales en Chile

Existen tres tipos de regiones rurales en Chile, tal como en muchos paises miembros de la OCDE,
cada una con diferentes caracteristicas, desafios y necesidades en cuanto a politicas (Figura 2.1). En una
democracia industrial moderna, las regiones rurales deberian tener un importante rol complementario a
las regiones urbanas. Esto significa que la via de desarrollo para la mayoria de las regiones rurales no es que
se conviertan en una metrépolis urbana, sino que sean, para los mercados nacionales e internacionales,
proveedoras de bienes y servicios que se producen mejor en un medio rural. Sin embargo, el rol de las
regiones rurales cambia a medida que la economia nacional avanza. Por esta razoén, es importante
comprender los diferentes tipos de territorios rurales. En los tres tipos de regién, el territorio rural cumple
un rol complementario al de las actividades urbanas. La diferencia clave entre ellas es la ubicacién de
la principal fuente de dinamismo econémico. En las regiones metropolitanas se encuentra claramente
en las ciudades, mientras que en regiones pequenas y remotas esté en el area rural. La gran mayoria del
territorio rural encaja dentro de una situacién intermedia, donde los componentes urbanos y rurales de
una regién se encuentran mejor equilibrados en términos de su capacidad y donde existen rentabilidades
potenciales muy grandes que se pueden obtener a partir de la coordinaciéon.

1. Regiones rurales dentro de un area funcional urbana (AFU) — estos tipos de regiones rurales son parte
de una zona de captacién del nicleo urbano y su desarrollo estd plenamente integrado a la estrategia
metropolitana. Como resultado de las crecientes presiones desde el nucleo urbano, los principales
desafios para este tipo de regiones rurales son la accesibilidad a servicios dentro del AFU, la necesidad
de equiparar las habilidades a la amplia gama de ofertas y el manejo de la politica de uso de suelo.

2. Las regiones rurales cercanas a ciudades - los principales desafios en este tipo de regiones son: mejorar
la conectividad y la accesibilidad entre las ciudades y el territorio rural; crear cadenas de suministro
cortas que vinculen empresas urbanas con empresas rurales; equilibrar el crecimiento de la poblacién
manteniendo la calidad de vida y de los espacios verdes y mejorar la provisiéon de bienes y servicios
secundarios.

3. Las regiones rurales remotas — en estos tipos de regiones, las areas rurales dependen en gran medida de
las actividades primarias del lugar. El crecimiento proviene de: potenciar areas con ventajas absolutas
y comparativas; mejorar la conectividad con los mercados para la exportacién; equiparar capacidades
para las necesidades de las &reas con ventaja comparativa y mejorar la provisién de servicios esenciales
(por ejemplo, turismo).
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Figura 2.1. Tres tipos de regiones rurales en Chile
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Con la finalidad de obtener potenciales sinergias, se necesita definir mejor las areas urbanas y rurales
en Chile. Si bien esté claro que la politica urbana aplica a las areas urbanas y que la politica rural a
las areas rurales, surgen problemas por la interseccién de los limites entre las areas urbanas y rurales
y los territorios mixtos. En Chile, esto es particularmente importante debido al alto grado, y tendencia
creciente, a la concentracion de la poblacién en ciudades y la importancia cada vez mayor de las areas
rurales cercanas a las ciudades. El reconocimiento y la definicién de estos espacios mixtos con altas
interacciones podrian facilitar una mejor coordinacién entre las politicas urbana y rural. Mas aun, las
marcadas diferencias en las proporciones de lo rural y lo urbano al interior de las regiones chilenas son
una de las razones por las que es poco probable que una politica regional Unica sea exitosa. Se requiere
adaptar este equilibrio para cada region y diferenciar entre los distintos tipos de regiones rurales. Esto
refuerza la importancia de que el gobierno chileno sea preciso en la identificacién de lo que es rural y lo
que es urbano, tal como se sugiri6 en el Capitulo 1.

()

La OCDE ha examinado recientemente de qué manera interactian los territorios rurales y urbanos en
una variedad de circunstancias y el tema fue el foco de la 9 Conferencia Rural de la OCDE en Bolonia,
Italia (OCDE, 2013c). Tal como se muestra en el Cuadro 2.2, existe un alto grado de interaccién entre las
poblaciones rurales y urbanas en todos los tipos de regiones. El rol de lo rural varia segin el tamario de la
region y, en particular, el tamano del centro urbano dominante. En cada situacién, una cooperacion entre
lo urbano y lo rural que funciona bien ayuda a mejorar el flujo de personas, bienes y servicios entre lo
urbano y lo rural, haciendo que ambas prosperen. De manera inversa, en aquellas regiones donde no se
da la cooperacién, es facil identificar oportunidades perdidas.

En Chile, la amplia diversidad de bienes y recursos naturales en areas rurales y las grandes diferencias
de tamano de los centros de poblacién lleva a diferencias enormes entre las regiones en cuanto a los
tipos y fortalezas de las interacciones entre lo urbano y lo rural. Estas diferencias requieren un enfoque
de politica rural altamente flexible para facilitar un crecimiento regional mas fuerte. En una democracia
industrializada moderna con una economia nacional compleja, es importante avanzar mas alla de la
visién de lo rural y lo urbano como una dicotomia simple. El Proyecto Rural Urbano/RURBAN (OCDE,
2013b) de la OCDE se inicia a partir del reconocimiento que lo urbano y lo rural son diferentes, pero que
-independientemente del tamanio de la regién- existen conexiones importantes entre lo rural y lo urbano
tales como: flujos de mercado laboral; interacciones de negocios; manejo de la provisién de servicios
publicos; organizacién de conexiones de transporte y servicios basicos, y coordinacién de decisiones de
gobierno. En aquellos lugares donde todo esto estd bien administrado, tanto los territorios urbanos como
los rurales de una regiéon tienen mayor crecimiento y una mejor calidad de vida. Tal como se indica en el
Capitulo 1, el tener definiciones apropiadas de lo rural y lo urbano es una parte importante de este proceso.
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Cuadro 2.2. Los vinculos urbanos y rurales varian entre los distintos tipos de regiones

La OCDE recientemente completd un estudio de los tipos de relaciones que existen entre areas rurales
y urbanas donde se unen en el limite periurbano. El estudio observa una variedad de interacciones que
incluyen: flujos laborales; opciones de vivienda; vinculos con servicios publicos; vinculos con servicios
ambientales y cooperacién gubernamental. Debido a que la naturaleza de estos vinculos varia mucho
seglin el tamano y el tipo de aglomeracién urbana, el estudio examina tres situaciones amplias. La
primera es donde existe una gran ciudad primaria que domina una zona interior que la rodea. La
segunda es una regién intermedia menos poblada donde comuinmente existe un sistema de ciudades
que de manera colectiva forman un nucleo urbano policéntrico. La tercera es una regién con incluso
menor poblacién donde no hay ciudades de tamano significativo y la mayoria de los lugares urbanos
estan estrechamente conectados a una economia rural circundante.

En las regiones altamente urbanizadas comunmente se dan grandes flujos internos de traslados, a
menudo desde suburbios rurales con viviendas de menor costo fuera del nicleo urbano hacia el nicleo
por trabajo, pero en algunos casos también se da en ambas direcciones. En algunas ciudades, como
Londres, las personas de mayores ingresos pueden vivir en areas periurbanas y trasladarse al nicleo
mientras que las de menores ingresos viven en viviendas urbanas relativamente baratas y trabajan en
sectores donde se les paga menos que se ubican dentro de la regién pero fuera del ntcleo. Los residentes
rurales claramente se benefician del acceso a negocios y servicios publicos en el nticleo urbano y de la
mayor variedad de establecimientos de venta minorista. Por otro lado, los residentes urbanos valoran el
espacio verde y otros atractivos ambientales disponibles en las areas rurales cercanas. Estos corredores
ecolégicos contribuyen de manera positiva a la calidad de vida de los residentes urbanos. Lo crucial
es que tanto las partes urbanas como rurales de la regién tienen mejores desempenos si existe una
colaboraciéon relativamente estrecha entre los gobiernos locales.

En las regiones intermedias, el equilibrio de la contribucién a la economia local de los territorios
urbanos y rurales es mas equitativa. Debido a que no existe un centro urbano Unico que domine. A
menudo se da un grado de especializacién entre los lugares urbanos y las areas rurales cercanas. Por
ejemplo, algunos lugares serdn centros de manufacturas, otros proporcionaran educacién superior o
salud y otros pueden albergar grandes centros minoristas. El resultado puede ser una aglomeracion
que proporciona una alta calidad de vida para todos. Sin embargo, éste es el resultado ideal. En otras
regiones intermedias existe poca cooperacién y los lugares buscan ser autosuficientes. En estas
situaciones, la duplicacién y las ineficiencias pueden hacer que tanto las regiones rurales como las
urbanas se vean mermadas por esta situacion.

En las regiones mas rurales existen sélo centros urbanos pequenos que proporcionan una variedad
limitada de bienes y servicios. Un rol preponderante de estos lugares urbanos es el actuar como
pueblos de comercio para una economia rural circundante. Si las industrias del territorio rural son
exitosas, el drea urbana también es exitosa, pero sin una fuerte economia rural hay poca actividad
econémica en las zonas urbanas. Estas regiones comunmente se especializan en la extracciéon de
recursos naturales y el procesamiento de primera etapa. Los pueblos pueden proporcionar viviendas
tanto para los trabajadores que se trasladan a una localidad rural para trabajar en un predio o en una
mina y pueden también ser el sitio para actividades procesadoras, como una planta empaquetadora de
frutas y verduras, o una instalacién refinadora de minerales.

En los paises de la OCDE, la mayoria de la poblacién rural vive a una distancia relativamente cercana
a los centros urbanos, pero el estudio RURBAN demuestra que si bien vive alguien cerca de una ciudad
y esté influenciada por ella, su estilo de vida y rol econémico difiere del de los residentes de la ciudad.
Las areas rurales y urbanas tienen funciones complementarias, pero la naturaleza de estas funciones
varia segun el tamano de la regién urbana.
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Una definicién corregida también puede capturar mejor el potencial de crecimiento y la importancia
de las areas rurales. La revisién de la actual definicién de lo rural estd altamente conectada con la
elaboracién de una visién coherente para el desarrollo de las areas rurales y para aprovechar su potencial
de crecimiento. La definicién actual define a las areas rurales como superficies escasamente pobladas y
con bajos indicadores socioecondémicos (por ejemplo, capital humano) o, puesto de manera simple, asocia
lo rural con el declive econémico y social. Esta definicién va en contra de la significativa riqueza que
actualmente se produce en estas zonas en Chile y que impulsa el crecimiento de las exportaciones.

Definiendo las caracteristicas de las regiones rurales

Las regiones rurales tienen caracteristicas comunes: tienen baja densidad de poblacion, largas
distancias y ausencia de masa critica. Debido a las marcadas diferencias en dotaciones de capital, recursos
disponibles y areas de ventajas competitivas, es importante que las estrategias de desarrollo nacional
sean sensibles a, y tomen en cuenta, estas diferencias regionales. En particular, las regiones rurales
tienen diferentes caracteristicas — baja densidad, largas distancias y ausencia de masa critica- a las de las
regiones urbanas y deberan, por lo tanto, enfrentar distintos desafios en sus etapas de desarrollo:

1. Las regiones rurales tienen poblaciones ampliamente dispersas que limitan las faciles interacciones
que se dan en ciudades para liderar importantes efectos de aglomeracién.

2. Las distancias largas incrementan los costos de transporte en todas las interacciones rurales, tanto
dentro de la regién como fuera de ella.

3. Finalmente, las poblaciones pequenas llevan a economias pequenas especializadas que tienen
dificultad para alcanzar el tamano minimo de operacién que requieren para ser productores eficientes.
Esta falta de escala también se da en el mercado local o interno de una regién rural, el cual es también
es demasiado pequeiio para absorber una parte importante de la produccén local.

Como resultado de estas caracteristicas, la base econémica de las regiones rurales tiende a ser pequena,
especializada y orientada a las exportaciones. Sin embargo, la baja densidad, las largas distancias y la
falta de masa critica no necesariamente representan cuellos de botella para el desarrollo en las regiones
rurales. De hecho, muchas de las regiones rurales de la OCDE son altamente competitivas (ver Capitulo
1). Mas bien, diferencian actividades econémicas de maneras distintivas en comparacién con las regiones
urbanas. Debido a que tienen una fuerza laboral més pequena y mercados locales de menor tamano, sélo
unas pocas empresas pueden ser lo suficientemente grandes como para alcanzar la escala de eficiencia
minima en su produccién y estas empresas tienen que enfocarse a la exportaciéon. Mas aun, debido a
que hacen frente a costos de transporte mas elevados para acceder a los mercados de exportacién, las
empresas en las regiones rurales deben ser altamente eficientes y productivas para ser competitivas. Estas
condiciones frenan ciertas especializaciones industriales en areas rurales, particularmente en cuanto a
servicios avanzados que dependen de una facil interaccién entre las empresas y los grandes mercados
internos. Esto también sucede con muchas manufacturas que requieren una fuerza laboral grande o
proveedores cercanos. A pesar de estos desafios, es relativamente facil encontrar empresas altamente
competitivas en regiones rurales y regiones rurales altamente productivas.

La provision de bienes y servicios en areas rurales es mas costosa que en areas urbanas, debido a que
los asentamientos en las regiones rurales son inherentemente pequenos en comparacién con las regiones
urbanizadas. La masa critica més baja de las dreas rurales lleva a que existan menos economias de escala,
incrementando por lo tanto el costo unitario de la provisién de bienes y servicios publicos, ya sea por
parte del gobierno o de empresas privadas. Finalmente, en cuanto a la jerarquia urbana, las pequenas
ciudades en regiones rurales ofrecen soélo bienes y servicios de més bajo nivel en comparacién con la
mayor variedad disponible en los grandes centros.

Las visiones pasadas consideraban a las regiones y politicas rurales como impedimentos para el
desarrollo. Debido a estos desafios, algunos gobiernos han supuesto que los esfuerzos para desarrollar
las regiones rurales son dificiles de justificar y ofrecen bajos retornos para cualquier inversién. Como
resultado, la politica rural puede encasillarse como una politica de subsidio o seguro social que se entrega
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por equidad y no con fines de inversién y que esta disefiada para asegurar que los ciudadanos rurales
reciban algin estandar minimo de bienestar. Desde esta perspectiva, las regiones rurales y la politica rural
son impedimentos para el desarrollo.

En realidad, existe un potencial de actualizacién en las regiones rurales con importantes implicancias
para el crecimiento agregado. Si bien hay muchas regiones rurales de los paises miembros de la OCDE
con niveles y tasas mas bajas de crecimiento econdmico que las regiones urbanas, existe una cantidad
significativa de regiones rurales que tienen un desempeno a niveles mas altos que la mayoria de las
regiones mas urbanas. Esto demuestra que las regiones rurales pueden hacer contribuciones positivas
al crecimiento nacional, que individualmente puede que no incidan de manera significativa, pero cuya
contribucién combinada es bastante importante para el desempefio agregado (ver Cuadro 1.5). El desafio
es identificar politicas que permitan que esto suceda.

El desarrollo econémico y las diferentes formas del capital

Diversas formas de capital constituyen la riqueza general en las regiones y pafses. La meta del
desarrollo econémico es incrementar la riqueza de un pais o una regién, elevando los estandares de vida
de sus respectivos habitantes. Los niveles mas altos de riqueza se pueden alcanzar mediante un proceso
de inversién en diversas formas de capital que lleven a niveles mas altos de stock de capital agregado. La
Figura 2.2 describe los diversos tipos de capital que constituyen la riqueza de un pais segin lo siguiente:

e FEl capital natural incluye las variadas dotaciones de recursos del pais -la calidad de la tierra, la cantidad de
mineral y provisiéon de agua, etc.
® F] capital productivo incluye las inversiones hechas por empresas en edificios y maquinaria.

® F] capital humano involucra el tamano y la composicién de la fuerza laboral, incluyendo las capacidades
formales e informales.

® El capital social incorpora las redes e instituciones que vinculan a una sociedad.

e Fl capital publico incluye la infraestructura fisica, caminos, puentes, red eléctrica, etc. y las diversas
instalaciones gubernamentales.

Figura 2.2. Las formas del capital
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Lasregiones rurales tienen dotaciones més altas de capital natural. Las diversas formas del capital no estan
distribuidas de manera uniforme a lo largo del territorio de un pais; algunas regiones tienen cantidades mas
grandes de una forma de capital que otras. En particular, las regiones rurales tienen dotaciones mas altas de
capital natural que las regiones urbanasy, a su vez, tienen dotaciones menores de capital productivo y publico.
Mas aun, las inversiones en una forma del capital pueden llevar a desinversiones o reducciones de otras
formas del capital. Las minas son sobreexplotadas para proporcionar insumos para industrias procesadoras
y las rentabilidades resultantes son utilizadas para incrementar la cantidad de capital productivo, tales
como maquinaria procesadora, y de capital publico, tales como instalaciones portuarias para exportaciones
mineras. En este sentido, las regiones rurales, que tienen abundancia de tierra y recursos naturales,
cumplen un rol relevante al entregar beneficios importantes de esta forma del capital a nivel nacional.

La mayor parte de las decisiones de inversién en las diversas formas del capital se realiza a nivel
subnacional. Desde esta perspectiva, la estrategia de desarrollo de un pais puede ser considerada como
una eleccién de dénde y como hacer diversas inversiones en los cinco tipos de capital. El Nuevo Paradigma
Rural (NPR) de la OCDE (ver pagina 122) y las politicas regionales modernas amplian este enfoque
mediante el reconocimiento de que existe un aspecto territorial de las opciones de inversién. De hecho,
aproximadamente dos tercios de las inversiones publicas generales de los paises de la OCDE apuntan a las
regiones subnacionales (Cuadro 1.5). La manera en que son disefiadas e implementadas estas estrategias
de inversién tiene implicancias importantes sobre el bienestar y la productividad de la poblacién dentro
de las regiones, asi como también para el bienestar y la productividad a nivel nacional. La OCDE tiene una
serie de principios para la inversién publica que orientan a los paises miembros en el disefio de mejores
inversiones publicas a nivel subnacional (ver Cuadro 3.10).

El rol evolutivo de la economia rural en el proceso de desarrollo econémico

Las funciones de las regiones urbanas y rurales cambian a través de las diversas fases del desarrollo
econémico. El proceso de desarrollo econémico ha sido a menudo caracterizado en términos de etapas de
crecimiento segln las cuales una economia nacional evoluciona desde una base econémica estrecha con
una débil conectividad hasta una estructura compleja que tiene mercados internos fuertes y esta bien
integrada a la economia global (Rostow, 1960; Rodrik, 2003). Esto se debe a que el desarrollo nacional se
da a través de las transformaciones econémicas y demograficas de los territorios urbanos y rurales. Una
caracteristica importante de este proceso de crecimiento es la funcién evolutiva de las regiones urbanas
y rurales dentro del pais (Cuadro 2.3).

En las primeras etapas de desarrollo, dominan las actividades rurales en la agricultura y los recursos
naturales. La vasta mayoria de la poblacién y de la actividad econémica es rural y los lugares urbanos
sirven como puntos de mercado y abastecimiento, teniendo unos pocos centros costeros que sirven como
terminales de exportacién e importacién. Con el tiempo, la economia nacional evoluciona para incluir un
mayor grado de urbanizacién que se basa inicialmente en procesamiento de primera etapa de productos
rurales y en la produccién local de insumos para industrias basadas en los recursos naturales. El aumento
del valor agregado interno permite una mayor expansion, diversificacién y urbanizacién de la economia.
Las economias urbana y rural se acoplan fuertemente y forman, de manera efectiva, una cadena de
suministro Unica.

A medida que las economias urbanas contintan creciendo en tamano, comienzan a desacoplarse de
la economia rural y a desarrollar un mercado interno que complementa a las actividades rurales. Cuando
la economia nacional pasa desde un crecimiento liderado por lo rural hacia un crecimiento liderado por
lo urbano, la poblacién comienza a concentrarse en las ciudades, especialmente en las ciudades mas
grandes donde los sectores de manufacturas y servicios proporcionan crecientes cantidades de ingreso
y empleo. La proporcién de la produccién rural en producto interno bruto (PIB) y el empleo comienza a
decaer rapidamente, pese a que el volumen y el valor de la actividad basada en los recursos naturales
contintian expandiéndose y su participacion en las exportaciones se mantiene fuerte. Con el avance del
desarrollo, el proceso de urbanizacién introduce actividades que dependen menos de la produccién rural,
lo que tiene como resultado la diversificacion y el incremento de la estabilidad. Las economias urbana y
rural se vuelven actividades complementarias.
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Cuadro 2.3. Una extensién del modelo de las Etapas de Crecimiento de Rostow

El modelo de las Etapas de Crecimiento de Rostow para el desarrollo nacional puede ser reformulado
para identificar cuatro estrategias bésicas para las politicas rurales dependiendo del nivel de desarrollo
nacional. Las diversas etapas de crecimiento o desarrollo nacional se asocian a condiciones rurales que
difieren. En cierto modo, existe una evolucién de la economia rural que se asemeja a la evolucién de
la economia nacional.

e Primero, aumenta el rol de los mercados: se promueve la conectividad, se apoyan mecanismos de
fijacién precios, se proporciona infraestructura basica (paises en vias de desarrollo con bajos ingresos
principalmente en Africa).

® Segundo, se crea capacidad local: incrementa la productividad a través de inversiones en empresas y
personas, se fomenta la migracién urbana (paises en vias de desarrollo con ingresos medios — Europa
Oriental).

e Tercero, se amplia la base econémica local al agregar las manufacturas, el turismo y otros sectores
nuevos: se completa la transicién desde una economia de subsistencia a una de mercado (algunos paises
miembros de la OCDE, incluyendo Chile, México y Turquia, y no miembros, como Colombia).

e Cuarto, se mejora la integracién con la economia urbana en el territorio periurbano y se mejora la
provision de servicios en los territorios mas remotos (la mayoria de los paises miembros de la OCDE).

En un nivel subsiguiente de desarrollo, las regiones rurales se diversifican més. Con una mayor
concentraciéon de la produccién y las personas en areas urbanas, los costos de produccién también
aumentan. Esto lleva a que algunas empresas busquen ubicaciones con menores costos en las regiones
rurales. La salida de empresas de las areas urbanas proporciona beneficios de diversificacién a las regiones
ruralesy reduce los costos de congestion en las regiones urbanas al retener a la gente en las regiones rurales,
reduciendo asi los costos de las viviendas urbanas. Ademas, las empresas que puedan haber perdido su
competitividad en un ambiente urbano de alto costo pueden continuar recibiendo rentabilidades positivas
en una ubicacién rural.

Incluso en los estados méas avanzados de desarrollo una parte considerable de la economia urbana
depende de una conexién directa con las actividades rurales. En las etapas avanzadas, la mayor parte
de la poblacién y de la actividad econdémica se ubica en las regiones més urbanizadas. Sin embargo,
estas regiones estan fuertemente acopladas a las regiones rurales a través de redes de transporte y
comunicacion. Las regiones urbanas aumentan su especializacién en servicios avanzados y reducen sus
actividades transables. De manera importante, mientras las regiones urbanas tienen grandes mercados
internos o domésticos, una parte considerable de la actividad econémica que se da en un entorno urbano
tiene como consumidor final a una vivienda o empresa rural. Por ejemplo, una empresa comercializadora
exportadora de Santiago actia en representacién de un procesador de frutas de una regiéon rural. De
manera similar, las casas matrices de las principales empresas mineras y forestales se encuentran en
centros urbanos, pero los minerales y la madera se hallan en areas rurales.

Debido al notable desempeno en el crecimiento de Chile en las Gltimas décadas, su economia se
ubica en las ultimas etapas de desarrollo. El marco de las etapas de desarrollo también es coherente
con el consejo de desarrollo que dio el Banco Mundial en el Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2009
(Una nueva geografia econémica) que se enfocaba en las primeras dos etapas. A su vez, los informes de
la OCDE (2006, 2009a, 2009b) se centran en las Ultimas dos etapas. De manera similar, la descripciéon
de la “U invertida” de Kuznets para la curva de la desigualdad puede ser relevante para Chile. Kuznets
postulaba que en un bajo nivel de desarrollo la desigualdad en los ingresos es baja porque la mayoria de
la poblacién es pobre. A medida que aumenta el desarrollo, la riqueza y los ingresos se concentran en una
cierta cantidad de sectores lideres y en las manos de quienes se encuentran en esos sectores lideres. El
resultado es un alto nivel de desigualdad en los ingresos en los niveles moderados de desarrollo. Pero a
medida que la economia se hace més avanzada, la amplia mayoria de la poblacién se beneficia de dicha
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modernizacién y, en ultima instancia, con el aumento de los ingresos, la desigualdad se reduce una vez
mas. Si Kuznets tiene razén, Chile puede ahora darse el lujo de hacer inversiones en las areas rurales y
urbanas que permitan a todos los ciudadanos participar mejor del proceso de modernizacién.

Manejo de recursos naturales y desarrollo rural

Las regiones rurales tienen una fuerte ventaja en la produccién de recursos naturales y en su
primera etapa de procesamiento. Si bien esta funcién es la principal contribucién de las regiones rurales
al crecimiento nacional en la etapa temprana de desarrollo, a medida que evoluciona la economia, los
recursos naturales tienen un rol menor. De qué manera se lleve a cabo este proceso, de pasar de una
economia nacional basada en los recursos naturales a una que sea mas diversificada, tiene importantes
implicancias para el desarrollo econémico a largo plazo de las regiones rurales que se especializan en la
produccién de recursos naturales.

Existe el peligro de que las regiones rurales sean olvidadas en el proceso de desarrollo si los gobiernos
nacionales las ven solamente como una fuente de riqueza que puede ser extraida y usada para politicas de
desarrollo nacional. Por ejemplo, Chile ha utilizado su considerable riqueza minera para hacer inversiones
en la modernizacién de la economia urbana de manera més rapida de lo que habria podido si no tuviera
esos recursos naturales. La pregunta importante para las regiones que tienen recursos no renovables,
como los minerales y los combustibles fosiles, es: ;qué pasa una vez que se llegue al agotamiento? Incluso
para los recursos renovables, tales como la pesca y la silvicultura, que en principio estan disponibles
de manera permanente, existe la posibilidad de que la sobreexplotacién pueda tener como resultado la
pérdida de los recursos, como ya es comun con las poblaciones de peces.

Sibien los recursos naturales son una forma del capital que puede apoyar el desarrollo econémico rural,
el hecho de que sea una forma del capital que puede ser consumida rapidamente hace que sea crucial
que las politicas para las regiones rurales usen algunos de los ingresos del capital natural para realizar
inversiones para los habitantes rurales y en infraestructura y instituciones que proporcionen nuevas
oportunidades econémicas para estas regiones. Esto significa que a medida que se expande y diversifica
la economia nacional, algunos de los ingresos obtenidos por recursos naturales que inicialmente eran
usados para objetivos de desarrollo nacional deberian ser devueltos a las regiones de donde se extrajeron
los recursos.

Los argumentos para esto son simples. La economia nacional ya no deberia tener que depender de
estos ingresos debido a que se ha diversificado y tiene una base impositiva mas amplia. En segundo lugar,
con el tiempo, la regién rural experimenta costos mas altos de produccién a medida que decae la calidad
del recurso, aumentan los materiales de desecho y los dafios ambientales y la economia local se hace
cada vez mas vulnerable debido a la especializacién. El devolver una parte de los impuestos aplicados a
empresas que producen recursos naturales le permite a la regién hacer inversiones que puedan mejorar
las condiciones econémicas y sociales.

Un enfoque moderno a las politicas rurales en los paises de la OCDE

El enfoque moderno de la OCDE para la politica rural tiene tres elementos clave: i) el potencial de
crecimiento de las areas rurales; ii) un enfoque matizado basado en el territorio para las inversiones, asi
como también estrategias de desarrollo y un enfoque de gobernanza flexible para los distintos niveles
de gobierno. Cada uno de estos elementos forma los pilares del Nuevo Paradigma Rural de la OCDE.
Ademas, se requiere iii) facilitar estrechas relaciones entre los diferentes tipos de areas urbanas y rurales
y potenciar sus complementariedades. Esto, que se ha denominado el enfoque moderno, es un marco que
puede ser adaptado a las diferentes caracteristicas de las tres regiones rurales en Chile y deberia ser lo
suficientemente flexible para ser adaptado a las diferentes caracteristicas especificas y necesidades del
pais y de las regiones.
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El potencial de crecimiento en las dreas rurales

La economia rural tiene un rol importante en aquellos paises miembros de la OCDE con niveles mas
altos de PIB per capita. La evolucién de la politica rural a medida que se desarrolla el pais refleja la evolucién
del rol de lo rural en la economia nacional. Los miembros de la OCDE, en gran medida, han completado la
transiciéon desde la semisubsistencia hacia las economias de mercado en la gran mayoria de las regiones
de sus paises y actualmente estdn mejorando la integracién de las regiones predominantemente rurales
con una economia mayoritariamente urbana. La politica rural actia para facilitar esta integracion. La
Figura 2.3 muestra una relacién positiva entre la proporciéon de la poblacién nacional que vive en regiones
predominantemente rurales en los paises miembros de la OCDE y los niveles de desarrollo, indicando
el rol cada vez més relevante de la economia rural en los paises con niveles més altos de PIB per capita.
Para decirlo de manera simple, las regiones rurales présperas ayudan a aumentar el promedio del PIB per
cépita, mientras que las regiones rurales pobres lo reducen.

Figura 2.3. Proporcién de poblacién rural nacional y PIB per cépita en los paises de la OCDE
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre
de 2013).

Los paises miembros de la OCDE con mayores niveles de desarrollo no necesariamente tienen
proporciones de poblacién més altas en areas funcionales urbanas (AFU). La proporcién de la poblacion
nacional que habita en las AFU no esta relacionada de manera positiva a mayores niveles de ingreso en
términos de PIB per capita. De hecho, en los paises miembros de la OCDE emerge una relacién no lineal. Un
primer grupo de paises de la OCDE con PIB per cépita inferior a USD 25.000 muestra una relacién negativa
entre su nivel de desarrollo y la proporcién de personas que viven en las AFU. Esta relacién se revierte
en un segundo grupo de paises, con un PIB per capita entre USD 25.000 y USD 35.000. En estos paises los
niveles mas altos de desarrollo van de la mano con una mayor proporcién de poblacién habitando en las
AFU. Esta relacién nuevamente se revierte en el tercer grupo de paises, con un PIB per capita superior a
USD 35.000, donde los paises con mayores niveles de ingreso tienden a tener una menor proporcién de su
poblacién nacional habitando en las AFU.

ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE 95



CAPITULO 2

Figura 2.4. Proporcién de la poblacién nacional en Areas Funcionales
Urbanas y el PIB per cépita en los paises de la OCDE
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Fuente: OCDE (2013), OECD Regional Statistics (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en, (consultada el 15 de diciembre
de 2013).

Los objetivos nacionales de crecimiento econémico se pueden lograr mejor si todas las regiones
alcanzan su potencial. Existen varias razones para el interés continuo en las politicas de desarrollo rural
por parte de los paises miembros de la OCDE. La mas importante es la creencia de que los objetivos
nacionales de crecimiento econémico se pueden lograr mejor si todas las regiones alcanzan su potencial.
Se podria pensar que las regiones rurales rezagadas justifican los incentivos para promover salidas de
mano de obra y capital que pueden beneficiar a regiones urbanas de crecimiento mas rapido, pero no
estd claro que ésta sea siempre la mejor solucién. En principio, si los impedimentos al crecimiento en
las regiones rurales se redujeran y se lograra retener la mano de obra y el capital locales, entonces la
contribuciéon al crecimiento nacional podria, en principio, ser mas alta que en el caso de la emigracién.
Este es el argumento econémico general para apoyar las politicas de desarrollo econémico rural.

Los elementos clave para promover el crecimiento en las regiones rezagadas son endogenos a nivel
regional, lo que puede reducir la dependencia de transferencias y subsidios. Un estudio reciente que
combinaba analisis cualitativo y cuantitativo sobre la base de 23 regiones de casos de estudio en la OCDE
identifica cinco elementos clave que son responsables del crecimiento (Tabla 2.1). Mas aun, cuando estos
elementos son inadecuados o inexistentes en las regiones, son importantes cuellos de botella para el
desarrollo. Junto con la importancia del capital humano, la innovacién y la infraestructura, es clave el rol
de las politicas y los factores institucionales.

Los factores inméviles de produccién y recursos, que sélo estan disponibles en regiones rurales,
también pueden proporcionar una justificacién importante para las politicas rurales. Ademaés, uno podria
esgrimir argumentos econdémicos mas especificos para la localidad a favor de la politica rural que reflejen
la importancia de los recursos rurales especificos que no estan disponibles en otros lugares. Los minerales,
bosques, parques nacionales y represas estan ubicados sélo en algunas regiones. El desarrollo mas efectivo
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de estos bienes beneficia tanto a la regién que los alberga como al pais. En un sentido paralelo, una
emigracién demasiado rapida de trabajadores rurales con capacidades artesanales que son valiosas en un
entorno rural, pero que son de escasa utilidad en un area urbana, lleva a una pérdida de capital humanoy
a mayores costos de congestién y desempleo en las areas urbanas. Desde esta perspectiva, el proporcionar
apoyo al desarrollo rural puede ser visto como una manera de mejorar las condiciones urbanas.

Tabla 2.1. Factores de crecimiento y cuellos de botella priorizados
segln su presencia en los casos de estudio

Priorizacion de factores

Areas tematicas de crecimiento Priorizacion de cuellos de botella Suma
1 Politicas 13 13 26
2 Capital humano 12 " 23
3 Innovacion 7 13 20
4 Conectividad de infraestructura " 8 19
5 Instituciones 8 9 17

Fuente: OCDE (2012), Promoting Growth in All Regions, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264174634-en.

Cuadro 2.4. Factores endégenos impulsores del crecimiento regional

El andlisis de la OCDE de qué determina el crecimiento a nivel regional identifica una serie de
factores impulsores clave, que incluyen infraestructura, capital humano, innovacion y aglomeracién
(OCDE 2009b). Tal vez los hallazgos mas importantes son: primero, que los factores clave son en gran
medida endégenos, por ejemplo, son cosas que pueden ser abordadas por una politica (en contraste
con las dotaciones naturales o la geografia fisica) y, segundo, que cada uno de estos factores endégenos
se complementan entre si, sugiriendo la necesidad de aplicar un enfoque integral.

e Los mejoramientos en infraestructura a nivel regional no llevan automaticamente a un mayor crecimiento.
Tales inversiones deben ser combinadas con mejoramientos en educacion e innovacion. Esto sugiere que
podria ser til coordinar las politicas para crear capital humano, mejorar la innovacién y proporcionar
infraestructura fisica. Los efectos de la inversion en infraestructura parecen durar entre tres y cinco anos.

® Capital humano - tanto la presencia de trabajadores altamente capacitados en la fuerza laboral nacional
regional como la ausencia de trabajadores poco capacitados- parece ser el apoyo mas fuerte al crecimiento
en todos los tipos de regiones. Los efectos del mejoramiento del capital humano también parecen durar
aproximadamente cinco anos.

e Fl tercer elemento critico es la innovacion, en cuanto pueda ser medida centrandose principalmente en
los componentes de ciencia y tecnologia de la innovacién para los cuales existen datos. La innovacion
parece producir efectos positivos por un periodo mas largo, de aproximadamente diez afios.

e Las economias de aglomeracién también tienen un impacto positivo sobre el crecimiento, si bien no
son necesarios ni suficientes para asegurar tasas de crecimiento sostenidas. El que so6lo el 45% de las
regiones metropolitanas crecié mas rapido que el promedio nacional entre 1995 y 2005 y el que haya
una tendencia hacia la divergencia entre las regiones urbanas, implica que las aglomeraciones, como
sistemas complejos, funcionan de manera mas eficiente en algunos casos y menos eficiente en otros.

Lo que esta claro en estos estudios es la importancia de los elementos endégenos para el
crecimiento a nivel regional, en lugar de depender de transferencias y subsidios. Un estudio de
seguimiento (OCDE, 2012a) combina un analisis cuantitativo y casos de estudio cualitativos (23)
refuerza los resultados anteriores y, ademas, encuentra evidencia que resalta la importancia de los
factores politicos e institucionales. La evidencia recopilada en esta publicacién confirma los beneficios
del nuevo paradigma regional para los paises de la OCDE:
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Cuadro 2.4. Factores endégenos impulsores del crecimiento regional (cont.)

® [nvertir en regiones menos desarrolladas tiene sentido en términos econémicos, debido a su potencial de
crecimiento. Las politicas que apuntan a las regiones menos desarrolladas no deberian simplemente ser
justificadas con razones sociales; estas regiones tienen mucho que contribuir al crecimiento nacional en
la medida que sus propios recursos sean cuidados.

® Tener una posiciéon politica proclive al crecimiento, en lugar de tener una base subsidiaria, es el enfoque
mas beneficioso y sostenible. A largo plazo, también ayuda a construir una sociedad més justa. Puede
evitar la dependencia, el comportamiento de busqueda de rentas y los altos costos de las acciones
remediales en el futuro.

El anéalisis combinado apunta a una serie de consejos de politica para mejorar la efectividad de la
politica regional:

® Ias politicas que aumentan las capacidades de trabajadores con baja calificaciéon pueden ser tan
importantes para el crecimiento como las politicas orientadas a expandir la educaciéon superior. Los
efectos de “arrastre” en el crecimiento de una gran poblacién con baja calificacién aparece como uno de
los factores mas esenciales en las regiones menos desarrolladas.

La infraestructura no parece ser la limitacién vinculante para la gran mayoria de las regiones. Por lo tanto,
las politicas que apuntan a la infraestructura de manera aislada por lo general no son las herramientas
més efectivas para fortalecer el crecimiento en las regiones menos desarrolladas. Sin embargo, debido
a que las rentabilidades del mejoramiento de la infraestructura son mas altas (en cuanto a margen) en
las regiones menos desarrolladas, son instrumentos importantes si se coordinan con otras politicas y
aprovechan los beneficios de las complementariedades.

® La innovacién no es un cuello de botella para el crecimiento, pero parece ser un pilar clave para las
regiones avanzadas.

® La manera en que las personas a cargo de elaborar politicas enmarcan los desafios que enfrentan si
importa. Los casos de estudio sugieren que un giro por iniciativa propia hacia un marco politico orientado
al crecimiento es a menudo parte de la receta para el éxito. En la medida en que las personas a cargo de
elaborar politicas se centren en fuentes exégenas de apoyo para una region (politicas para “nivelar hacia
arriba”), serd poco probable que el crecimiento despegue y sera probable que los actores se enfoquen a la
apropiacién de rentas de recursos externos.

Los factores institucionales también son clave. Las instituciones formales e informales que facilitan la
negociaciéon y el didlogo entre actores clave con la finalidad de movilizarlos e integrarlos al proceso de
desarrollo son vitales, asi como también lo son aquellas que mejoran la continuidad de las politicas. A
veces el desafio es crear instituciones que refuercen la “voz” de la regién al momento de lidiar con otras
regiones y paises y que fomenten vinculos entre los sectores privado, publico y educacional.

En resumen, este estudio llama a incluir factores geograficos y basados en el territorio en la agenda
de politica estructural para incrementar el potencial de crecimiento de los paises. Ademés de ser mas
eficientes, las politicas disenadas en base a las especificidades territoriales también tienen la capacidad
de crear una sociedad mas inclusiva y justa mediante su habilidad de movilizar a los actores locales y
asegurar que se involucren y participen en el proceso de desarrollo.

Fuentes: OCDE (2009), How Regions Grow: Trends and Analysis, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264039469-en,;
OCDE (2012), Promoting Growth in All Regions, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264174634-en.
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Una politica rural exitosa que incrementa las oportunidades de empleo rural puede ser un enfoque
valioso para reducir la desigualdad. Las altas tasas de desigualdad en los ingresos en Chile tienen una
dimensién urbana y una rural. Si bien en términos absolutos hay méas ciudadanos con bajos ingresos
en las regiones urbanas, la proporcién de personas con bajos ingresos en regiones rurales tiende a ser
mas alta. La migracién desde viviendas de bajos ingresos en regiones rurales hacia las regiones urbanas
puede reducir la tasa de pobreza rural pero incrementara la tasa de pobreza urbana y puede dejar a estas
personas en peores condiciones debido a que sus habilidades probablemente sean menos relevantes en
un entorno urbano. En consecuencia, una politica rural exitosa, que incrementa las oportunidades de
empleo rural puede ser un enfoque valioso para reducir la desigualdad.

Finalmente, hay importantes beneficios en términos de cohesén social a partir del mejoramiento de la
provision de servicios publicos en las regiones rurales. Los paises establecen, ya sea de manera explicita
o implicita, un conjunto minimo de servicios publicos que deberian estar disponibles para todos los
habitantes como parte de sus derechos ciudadanos. Si bien es comUnmente més caro proporcionar estos
servicios en las regiones rurales debido a los problemas inherentes de baja densidad, largas distancias y
falta de masa critica, aun existe la responsabilidad de proveer un conjunto minimo de servicios, aunque
tal vez de manera diferente. Este problema es particularmente agudo en las regiones més remotas y
menos pobladas, las cuales tienden a tener también menores niveles de desarrollo.

Promoviendo el crecimiento para todas las personas

Los altos niveles de desigualdad y exclusién social son problemas significativos en Chile y actian
como un lastre para el desarrollo (ver Capitulo 1). Existen tres categorias distintas de personas que se ven
afectadas por la falta de oportunidades de ingreso: los pobres urbanos, los pobres rurales y los pueblos
originarios. Las causas subyacentes de su desventaja difieren de manera significativa y las politicas para
mejorar su condicién deberan necesariamente ser distintas debido a estas diferencias. Los problemas de
los pobres urbanos estan en gran medida fuera del alcance de este informe, a excepcién del hecho de que
una de las mayores causas de migracién de las areas rurales a las urbanas se debe a un estdndar de vida
inadecuado en la areas rurales de emigracion. Por tanto, una de las mejores maneras de reducir la incidencia
de la pobreza urbana es de reducir la incidencia de la pobreza rural. De manera similar, si bien existen
muchas personas de ascendencia indigena en las areas urbanas, el foco aqui esta puesto en los esfuerzos
para brindar mejores oportunidades a las comunidades nativas que se encuentran en el Chile rural.

Abordando la pobreza rural a través de la educacién

Alusarla definicién corregida de las dreas rurales (ver Capitulo 1),1a pobreza rural haido disminuyendo
en el tiempo, se encuentra actualmente en el 9.3% de la pobalacién rural, por debajo del promedio
nacional. En comparacién, la tasa de pobreza urbana es cercana al 14,4%. En gran medida, la pobreza rural
refleja un bajo nivel de ingreso debido a la participacién en empresas agricolas o pesqueras marginales
o debido a la incapacidad de encontrar trabajo que pague sueldos lo suficientemente altos para salir de
la pobreza. Por lo tanto, en ultima instancia, la principal solucién para resolver la pobreza rural es el
desarrollo econémico rural. Si bien los subsidios pueden proporcionar un alivio temporal, no hacen nada
para abordar las causas fundamentales de la pobreza.

Sin embargo, el mejorar los niveles de educacion es crucial para lograr el desarrollo econémico en las
areas rurales. En muchos lugares del Chile rural, el actual sistema escolar no logra preparar a los alumnos
de manera adecuada para el mundo profesional. El problema no esta ligado a la capacidad de la escuela
de proporcionar capacidades técnicas, sino mas bien a su debilidad de provisién de niveles basicos de
alfabetismo y aritmética que son prerrequisitos para la capacitacién técnica. En 2003, un estudio conjunto
realizado por la FAO y la UNESCO acerca de la conexién entre el desarrollo rural y la educacién encontro
que las bajas tasas de inscripcién, el compromiso débil de los padres y la comunidad con la educacién, los
profesores con poca preparacién y las instalaciones inadecuadas llevan a resultados educacionales por
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debajo los estandares esperados. A su vez, los bajos niveles de logros educacionales frenan los incrementos
en la productividad en las industrias rurales tradicionales, limitan la introduccién de nuevas industrias a
las &reas rurales y tienen como resultado una menor capacidad para el autogobierno local.

La educacién es inherentemente més costosa en las areas rurales, donde los alumnos estéan dispersos
en un gran territorio, las redes viales son escasas, los fondos para construir escuelas y pagarle al personal
son limitados y los padres tienen poco presupuesto para asumir los costos familiares asociados a la
escolarizaciéon de sus hijos. Sin embargo, las tendencias econémicas en las dreas rurales dan cada vez mas
valor a una fuerza laboral educada. Las industrias de recursos naturales se caracterizan por la permanente
sustitucién de capital por mano de obra con la finalidad de aumentar la productividad. Mientras que la
cantidad de trabajadores se reduce, los requisitos de capacidades para los trabajadores que permanecen
aumentan. Debido a que es dificil llevar trabajadores urbanos capacitados hacia regiones rurales, existe
una necesidad crucial de mejorar la educaciéon rural.

La OCDE ha encontrado que el mejorar las capacidades de los trabajadores, especialmente aquellas
de los trabajadores de menores ingresos, es un factor clave para aumentar el crecimiento econémico
en las regiones. Este es un hallazgo particularmente importante respecto a las areas rurales porque
tienen una mayor incidencia de trabajadores con menores capacidades que las areas urbanas debido a la
concentracion urbana de profesionales altamente capacitados.

En Chile, la responsabilidad por la educacién ha estado en gran medida delegada en los gobiernos
locales y se han hecho esfuerzos por estimular la innovacién en educacién mediante la introduccién de
vales y de escuelas subvencionadas. Los beneficios de estos cambios no han sido evidentes en las areas
rurales. Los subsidios en bloque para la educacién sobre la base de la cantidad de estudiantes no toman
en cuenta los costos mucho mas elevados de operar numerosas pequerias escuelas rurales o los costos de
traslado para llevar a los nifios a las escuelas. La idea de elegir la escuela puede ser un estimulo efectivo
para mejorar en un entorno urbano donde hay multiples escuelas, pero fracasa en un entorno rural donde
no hay posibilidad de competencia. Esto sugiere que se requiere un enfoque diferente para la educaciéon
rural que se centre en mejorar los logros, pero que proporcione recursos apropiados para un sistema
escolar rural.

Apoyando el desarrollo de los pueblos originarios

Los pueblos originarios representan aproximadamente el 7% de la poblacién de Chile, pero se concentran
en las areas rurales, particularmente los mapuches en el sur, aunque hay cantidades significativas de
grupos Aymara (Art. 1°, Ley N° 19.253 de 1993, Ley Indigena) y de otras etnias en las regiones del norte y
también estan los Rapa Nui en Isla de Pascua. Chile sélo recientemente ha reconocido el estatus especial
de los pueblos originarios a través de la Ley Indigena de 1993 y luego en 2007 cuando Chile adopté la
Declaracién de Naciones Unidas sobre derechos de los Pueblos Indigenas y en 2008 cuando Chile ratifico
el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo que garantiza los derechos a ser consultados,
a la propiedad y a la autodeterminacion para los pueblos indigenas. Chile creé la CONADI, la Corporacién
Nacional de Desarrollo Indigena, como la principal institucién gubernamental a cargo de crear la politica
indigena y de realizar consultas a los pueblos originarios.

Las condiciones de los pueblos originarios en Chile a grandes rasgos se asemejan a las condiciones de
los pueblos indigenas en Australia, Canada, México, Nueva Zelandia y los Estados Unidos -los otros paises
de la OCDE con grandes poblaciones indigenas y politicas formales dirigidas ellas. Las tasas de pobreza
son considerablemente mas altas que las del conjunto de la poblacién, los niveles educacionales son mas
bajos, los ingresos son menores, las viviendas son peores condiciones y las oportunidades para avanzar
son peores. Casi por definicién, la exclusiéon social es mucho mas alta, en gran parte porque los pueblos
indigenas tienen un estatus diferente al de otros ciudadanos. La exclusién social también es reforzada por
las politicas gubernamentales, que en la mayoria de paises de la OCDE ha aislado a la poblacién indigena
en reservas y le proporciona un conjunto separado de servicios sociales.
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Si bien los grupos de pueblos originarios en Chile llevan una existencia social y cultural distintiva,
no son tan auténomos econdémicamente. En particular, todavia existen litigios no resueltos acerca de
derechos y titulos de propiedad, conflictos por derechos de agua y por el acceso tradicional a actividades
pesqueras y forestales. Mas aun, el desarrollo en el territorio adyacente a las reservas a menudo tiene
efectos de derrame significativos sobre la reserva. Chile ha creado un estatus especial para los pueblos
originarios en la agricultura, la silvicultura y la pesca, que son todas actividades tradicionales y estan
consideradas como parte de la politica rural formal.

Cuadro 2.5. Apoyo al desarrollo de los pueblos indigenas en Nueva Zelandia

A diferencia de las comunidades indigenas en otros paises de la OCDE, los maories de Nueva
Zelandia viven en gran medida dispersos entre la comunidad no indigena mas amplia y comparten
servicios sociales y educacionales. Los maories viven en comunidades solamente en las areas rurales
mas remotas donde han retenido la propiedad de la tierra y donde la etnia conforma la mayoria de la
poblacion.

El sistema electoral de Nueva Zelandia proporciona a los maories representacion significativa en
el Parlamento y en el Gobierno: 7 de los 120 en el Parlamento estan reservados para votantes maories.
Ademas, los maories pueden votar en asientos generales. La mayoria de los partidos politicos tiene
representantes maories en el Parlamento. Esto permite que el impacto de las politicas gubernamentales
sobre los maories pueda ser considerado cuidadosamente.

Nueva Zelandia tiene un Tratado formal de larga data con las tribus maories que fue firmado en
1840. Posterior a su firma, los maories fueron sometidos a la pérdida de la mayoria de los terrenos
y bosques de propiedad tribal y a los derechos a usar las pesquerias. Las politicas gubernamentales
tendian a tener como resultado menores niveles de logros educacionales y la concentracién de los
maories en empleos menos calificados o manuales. Con la caida econémica de las décadas de 1970y
1980, la combinacién de estos factores tuvo como consecuencia niveles altos y continuos de desempleo
y privacién social.

Bajo estas circunstancias, muchas personas y comunidades maories se enfocaron en desarrollar
sus propios negocios, a menudo con un foco en los recursos naturales locales y el medio ambiente y
la cultura maori, como un componente clave de dicho negocio. Los maories ahora exhiben un nivel
relativamente alto de actividad empresarial en comparacién con la comunidad més amplia.

Junto con el alza del comportamiento empresarial en la comunidad maori, ha habido un programa
continuo del gobierno para solucionar problemas histéricos relativos a los incumplimientos del Tratado.
La solucién progresiva de demandas ha visto pagos por compensacién y compromisos adquiridos por
los gobiernos de nivel nacional y local para incorporar més aportes de los maories a los procesos de
planificacién y manejo relacionados con los recursos naturales de importancia para los maories.

En combinacién, estos enfoques han ayudado a generar un entorno donde los maories tienen los
incentivos, la confianza y la creciente capacidad para crear mayores oportunidades para participar de
manera efectiva en la economia, al mismo tiempo que mantienen sus valores e identidad culturales.

La naturaleza sistémica del desempleo entre los maories en areas rurales significa que el
mejoramiento en los niveles de empleo y de ingresos recibidos entre los maories requiere desarrollar
oportunidades que les permitan participar de las decisiones de los gobierno a nivel central y local que
afectan el manejo de los recursos. También requiere oportunidades para que los maories desarrollen
capacidades de negocios, habilidades, escala econémica e interacciones con la economia méas amplias,
al mismo tiempo que contintian manteniendo su identidad cultural.

Algunos ejemplos de la aplicacién de este nuevo paradigma incluyen:

ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE 101



CAPITULO 2

1. Desarrollo turistico en el Distrito de Kaikoura en la Isla Sur

2. Miraka - colaboracién sucesiva de recursos de propiedad miultiple de los maories

Cuadro 2.5. Apoyo al desarrollo de los pueblos indigenas en Nueva Zelandia (cont.)

Kaikoura es una pequena comunidad costera con una poblacién local de aproximadamente 3.500
residentes que prosperan en gran parte gracias al emprendimiento, la dedicacién y el liderazgo
de su gente maori que ha hecho un buen uso de los ricos recursos naturales a su alrededor. Los
maories han habitado Kaikoura por unos 1.000 anos y una significativa poblacién maori estaba
presente cuando llegaron los colonizadores europeos. Los europeos inicialmente se centraron en la
industria ballenera pero la reduccién de la cantidad de ballenas y la rentabilidad descendiente de su
exportacion llevo a que pasaran a dedicarse a la pesca, la agricultura y, més tarde, a los ferrocarriles.
En la década de 1980, con la privatizaciéon de los ferrocarriles, Kaikoura experimentd una fuerte
caida econémica y una significativa alza del desempleo, particularmente para los maories, llegando
a tener hasta el 95% de la poblacién local desempleada. Cuatro familias locales hipotecaron sus
casas para establecer una empresa orientada a crear tanto una base econémica para los Ngati Kuri
y empleo para los maories locales, y asi es como surgié Whale Watch Kaikoura Ltd. Esta empresa
de propiedad 100% maori superd sus desafios iniciales y ha prosperado hasta llegar a ser el mayor
contribuyente al desarrollo de Kaikoura, comenzando como una simple parada de descanso hasta
convertirse en uno de los destinos lideres del ecoturismo en Nueva Zelandia.

Hoy en dia, esta empresa que ha ganado multiples premios nacionales e internacionales puede
llevar hasta 100.000 visitantes por afio por la costa de Kaikoura en una experiencia de clase mundial
para ofrecerles la oportunidad de encontrarse con el cachalote gigante, otras ballenas migratorias,
delfines, focas y una amplia variedad de aves peldgicas durante todo el ano (en la medida que
el tiempo lo permita). Si bien los maories son una pequena minoria en Kaikoura, la empresa ha
proporcionado una piedra angular para el rejuvenecimiento y el cambio de foco de la economia,
alejandola de las industrias decadentes hacia un destino turistico vibrante, donde el turismo
tiene una participacién de hasta el 50% en la economia local por un valor cercano a los NZD 100
millones al afno. Se estima que hasta un millén de visitantes nacionales y extranjeros al ano pueden
disfrutar de los paisajes, sonidos y sensaciones degustativas de esta comunidad costera. El turismo
de observacién de ballenas ha transformado a Kaikoura, y hoy en dia este pueblo es bullante, con
alojamientos, restaurantes, cafés y tiendas de recuerdos bordeando la calle principal. La empresa
Whale Watch también ha dado un sélido ejemplo para una inversién tribal mas amplia en una serie
de emprendimientos Iwi (tribales) ligados al turismo en toda Nueva Zelandia.

El rol clave de los Ngati Kuri ha tenido ain méas beneficios para elevar el reconocimiento de los
maories como lideres en la comunidad més amplia. Esto ha contribuido a que los Ngati Kuri sean
considerados lideres comunitarios esenciales en interacciones con los gobiernos a nivel central
y local en cuanto al manejo de recursos y las iniciativas de desarrollo econémico que afectan a
Kaikoura y su distrito circundante.

Miraka es una compania de productos lacteos de propiedad maori ubicada en Taupo en la Isla Norte.
Miraka estd apoyada por un grupo colaborativo de fondos fiduciarios maories y corporaciones que
constituyen la mayoria de sus accionistas. Estas corporaciones y fondos fiduciarios estan involucrados
en una amplia gama de exitosos emprendimientos basados en los recursos de las tierras que poseen,
incluyendo la generacién de energia geotérmica, la horticultura, la silvicultura y el pastoreo agricola.
Miraka tuvo su génesis en una decision de los accionistas de maximizar el retorno econémico de
las propiedades de sus empresas lacteas al avanzar mas alla de las cercas del predio y fabricar y
comercializar un producto de mayor valor a los mercados globales. El principal producto que se
exporta es la leche entera en polvo. Recientemente se han expandido para incluir la fabricacién y
distribucién de leche con tratamiento a ultra alta temperatura (UHT).
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Cuadro 2.5. Apoyo al desarrollo de los pueblos indigenas en New Zelandia (cont.)

Miraka procesa leche de los predios de productos lacteos locales operadas por agricultores maories
y no maories y es vista por el conjunto de la comunidad como una empresa dindmica, bien
administrada y confiable. La compania ha sido rentable casi desde su primer dia de operaciones y
ha expandido su produccién de manera constante, una situacién Unica para nuevos actores en la
industria lactea de Nueva Zelandia.

Miraka es un ejemplo de como los recursos dispersos de propiedad de un grupo de whanau (familias)
maories han logrado hacerse colectivos exitosamente a través de liderazgo y gobernanza efectivos.
Si bien Miraka tiene su foco comercial en asegurar el maximo retorno para sus accionistas, no
transan su compromiso con su valor clave como kaitiaki (guardianes) de su tierra, que nunca sera
vendida.

3. Trofeo Ahuwhenua de los Premios de Excelencia Maori en la Ganaderia

La competencia por el Trofeo Ahuwhenua tiene una historia prestigiosa que data de 1932. La
competencia Ahuwhenua fue creada por los lideres visionarios Sir Apirana Ngata y Lord Bledisloe
para fomentar la excelencia maori en la ganaderia. En la década de 1980, comenzo6 a decaer el
interés en esta competencia y la ultima de las competencias originales se realiz6 en 1990.

En 2003, la competencia fue relanzada debido a la creciente contribucién e importancia de las
corporaciones y fondos fiduciarios maories al sector ganadero. Hay dos trofeos, uno para ovejas y
vacuno, y otro para los productos lacteos. La competencia anual alterna entre la ganaderia de ovejas
y vacuno y la de produccién de lacteos.

El desemperio de los concursantes es evaluado por un panel de jueces sobre la base de una amplia
gama de criterios econémicos, ambientales y sociales, que incluyen la capacitacién de los empleados
de sus predios y su contribucién a la comunidad local. La competencia Ahuwhenua recibe apoyo de
un diverso espectro de propietarios de tierras maories, agencias del gobierno central, organizaciones
que velan por el bien de la industria (industry good organizations) y empresas comerciales.

Las visitas a terreno de los predios finalistas y la cena de premiacién anual reciben alta asistencia,
lo que proporciona excelentes foros tanto para celebrar la excelencia en la ganaderia maori como
para brindar inspiracién a otros ganaderos para mejorar su desempeno. El valor y la intencién de
Sir Apirana Ngata y de Lord Bledislow siguen siendo tan relevantes hoy en dia como lo fueron hace
81 anos. En 2012 se introdujo un nuevo premio para el Ganadero Maori Joven del afio, por el cual
compiten anualmente en las categorias de lacteos y de ovejas y vacuno. Este premio reconoce los
esfuerzos de jévenes maories que trabajan en los predios y busca inspirar sus esfuerzos para que
algin dia ganen el prestigioso Trofeo Ahuwhenua.
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El enfoque de Chile para vincularse con su poblacién indigena se asemeja al de Canada y los Estados
Unidos, que desde hace mucho tiempo han delegado a una agencia separada el manejo de las relaciones.
En cierto sentido, este enfoque sigue en gran medida el antiguo enfoque para el desarrollo rural, que
consisten en la dependencia de subsidios y un proceso de toma de decisiones que va desde arriba hacia
abajo y esté centralizado en una pequena burocracia. En contraste, tanto Australia como Nueva Zelandia
han seguido un enfoque mas amplio que reconoce formalmente el rol de liderazgo que tuvieron los
pueblos indigenas previo a la llegada de los colonizadores europeos.

Los actuales enfoques para mejorar las condiciones de los pueblos indigenas en otros paises de la
OCDE estan avanzando mas hacia un proceso en el que la responsabilidad esté siendo delegada de manera
mas completa a asentamientos especificos, junto con los recursos para iniciar un proceso de desarrollo
top-down. Lo méas importante es que hay un creciente reconocimiento por parte de los gobiernos y de los
pueblos indigenas de que el mejoramiento econémico requiere una integracién econémica mas fuerte.
El desafio es encontrar la forma de proporcionar la continuidad de la identidad y valores culturales en
una economia de mercado integrada. Si bien esto atin no ha sucedido en muchos casos, hay suficientes
historias de éxito para sugerir que es el mejor enfoque (ver Cuadro 2.15).

El Nuevo Paradigma Rural (NPR)

El Nuevo Paradigma Rural (NPR) es un marco adoptado por los paises miembros de la OCDE para
promover el desarrollo en las regiones rurales. La globalizacion, la dréastica reduccién de empleo agricola
y la emergencia de importantes nichos de mercado no agricolas han generado un consenso alrededor del
hecho que la politica rural se queda corta si es concebida sélo como una politica agricola. Por el contrario,
en los paises de la OCDE, las areas rurales estan siendo vistas cada vez mas como una gama heterogénea
de regiones donde ya no son adecuadas las politicas uniformes para capturar la diversidad de necesidades
y oportunidades rurales (OCDE, 2006a). En este contexto, en muchos paises de la OCDE se han creado
estructuras de gobernanza innovadoras para fortalecer la coordinacién entre los sectores, los niveles de
gobierno y los actores publicos y privados. A su vez, se han generado herramientas innovadoras de politica
orientadas a identificar y explotar el variado potencial de desarrollo de las areas rurales. La OCDE ha
denominado este giro en las politicas “el Nuevo Paradigma Rural”. Sus dos caracteristicas principales son:
1) un enfoque territorial y no sectorial y ii) un foco en las inversiones en lugar de subsidios (Tabla 2.2). Los
rasgos principales del NPR son:

1. Un enfoque orientado a la inversion
2. Una vision holistica de toda la economia rural y no sélo de unos pocos sectores

3. Una estrategia de desarrollo top-down que refleje las prioridades locales y tenga un estilo inclusivo que
promueva la participacién de todos los potenciales actores interesados y no sélo de una pequena élite.

Tabla 2.2. El Nuevo Paradigma Rural

Nuevo enfoque Enfoque viejo

Competitividad de las areas rurales, valorizacion de los
bienes locales, explotacion de los recursos no usados

Diversos sectores de las economias rurales (por
Sectores objetivo ejemplo, turismo rural sustentable, manufacturas, Agricultura
industria de las TIC, atractivos naturales, etc.)

Objetivos Igualdad, ingresos agricolas, competitividad agricola

Principales " .
herramientas Inversiones Subsidios
Todos los niveles de gobierno (supranacional,
nacional, regional y local), diversos actores . . )
Actores clave Gobiernos nacionales, agricultores

interesados (publicos, privados, organizaciones no
gubernamentales)
Fuente: OCDE (2006), The New Rural Paradigm: Policies and Governance, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264023918-en.
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El objetivo del NPR es alinear mejor las politicas orientadas a incentivar a las regiones rurales a
movilizar sus bienes y recursos. Este enfoque al desarrollo rural crea el potencial para que las regiones
rurales avancen desde un estatus de rezago hacia otro que les permita realizar una contribucién mas
fuerte al desarrollo nacional. La estrategia no visualiza que en este proceso las regiones rurales vayan a
crecer de manera inevitable hasta convertirse en grandes regiones urbanizadas. En la jerarquia regional,
existen roles especificos para las grandes regiones urbanas y las regiones rurales mas pequenas y estos
roles son complementarios. Por el contrario, se considera que es un proceso en el que las regiones rurales
se desarrollan en el sentido de acumular los tipos de capital que son apropiados para su rol particular en
la economia a nivel nacional y global.

El NPR es un marco para pensar acerca de la politica rural. Queda a criterio de cada miembro el
determinar como implementar este enfoque. Un primer paso necesario es la identificacién de una
estrategia nacional de desarrollo rural, seguida por la introducciéon de politicas y programas y, finalmente,
la implementacién y evaluacién de estas intervenciones para cada regién. La idea es integrar y coordinar
mejor todos los programas nacionales ligados al dominio de lo rural y, al mismo tiempo, agregar flexibilidad
a la politica nacional para asegurar que se adapte a las diferentes necesidades de diversas regiones rurales.

El NPR promueve un enfoque basado en el territorio que involucra procesos de desarrollo desde
arriba hacia abajo y top-down. Debido a que el NPR es un enfoque de inversion, adopta implicitamente
el desarrollo econémico como riqueza o un enfoque de expansién de capital. En las regiones rurales, la
mezcla actual y Optima del capital probablemente serd diferente y, a su vez, sera diferente del de las
regiones urbanas. Esto sugiere que pueden obtenerse importantes beneficios a partir de la introduccién de
enfoques tanto de desarrollo urbano como rural. Mas aun, debido a que las regiones rurales dependen mas
del capital natural y las dotaciones del capital natural varian considerablemente entre las regiones rurales,
es importante seguir un enfoque top-down en el que cada regién identifique sus bienes y oportunidades
particulares y una estrategia especifica para realizar inversiones que aumenten su stock de capital Unico.

El NPR reconoce que la gran variabilidad en las necesidades y bienes de las regiones rurales requiere
adaptabilidad y flexibilidad. La gran variabilidad hace que sea imposible para una autoridad central
administrar el proceso de desarrollo. Si bien los gobiernos nacionales han tenido un importante rol en la
fijacién de metas amplias y comportamiento aceptable, es importante proporcionar un enfoque flexible
a nivel regional para encontrar maneras de alcanzar esas metas. El apoyo financiero nacional puede
ayudar o limitar este proceso, dependiendo de cémo se entregue. Puede facilitar enormemente el proceso
de desarrollo si se entrega con cierta flexibilidad en cuanto a como pueden ser usados los fondos. Sin
embargo, cuando los fondos estan restringidos fuertemente a usos especificos, el resultado més comun es
que en las areas rurales se de una actividad que lleva a un desarrollo limitado. La regién toma el dinero
que se le ofrece e implementa el proyecto, pero el proyecto proporciona pocos beneficios a largo plazo, por
lo que en realidad el dinero ha sido desperdiciado.

La parte final del NPR es el reconocimiento de que una politica rural integral requiere una coordinacién
significativa entre diversos ministerios gubernamentales nacionales, gobiernos regionales y locales y
empresas privadas. Este punto es expandido en el Capitulo 3. El desarrollo requiere contribuciones de todos
los actores, pero estas contribuciones necesitan un grado de coordinacién. El objetivo de la gobernanza
multi-nivel es proporcionar al menos un foro en el que cada parte sepa lo que las otras partes pretenden
hacer. En algunos casos, esto puede llevar a la creacién de una agencia coordinadora, pero no es siempre
necesario ni deseable.

Vinculos rurales-urbanos, dreas periurbanas, dreas intermedias y dreas rurales remotas

Mediante la combinacién de enfoques “top-down” y “bottom-up”, el NPR puede adaptar mejor las
politicas a las necesidades de los distintos tipos de regiones rurales. Esta flexibilidad es importante
debido a las diferencias en los tipos de regiones rurales, cada una de las cuales tiene sus interacciones
particulares entre lo urbano y lo rural. El Capitulo 1 de este informe muestra la importancia de la eleccion
de una definicién de lo rural para determinar la extension de las areas caracterizadas como siendo rurales
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o urbanas para efectos de las politicas publicas. En los tres tipos generales de regiones rurales, cuando se
fijan limites administrativos, a menos que estén fuertemente ligados a centros de poblacién, habra algin
tipo de incorporacién de territorio rural en lo que se defina como areas urbanas.

El proyecto RURBAN demuestra que existen complementariedades significativas entre las regiones
urbanas y rurales. Cada una produce bienes y servicios que son dificiles de producir en la otra. Por
esta razoén, son muchos los beneficios de tener una mejor coordinacién entre lo urbano y lo rural para
asegurar que se proporcione la mejor mezcla de bienes y servicios. Uno de los roles importantes de la
poblacién rural es el manejo de la naturaleza, tanto para producir bienes importantes como alimentos,
energia, minerales y agua, como para mantener una alta calidad ambiental que proteja la vida silvestre,
minimice la contaminacién y brinde oportunidades para que las personas en los ambitos urbanos puedan
experimentar la naturaleza. En una economia avanzada, la sostenibilidad es una preocupacién social
principal y las poblaciones a menudo estan dispuestas a aceptar bienes primarios més caros si eso asegura
una mayor proteccién ambiental.

Las necesidades y caracteristicas de las regiones rurales remotas, las regiones rurales cercanas a las
ciudades y las regiones rurales integradas a un area funcional urbana son muy diferentes, pese a que en
los tres casos existen fuertes interacciones entre lo urbano y lo rural.

® Hay un territorio rural que esta fuertemente integrado a un contexto urbano como parte de una regién
metropolitana. En este territorio, el proceso de desarrollo del territorio rural no puede desacoplarse del
proceso mas amplio de desarrollo urbano. M&s aun, muchas areas verdes, naturales y ecolégicas proporcionan
beneficios sociales, ambientales y econémicos importantes a los ciudadanos urbanos y, por lo tanto, existe la
necesidad de integrar estos bienes a la regién metropolitana.

e Hay un territorio rural que esta adyacente a un centro metropolitano pero no fuertemente ligado a él.
Este territorio puede ser incorporado en una regién administrativa que sea considerada urbana, pero
cuyo territorio y su poblacién sean, en realidad, todavia rurales. En estas regiones, si bien existen algunas
conexiones importantes entre los territorios urbanos y rurales, principalmente a través del flujo de bienes y
servicios, los dos tipos de territorios siguen distintos caminos para el desarrollo.

® E] tercer tipo de territorio rural tiene débiles vinculos urbanos y esté distante de cualquier concentracién
urbana principal. Si bien existen lugares urbanos en estas regiones rurales remotas, son pequefios y tienen
una influencia limitada en las poblaciones y el paisaje rurales.

Las areas funcionales urbanas, o regiones metropolitanas, contienen un alto grado de simbiosis entre
las partes urbanas y rurales. Esto es particularmente cierto cuando las regiones urbanas son definidas
como areas metropolitanas que incluyen un nucleo urbano y una zona interior relacionada (OCDE 2013e
y Cuadro 2.6). Estas regiones funcionales se basan en patrones de traslado que vinculan una zona rural
que se extiende mas alla del limite formal de una ciudad para crear un territorio hibrido rural y urbano.
Dentro de este territorio, la funcién urbana es dominante, pero hay un alto grado de simbiosis entre las
partes urbana y rural (OCDE 2013f). Estos territorios urbanos y rurales estan ligados a través de flujos
de personas, intercambios econémicos, infraestructura compartida, servicios ambientales e interaccién
gubernamental.
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Cuadro 2.6. Proximidad a las ciudades y crecimiento econémico

Las grandes areas metropolitanas son importantes factores impulsores de la actividad econémica
dentro de los paises y comUinmente tienen el PIB per cdpita mas alto de todas las regiones de un pafs.
Sin embargo, los efectos econémicos de las grandes areas metropolitanas no se restringen a sus limites.
Ellas también tienen roles importantes para la actividad econémica en las regiones circundantes. Su
tamano y fortaleza econémica implican que son mercados clave para muchas empresas de las areas
rurales. Incluso empresas que no venden directamente a las areas metropolitana dependen de ellas
debido a su funcién como centros para viajes de larga distancia o porque en ellas se encuentran de
manera predominante los proveedores de servicios especializados para empresas. Por lo tanto, las
grandes areas metropolitanas son el punto focal geografico de la actividad econémica, incluso en
regiones donde estan a una distancia considerable.

Ahrend y Schumann (2014) estiman la relacién entre el crecimiento econémico y la distancia de
las areas metropolitanas. Resulta que el tiempo real de viaje que se requiere para llegar a un area
metropolitana es un mejor indicador para predecir el crecimiento econémico que la distancia fisica.
El tiempo de traslado indica el tiempo que se requiere para llegar en automévil desde el centro de una
regién hasta el centro de la gran area metropolitana més cercana y se puede obtener de los mapas
de Google. A diferencia de la distancia fisica, el tiempo de traslado también considera factores tales
como las condiciones de la infraestructura de transporte y las caracteristicas geograficas que afectan
el trafico vehicular.

Entre 1995 y 2010, se ha asociado el tiempo de traslado mas largo a las areas metropolitanas con un
crecimiento significativamente menor del PIB per capita a nivel regional. El efecto es mas pronunciado
cuando se trata de distancias a &reas metropolitanas muy grandes, con mas de 2 millones de habitantes.
Sin embargo, también es visible para las distancias desde las areas metropolitanas més pequenas.

El efecto marginal de un minuto adicional en el tiempo de traslado es mayor para distancias
menores de las areas metropolitanas. Se hace cada vez méas débil para los tiempos de traslado mas
largos. Pasando los 300 minutos, desaparece la correlacién entre el tiempo de traslado y el crecimiento
del PIB per capita. Sin embargo, esto supera con creces los tiempos de traslado que se dan en los Paises
Bajos. Alli, el tiempo de traslado promedio al centro de un area metropolitana con mas de 2 millones
de habitantes varia desde sélo 18 minutos hasta 106 minutos. Esto esta por debajo del promedio de
las regiones europeas de la OCDE e implica que la mayoria de las regiones estan a una distancia de las
areas metropolitanas en la cual la correlacion entre el tiempo de traslado y el crecimiento econémico
es la mas alta.

La figura abajo muestra los resultados de una regresién de tasas de crecimiento anual en un
conjunto de variables ficticias para los correspondientes paréntesis de tiempo de traslado (incluyendo
niveles iniciales de PIB per cépita y un conjunto de efectos fijos para los paises como variables de
control). Los datos cubren las regiones TL3 de 18 paises de la OCDE para periodo entre 1995 y 2010. La
Figura muestra tasas promedio de crecimiento anual para cada grupo de regiones dependiendo de las
variables de control. Ilustra que las regiones que se encuentran a 45 minutos de un area metropolitana
con mas de 2 millones de habitantes tuvieron un crecimiento promedio de 1,8% al ano. La tasa de
crecimiento es casi medio punto porcentual mas alta que la tasa de crecimiento de las regiones que
estan entre 45 y 90 minutos de distancia de las dreas metropolitanas del mismo tamafio. Ver Ahrend y
Schumann (2014) para mayores detalles.

Fuente: Ahrend, R.y A. Schumann, “Does Regional Economic Growth Depend on Proximity to Urban Centres?”, OECD Regional Development
Working Papers, No. 2014/07, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/5jz0t7fxh7wc-en.
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En el caso de la Regién Metropolitana de Nuremberg, se hizo un esfuerzo consciente para extender
el transporte publico hacia el territorio urbano con la finalidad de crear oportunidades mas faciles
para que los residentes pudieran aprovechar oportunidades de ventas minoristas y servicios mas
avanzados en el nicleo y, al mismo tiempo, motivar a los residentes urbanos para realizar viajes cortos
al campo para experimentar la naturaleza. De manera contraria, debido a que la ciudad de Praga y
su territorio rural adyacente no tenia relaciones de cooperacion, hubo restricciones al crecimiento de
Praga y se produjo un desarrollo descoordinado de viviendas y transporte.

Una importante proporcién de areas rurales (y su poblacién) estd contenida en las AFU. En particular,
cuando las regiones administrativas méas grandes son usadas para definir las dreas funcionales, como
sucede en Estados Unidos, la proporcién del territorio rural que esta inserto dentro de las areas
funcionales es bastante grande. De hecho, la proporcién de la poblacién que se encuentra en las areas
estadisticas metropolitanas (MSA por su sigla en inglés) en Estados Unidos es mayor que la proporcién
de la poblacién rural en areas que no lo son.

Figura 2.5. Las definiciones oficiales del concepto “rural” en los Estados Unidos

Distribucién porcentual de la poblacién

90 17 e Urbana - rural (tradicional)

Urbana:

Originalmente, lugares con una poblacién superior a 2.500
Ahora, area contigua que alcanza el umbral de densidad
(1.000 por milla cuadrada)

Rural: Todo lo deméas

Desventaja: Ignora las relaciones espaciales

80 A

M Rural
60 A
M Urbana

e Metropolitana — no metropolitana (Censo 1960)

40 A Metropolitana
Condados con &reas urbanizadas: Urbanizacién contigua con
30 A una poblacién superior a 50.000 (condados nucleo)
Condados con traslados sustanciales (35%) a otros condados
20 A No metropolitana: Todo lo demas

Metropolitana No metropolitana

Fuente: USDA Economic Research Service, basado en Bureau of the Census, Censo de la Poblacién de 2010 (archivos de datos y tabla de
definiciones de &reas metropolitanas de 2013).
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En las regiones intermedias, comtUnmente hay un mayor equilibrio entre las poblaciones urbana y
rural. Este equilibrio se traspasa a la economia, donde a menudo hay sinergias muy fuertes entre las
especializaciones urbanasyrurales. En el area estadistica metropolitana de Lexington, Kentucky, en Estados
Unidos, la principal ciudad, Lexington, alberga las mayores funciones de finanzas, ventas minoristas, salud
y educacion, pero las manufacturas tienden a encontrarse en los condados adyacentes, al igual que una
gran proporcién de viviendas de ingresos moderados. De manera similar, la region Geelong en Australia
tiene una ciudad y una gran area rural que esté dividida en diversos gobiernos locales auténomos. La base
tradicional de manufacturas de la ciudad esta decayendo, pero el alto valor de los atractivos naturales
y produccién agricola en el territorio rural circundante esté siendo usado para ayudar a reestructurar la
economia regional en torno a servicios avanzados. Con una alta calidad de vida, en gran parte basada en
atractivos rurales de alta calidad, es més facil atraer a los profesionales altamente calificados que Geelong
necesita para transformar su economia.

Las regiones rurales remotas también muestran fuertes interacciones entre lo urbano y lo rural. En
muchos paises de la OCDE, la mayoria del territorio rural, pero no la mayoria de la poblacién rural, se
encuentra en territorio que esta conectado de manera débil a un gran lugar urbano. No obstante, dentro
de estos territorios predominantemente rurales, existen lugares urbanos y algunos de ellos pueden ser
grandes pueblos. De manera importante, sin embargo, los lugares urbanos en estas regiones casi siempre
derivan su funcién econémica del territorio rural circundante. En estas regiones rurales mas remotas, los
lugares urbanos siguen un carril urbano mas tradicional de ser puntos de mercado para la exportacién de
la produccién rural y para la importacién de insumos necesarios para la produccion rural.

En regiones remotas pequenas, tales como Finlandia Central, existen notables problemas para
proporcionar servicios publicos de alta calidad a un costo razonable. Las comunidades individuales
son demasiado pequefias para atenderlas de manera individual y a menudo pueden estar demasiado
distanciadas para tener un sitio central Unico para una regién. En este caso, las pequenas comunidades
no sélo requieren servicios compartidos, sino que también debe ponerse atencién en encontrar maneras
innovadoras de proporcionarlos. Polonia Central representa otra regiéon altamente rural con sélo
pequenos asentamientos urbanos. Aqui, también, el desafio es organizar a gobiernos locales dispersos
para proporcionar mejores servicios publicos. En el caso de Polonia, no existe una fuerte tradicién de
cooperaciéon local y los gobiernos locales han sido histéricamente muy débiles y han tomado pocas
decisiones independientes. Esto ha complicado los esfuerzos por formar alianzas efectivas entre las areas
urbanas y rurales, pese a que la economia local esta altamente interconectada.

Un enfoque flexible funciona mejor para las politicas rurales modernas, equilibrando politicas
rurales amplias y focalizadas

Debido a que la politica rural involucra a una gran cantidad de ministerios, el marco politico deberia,
por un lado, dar coherencia a un entorno complejo de politicas y, por el otro, dar flexibilidad para abordar
las necesidades especificas de las dreas rurales. Dada la gran cantidad de ministerios y servicios publicos
que tienen responsabilidad sobre alglin aspecto de la politica rural, existe el peligro de que la politica rural
se diluya dentro de las multiples prioridades internas de estos ministerios sectoriales. Para que la politica
rural exista de manera “adecuada a su proposito”, se requiere crear un marco institucional que brinde
el contexto apropiado. La mayoria de los paises miembros de la OCDE ha seguido uno o dos enfoques al
adoptar ya sea una politica rural amplia o focalizada.

1. La politica rural amplia se refiere a los esfuerzos por influir en todas las acciones que tienen impacto
sobre las areas rurales dentro y por parte de los distintos sectores administrativos como parte del
desarrollo de la sociedad rural.

2. La politica rural focalizada incluye las medidas e instrumentos orientados especificamente al desarrollo rural.

Las politicas amplias y focalizadas pueden abordar las necesidades de la politica rural de maneras
diferentes. Las politicas amplias de desarrollo rural son aquellas que adoptan un gran diseno general
—una politica intersectorial en la practica, que intenta integrar todas las politicas. En este marco se
incluyen todas aquellas politicas y programas que fueron disefiados con otros objetivos en mente (tal vez
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sin un foco o consideraciones de lo rural) pero que tienen impactos deseados o involuntarios sobre los
habitantes y lugares rurales. En contraste, el enfoque de la “politica focalizada” o de “nicho” se refiere a
las politicas disefiadas especificamente para abordar las necesidades de las comunidades rurales (Figura
2.6). Teniendo el panorama general en mente, a menudo los esfuerzos por “abordar todas las areas de un
marco politico mas bien amplio”, tales como la politica agricola, la politica de transporte y la politica de
energia, sobrepasan las capacidades. Asi, el impulso para coordinar todas las acciones y llenar todos los
vacios tiende a generar mas inercia e inaccién que resultados concretos (OCDE, 2006a). La politica rural
demasiado focalizada da resultados, pero también corre el riesgo de estar demasiado desconectada de las
demas politicas regionales, sectoriales o regionales.

Una politica rural amplia tiende a ver las regiones rurales de manera similar a las regiones urbanas
en términos de sus oportunidades y limitantes y, mas importante aun, en términos de los tipos de
instrumentos de politica que se les proporcionan. En gran medida supone que hay poca necesidad de
una politica territorialmente especifica porque una politica nacional unica operada por cada ministerio
puede satisfacer de manera adecuada las necesidades de las personas sin importar dénde se ubiquen.
En contraste, la politica rural focalizada es inherentemente territorial por naturaleza. Supone que
existen diferencias tan fundamentales entre las regiones urbanas y rurales que una sola politica no
seria efectiva en al menos un tipo de territorio. En lugar de una sola politica uniforme, los ministerios
pueden necesitar politicas con una orientacién especifica que sean disefiadas para ser efectivas bajo
condiciones rurales.

Figura 2.6. Matriz de la OCDE para el analisis de politicas rurales

o Policias
Territorio
Regional General
Rural < Politica de nicho
\f— Plan grandioso
No-rural < / Politica regional

Fuente: OCDE (2006), The New Rural Paradigm: Policies and Governance, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264023918-en.

Diferentes paises de la OCDE aplican distintas combinaciones de politica rural amplia y focalizada
para abordar sus propias necesidades:

e E] gobierno de Espania adopté la Ley para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural. Esta ley extiende la
responsabilidad de la politica rural desde un solo actor, el Ministerio de Agricultura, al gobierno en general
(OCDE, 2009c). Con la creacion de esta “politica rural de estado”, se ha facilitado una via para coordinar
mejor los esfuerzos de la administraciéon regional y vincularlos mejor con el gobierno nacional. La institucion
nacional encargada de supervisar estos esfuerzos esta compuesta por representantes de diferentes
ministerios y un representante de cada regidn, el consejero a cargo del desarrollo rural en cada regién. La
insercion de la politica rural a nivel nacional fue clave porque Espafa tiene una estructura de gobernanza
altamente descentralizada, con regiones extremadamente auténomas. Cada region tiene vasta experiencia
con las politicas de desarrollo rural elaboradas a través de los programas LEADER y Grupos de Accién Local
(GAL). Pero el enfoque de un marco politico para la gobernanza rural a menudo estaba desconectado en los
niveles regional y nacional y generaba resultados que no eran 6ptimos (OCDE, 2009¢). La ley esencialmente
formalizé mucho de lo que ya existia en Espana, al mismo tiempo que cre6 una politica rural de estado con
supervisién a nivel nacional.
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® Inglaterra ha tratado de lograr flexibilidad mediante la adopciéon de una politica rural amplia que depende de
los programas generales de los ministerios competentes para entregar esencialmente las mismas formas de
apoyo a los lugares urbanos y rurales. Pero debido a que la Unién Europea privilegia un enfoque focalizado
para la politica rural a través de sus Fondos de Desarrollo Rural, en Gltima instancia existe un enfoque mixto
para el desarrollo rural que combina politicas amplias (que lo incorporan de manera general) y focalizadas
(el Programa de Desarrollo Rural para Inglaterra - PDRI). Sin duda, la incorporaciéon a la corriente general
equipara lorural alo urbano y mueve a lo rural mas alla de la “rogativa especial” rural negativa para enfocarse
en las contribuciones positivas de las areas rurales a la salud general de la economia regional y nacional.
Debido a que “basar las politicas sélo en las necesidades rurales” podria ensombrecer esta visién y provocar
que “las personas a cargo de elaborar politicas vean la provisién a las comunidades rurales como una
actividad marginal” y posiblemente “generen expectativas poco realistas”, en Inglaterra se prefiere limitar
las intervenciones rurales especificas al PDRI (Atterton, 2008). Ironicamente, la incorporacién a nivel general
en el contexto de Inglaterra es casi demasiado amplia y demasiado focalizada, ubicandola en un lugar que
requiere mayor clarificacién y apoyo. De este modo, en Inglaterra se generan problemas por la incapacidad
de proporcionar apoyo orientado a las areas rurales, cuya poblacién se encuentra mayoritariamente dentro
de regiones metropolitanas urbanas. Por ejemplo, si bien la eleccién de escuelas es relativamente facil de
lograr en un contexto urbano donde existen varias escuelas relativamente cercanas a cualquier casa, es una
situacion dificil en una localidad rural donde solamente hay una escuela que es accesible.

e Finlandia también ha adoptado un enfoque mixto. El Programa Nacional de Politica Rural (Maaseutupoliittinen
kokonaisohjelma) es elaborado por el Comité de Politica rural y es uno de los cuatro programas especiales
derivados de la Ley de Desarrollo Regional (602/2002). Es el principal instrumento de politica rural amplia
y, como tal, apunta a dar coherencia a las diferentes politicas sectoriales orientadas a las areas rurales.
Con revisiones cada cuatro anos, el programa contiene tanto una perspectiva estratégica como propuestas
concretas llevadas adelante por el Comité de Politica Rural. El Programa de Politica Rural incluye un
Programa de Politica Rural especial. La politica rural focalizada se refiere no sélo a los programas de la UE,
sino que también a otras actividades de la politica rural nacional y el principal instrumento de la politica
rural focalizada es el Programa de Desarrollo Nacional de Finlandia Continental 2007-2013. De este modo,
Finlandia ha logrado integrar exitosamente los programas de la UE al nticleo de su “politica rural focalizada”
y es considerado un “modelo” en muchos aspectos para otros paises de la UE, especialmente por su método
LEADER y su enfoque para incorporar fondos nacionales y otros fondos de la UE para poder cubrir toda la
zona campestre.

Definir si es mas apropiada una perspectiva amplia o focalizada dependerd en gran medida de la
mezcla del territorio rural, tal como se describi6 en la seccién anterior. También dependerd mucho de los
tipos de regiones rurales en un pais determinado:

1. Se necesitara una politica rural focalizada para aquellas areas donde una proporcion significativa de
la poblacién rural vive alejada de un centro urbano y tiene una calidad de vida y un nivel de bienestar
bastante diferentes. Las diferencias en condiciones y la separaciéon geografica hacen que sea poco
probable que los residentes rurales puedan depender de las politicas orientadas a lo urbano.

2. De manera contraria, si la mayoria de la poblacién rural habita muy cerca de un territorio urbano, de
modo que puedan aprovechar con facilidad a los proveedores de bienes y servicios urbanos, y esta bien
integrada a la economia urbana, entonces podria ser apropiada una politica rural més amplia.

En el caso de Chile, puede ser necesario un enfoque flexible que combine perspectivas amplias
y focalizadas. La falta de un marco politico de politica rural sugiere que un enfoque amplio integraria
mejor las acciones de la amplia gama de ministerios y programas que hoy en dia se enfocan en las areas
rurales. Al mismo tiempo, dada la diversa geografia y la presencia de regiones rurales remotas, algunas
de las cuales no estan plenamente integradas a una economia de mercado, un enfoque focalizado podria
abordar mejor las necesidades de estas areas.
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Debido a que el conjunto de problemas de politicas es grande y complejo y a que la naturaleza de lo
rural es altamente variable segn el problema, se requiere un enfoque flexible. La diversidad de situaciones
que se da en las areas rurales de Chile excede lo que es comun para la mayoria de los demas paises de la
OCDE. Existen al menos tres dimensiones para esta diversidad.

1. La primera es la geografica. Chile es tan largo como estrecho, lo que significa que cada regién tiene una
variabilidad climatica considerable.

2. La segunda dimension es la densidad. Algunas regiones de Chile estan dominadas por grandes centros
urbanos, otras tienen centros urbanos medianos y otras tienen solo pequenos centros urbanos.

3. La Ultima dimensién es el grado de integracién a una economia de mercado. Una vez mas, en algunas
regiones los mercados son fuertes y amplios, mientras que en otras regiones una parte significativa de
la poblacién persiste en un estado de semisubsistencia.

Sibien seria una exageraciéon decir que cada regiéon necesita una politica rural Unica, esté claro que cada
region requiere la flexibilidad para alinear las prioridades rurales nacionales con las necesidades regionales.

Debido a que la situacién rural varia considerablemente sobre la base del grado de proximidad a los
centros urbanos, la politica rural tiene que incorporar estas situaciones para ser efectiva. En algunos
lugares de Chile todavia se necesita apoyo para acercar a las personas a una economia de mercado, pero
la recurrencia de dicho problema es menor. En muchos lugares de Chile existen desigualdades reales en
términos del acceso a servicios basicos de salud y educacién que generan costos no sélo para las personas
afectadas sino que para todo el pais. En muchos lugares de Chile fuera de las grandes ciudades existen
fuertes vinculos entre la produccién primaria en areas rurales y procesamiento de primera etapa en areas
urbanas cercanas que actualmente no estadn siendo reconocidos en la politica de desarrollo territorial.
En las grandes areas urbanas existen flujos permanentes de recepciéon de personas que migran desde
areas rurales que, en muchos casos, tienen dificultades para encontrar empleo y vivienda adecuados en
la ciudad.

El tener una politica rural focalizada que carezca de flexibilidad también es problematico. Sila definicién
de lo rural es excesivamente restrictiva, la politica sélo se aplica en ciertas areas. Sin embargo, incluso
en areas que podrian satisfacer una definicién de lo rural, los tipos de politicas que son valiosas podrian
variar considerablemente entre las regiones. Por ejemplo, en México, la politica rural para proporcionar
agua para riego que es efectiva en el humedo sur, donde hay abundancia de agua, puede no tener mucho
sentido en el norte arido. Pero si existe solamente una politica nacional, estara orientada al grupo de
clientes mas grande y tendra como resultado una considerable ineficiencia.

Politicas rurales en Chile y su potencial

Gran parte del campo chileno ha experimentado, durante al menos 20 anos, un proceso de despoblacién
y desertificacién socioeconémica, particularmente en las comunas rurales més pequenas (en términos
de poblacién) y con menor densidad de poblacién. La poblacién rural abandona las areas rurales para
irse a centros regionales, debido a que la estructura de la poblaciéon rural es dispersa y débil y es dificil
retener las oleadas de emigracién desde los pueblos de pequetios mercados que no tienen suficiente
abastecimiento de servicios y comodidades. Un porcentaje relevante del éxodo rural va a Santiago. La
emigracién internacional por su parte, no es relevante .

Pese a estas oleadas de emigracién, el campo chileno esté lejos de ser irrelevante desde el punto de
vista territorial. Por un lado, la diversidad de areas rurales contiene y retiene ventajas competitivas que
deben ser evaluadas apropiadamente e incluidas en la estrategia y politica regional. Por otro lado, lo que
se considera “rural” en Chile abarca la gran mayoria del pais en términos de territorio y es el lugar donde
ocurre una parte crucial de la actividad econémica.
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Mucha de la actividad econdémica que se desarrolla y depende del campo chileno ignora la realidad
de las comunidades rurales. La peculiar configuracién geografica del pais no ayuda mucho, porque las
restricciones impuestas por la geomorfologia se convierten en grandes impedimentos para un acceso
adecuado a servicios de interés general (SIG), particularmente aquellos que dependen de las reglas de
mercado. En todo caso, multiples fuentes entrevistadas durante la misiéon concordaron en que existe una
fuerte, pero insuficiente, accién institucional por parte del gobierno central a favor de los servicios rurales,
como algo esencial para asegurar la poblacién y la actividad econémica en el mecanismo rural.

Sin volver al tema de la definicién de lo “rural”, es importante notar que no existe una definicién clara
y que lo rural, en la mayoria de los casos y para la mayoria de los actores interesados e instituciones, es
“aquello que no es urbano”. Cada ministerio tiene su propia definicién de lo “rural”. El Instituto Nacional
de Estadisticas tiene la definicién que mas se utiliza, enfocada en la poblacién total de cada comuna.
Si bien esta definicién responde al concepto tradicional de ruralidad, no parece para nada ajustada al
dinamismo y los vinculos funcionales actuales del territorio (ver Capitulo 1).

La accion publica en las areas rurales estd mayoritariamente segmentada y fragmentada. El dominio
tradicional de la agricultura y la minerfa como las actividades econdmicas “rurales” fundamentales en
el campo chileno explica la predominancia de los respectivos ministerios de Agricultura y Mineria. Estos
ministerios ejercen una accién sectorial y parcial en la que las areas rurales adquieren relevancia en
términos de materias primas y alimento para el consumo doméstico y la exportacién. Sin embargo, no
existe una accién coordinada en las areas rurales que pueda prestar atencién a las necesidades de las
comunidades rurales desde la perspectiva del desarrollo sostenible, para asegurar que las areas rurales
puedan continuar ofreciendo riqueza, al mismo tiempo que trabajan para lograr la sostenibilidad general
de lo rural.

El concepto tradicional de lo “rural”, visto como siendo residual, de segunda clase, poco importante en
términos de poblacién, etc., explica la opinién generalizada de que “no vale la pena” establecer un comité
interministerial que desarrolle una politica y acciones coordinadas en las areas rurales para satisfacer las
necesidades y lograr las metas del Chile rural. También hay un tema fundamental de gobernanza, que
comienza a nivel de los ministerios y requiere la transferencia de una parte del poder o una competencia
por €l para beneficiar acciones integradas horizontal y verticalmente.

Actualmente, Chile carece de una politica rural formal en el sentido utilizado por la OCDE -es decir,
con un enfoque territorial integral para el desarrollo de las regiones rurales de un pafs. Chile tiene un
complemento de politicas sectoriales para aquellos sectores méas comunes en las areas rurales, actividades
basadas en los recursos naturales, y tiene politicas especificas para proporcionar atenciéon de servicios
publicos en areas rurales. Esto sugiere que Chile ya tiene en operacion muchos de los componentes
necesarios para una politica rural. Sin embargo, la integracién de varias politicas sectoriales en una
politica rural es complicada debido a la actual distincién que se hace en Chile entre las empresas que
tienen un tamano comercial y estan plenamente integradas en los mercados nacional e internacional y
las pequefas empresas, posiblemente de semisubsistencia, que solamente estan integradas de manera
débil en los mercados.

Chile actualmente identifica su politica rural con la atencién a estas empresas mas pequenas y con
viviendas en asentamientos pequenios y remotos. Debido a que Chile adopta una definicién extensiva de
lo rural que se basa en el tamano del asentamiento, con un umbral de 2.000 habitantes, y luego incluye
una zona de amortiguaciéon de tierra rural adyacente como parte del asentamiento, el rol de lo rural en
la economia y la sociedad es marginalizado. En consecuencia, s6lo los asentamientos mas pequenos en
regiones escasamente pobladas son considerados rurales. No es de sorprender que los niveles de pobreza
en las areas rurales, segiin esta definicién oficial, sean significativamente mas altos que bajo cualquier
definicién corregida que considere aspectos mas amplios de la ruralidad (ver Capitulo 1).
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Esto tiene como resultado que Chile adopte una definicién conceptual de lo rural como abarcando
aquellos lugares, empresas y viviendas que requieren intervenciones especificas para conectarlos mejor
con los mercados y el territorio urbano. La politica rural actualmente se centra en proporcionar recursos
para las empresas y viviendas objetivo con la finalidad de mejorar sus capacidades y lograr una mejor
integracién. En el caso de las empresas, esto involucra hacer inversiones para incrementar la produccién
para lograr un tamano comercial minimo y en el caso de las viviendas significa mejorar capacidad ya sea
para mejorar las oportunidades de empleo local o para reubicar a las personas en otra regiéon donde hay
mas trabajos y estos son més atractivos.

Dado el hecho de que una proporcién significativa de la poblacién nacional atin no esta plenamente
integrada a la economia y sociedad nacionales, este foco es apropiado. Pero es un enfoque de politica que
implica que la necesidad de la politica rural desaparecera una vez que se complete la integracién. Sin
embargo, la experiencia de los demas paises de la OCDE es que la integracién plena de la poblacién a la
economia nacional no elimina la necesidad de una politica rural distintiva. El problema del desarrollo
rural persiste, pero tiene un foco diferente.

A partir del enfoque actual de Chile de centrarse en sectores especificos, surge el problema de la
coordinaciéon. Claramente, los sectores estan interrelacionados. Un ejemplo apremiante es la competencia
por el agua entre la minerfa y la agricultura en las regiones del norte y en las regiones del sur. Esto
también involucra a la Direccién General de Aguas del Ministerio de Obras Publicas y al Ministerio del
Medio Ambiente. Si bien Chile ha creado una serie de comités interministeriales para lidiar con problemas
transversales como éste, estos importantes problemas son mas dificiles de resolver por la ausencia de una
politica integral de desarrollo rural que genere un marco para manejar los conflictos.

Ademas de lograr una mejor integracién en las politicas rurales, la implementacién de un enfoque
de politica moderna de desarrollo rural en el contexto chileno puede ayudar a sus regiones rurales a
aprovechar su potencial de crecimiento (ver seccién subsiguiente), aliviar desigualdades, integrar mejor
a las regiones rurales y urbanas y ayudar a lograr las metas nacionales. Un enfoque de politica moderna
de desarrollo rural, basado en los tres marcos descritos en la seccidén anterior, contiene diez pilares clave
(Tabla 2.3). La siguiente seccién describe los principales sectores rurales en Chile e identifica posibles
areas con potencial de crecimiento. Un enfoque de politica moderna de desarrollo rural puede ser una
herramienta efectiva para aprovechar el potencial de crecimiento de las regiones chilenas.

Tabla 2.3. Pilares de las politicas modernas de desarrollo rural

Marcos Principales pilares
1. Innovacién
Promover crecimiento: 2. Capital humano
Las regiones tienen potencial de crecimiento 3. Infraestructura/conectividad

4. Creacion y expansion de empresas

5. Competitividad y valorizacion de los bienes rurales
6. Diversidad econdmica, involucrando a sectores de la economia rural mas alla de la agricultura
7. Foco en la inversion por sobre un enfoque de subsidios
8. Enfoque integral
9. Regiones rurales que estan cercanas a regiones urbanas, pensar en un desarrollo integral
Vinculos entre lo urbano y lo rural 10. Manejar los recursos naturales de manera sostenible es importante tanto para las poblaciones
rurales como urbanas, para la produccion de recursos primarios y de servicios ambientales.

Nuevo Paradigma Rural

Agricultura

La agricultura sigue siendo un sector clave para Chile , desarrollado en el ambieto, y tal vez sea
la mayor demostraciéon de la naturaleza binaria del actual entorno politico para las regiones rurales.
Algunas partes de la agricultura chilena son competitivas a nivel global, tal como lo demuestra el 13,4% de
participacion de las exportaciones totales en 2011, que es mucho mas alto que en la mayoria de los paises
de la OCDE (OCDE, 2013c). Chile es por cierto el exportador lider de uvas de mesa, arandanos, ciruelas y
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manzanas secas; el segundo mas grande exportador de paltas, frambuesas congeladas, ciruelas pasas,
jugo de manzana y el tercer principal exportador de kiwis. La produccién agricola en Chile tiene un fuerte
componente geografico. Debido a la gran variedad de condiciones geograficas y climéticas, la produccién
esta muy diferenciada geograficamente (Figura 2.7).

Figura 2.7. Produccién agricola en regiones chilenas

Norte
- Horticultura
Ganado camélico

Atacama y Elqui

" Produccién de fruta fresca
Produccién de licor (pisco)
Ganado caprino/queso

Valle Central

.-+ Fruta fresca y horticultura
Produccién de vino
Cultivos anuales

Centro - Sur

Cultivos anuales/fruta fresca
Produccién de vino
Silvicultura

Sur: La Frontera

" Cereales

Ganado: crianza y engorda
Silvicultura

.. La Zona de los Lagos
Ganado: vacuno y produccién de
lacteos silvicultura

Extremo Sur:
Produccién de ovejas
Silvicultura

Nota: Este mapa sélo tiene un propédsito ilustrativo y esté hecho sin perjuicio al estatus de o la soberania sobre cualquier territorio cubierto en
el mapa. Fuente: Ministerio de Agricultura de Chile (ODEPA).

Una cantidad relativamente pequena de grandes predios ha adoptado tecnologia de clase mundial y
compite en mercados internacionales con muy poco apoyo publico. Estos predios proporcionan empleo
directo considerable porque se concentran en los sectores de horticultura y vegetales y también dan
grandes oportunidades de empleo en el procesamiento de estos cultivos a trabajadores con bajas
calificaciones. Por otro lado, todavia existen muchas viviendas agricolas que viven en la extrema pobreza
con solamente un débil vinculo a la economia de mercado. Estas son el foco de las principales iniciativas
de politicas agricolas en Chile. Todavia hay espacio para integrar mejor esta economia dual por medio de
un foco en mejorar la competitividad de los pequenios agricultores, a través de programas de asistencia
técnica que apunten a sus capacidades y los acerquen a la tecnologia y al conocimiento de negocios
necesario para competir en los mercados internacionales.
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El principal servicio publico que apoya a los agricultores, INDAP, esta restringido a atender solamente
a productores de pequena escala con el doble objetivo de mejorar sus niveles de ingreso —a través de
asistencia técnica, inversion y subsidios a los insumos- y proporcionar apoyo técnico y de inversion a largo
plazo para llevar a estos productores a un punto en el que sus predios sean unidades comerciales viables.
A pesar de esto, una cantidad significativa de los predios atendidas por INDAP no lograra esta meta, lo
que hace crucial el diversificar la economia rural para proporcionar méas oportunidades de empleo no
relacionadas con la agricultura. El empleo no agricola puede permitir a los pequenos predios tener la
oportunidad de permanecer ligados a la agricultura al mismo tiempo que obtienen la mayoria de sus
ingresos de otras actividades.

Cuadro 2.7. Agricultura de tiempo parcial

Sibien la idea tipica de la agricultura sigue siendo una situacién donde una pareja trabaja a tiempo
completo en su predio con la ayuda de sus hijos, la gran mayoria de las viviendas agricolas en los
paises de la OCDE se dedican a la agricultura de tiempo parcial. En la mayoria de los paises, la vivienda
agricola promedio gana mas dinero de sus actividades no agricolas que de sus actividades agricolas
(ver Figura abajo). A menos que existan politicas nacionales especificas, tales como en Francia y
Alemania, que desincentivan la agricultura de tiempo parcial, incluso los predios mas grandes de
tamano comercial tienen a tener algun tipo de ingreso no ligado a la agricultura. Para los pequenos
predios que no pueden producir un volumen suficiente de productos primarios agricolas para generar
ingresos suficiente para proporcionar un buen estandar de vida, la posibilidad de ingresos no ligados a
lo agricola representa una alternativa para evitar la pobreza o el abandono de la agricultura.

Participacién del ingreso agricola en el ingreso total de viviendas agricolas desde
mediados de la década de 1980 hasta finales de la década de 1990

m mid-80s omid-90s mlate-90s

% 100 4

50 +

25 A

Australia
Austria
Bélgica
Canada
Dinamarca
Finlandia
Francia
Germania
Grecia
Hungria
Irlanda
Italia

Japon
Corea
Paises Bajos
Noruega
Portugal
Espafia
Suecia 1
Suiza
Turquia 2
Reino Unido
Estados Unidos

Fuente: Célculos basados en las estadisticas nacionales y la base de datos EUROSTAT (Eurostat, 1999 y 2002).

El ingreso no agricola cumple multiples roles en la vivienda agricola. Brinda una fuente de ingresos
que puede ser usada para financiar inversiones en el predio que no pueden ser costeadas solamente
con los ingresos del predio. Entrega ingresos suplementarios para hogar donde el predio no tiene la
capacidad de satisfacer las necesidades del hogar. Proporciona importantes funciones de manejo de
riesgo, debido a que el ingreso no agricola no esta correlacionado con el ingreso agricola, que presenta
una alta variabilidad. Finalmente, el ingreso no agricola puede ofrecer importantes conexiones sociales
a las familias agricolas que de otro modo podrian estar relativamente aisladas.
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Pero la posibilidad de obtener ingresos no agricolas depende de acciones de desarrollo rural més
amplias. La diversificacién de la economia rural més alla de lo agricola brinda un conjunto méas amplio
de oportunidades de empleo que pueden ser fuentes de ingreso para los agricultores y para otros
residentes locales. En particular, donde los predios son pequefios y tienen una baja productividad, a
menudo la mejor manera de aumentar el ingreso de la vivienda agricola es proporcionar una fuente
alternativa de empleo de tiempo parcial a través del desarrollo rural, en lugar de otorgar subsidios
agricolas.

Desde la perspectiva de una comunidad o regién rural, la diversificacién hacia actividades tales
como las manufacturas, el turismo y la produccién de energfa brinda importantes beneficios de
estabilizacién de los ingresos y el empleo, ademéas de nuevos trabajos e ingresos. En particular, el
conectar a los agricultores con oportunidades no agricolas puede tener un beneficio mutuo cuando
ambas partes estan interesadas en tener empleo estacional o parcial. Mediante la combinacién de
multiples actividades de tiempo parcial, una vivienda agricola puede tener un ingreso que sea al
mismo tiempo més alto y mas estable del que obtiene solamente con el predio.

INDAP también mantiene un programa distintivo para apoyar la expansién de la agricultura por parte
de la poblacién indigena en regiones donde tienen una presencia significativa. INDAP brinda a las familias
de pueblos originarios que trabajan en la agricultura y a aquellas que se beneficiaron por la compra
de tierras apoyo técnico y acceso al conjunto completo de programas de apoyo disponibles para otros
agricultores de pequenia escala. La Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena apoya la compra de
tierras agricolas por parte de los pueblos originarios.

INDAP es una de las organizaciones clave del Ministerio de Agricultura en términos de politica rural.
Su misién se centra en crear capacidad y apoyar acciones para promover el desarrollo sustentable de
la agricultura de pequena escala de manera similar a un servicio de extensién agricola. Sin embargo, el
servicio esta limitado por ley a los predios mas pequenos y, por lo tanto, todo el complejo de negocios
agricolas queda fuera del &mbito de accién de INDAP. La principal fortaleza de INDAP es su presencia
territorial, con 122 oficinas en todo Chile. La presencia de INDAP es una referencia esencial no sélo para
los pequenos agricultores, sino que también para numerosos grupos econdémicos y sociales que operan
en las areas rurales y constituyen una gran parte de su capital territorial. En la propuesta de una accién
institucional méas coordinada en las areas rurales, INDAP tiene un rol clave que cumplir debido a su
extensa red y a que tiene el potencial de mejorar las formas verticales de gobernanza en multiples niveles
e integrar mas la participacién local en otros dominios sectoriales.

Existe el potencial de vincular la agricultura a otros sectores. El Ministerio de Agricultura promueve
la agricultura, sin explorar las posibilidades y potenciales asociados al impulso de las relaciones entre
las actividades y los actores econémicos (al menos de manera formal). Algunos programas mas nuevos
se centran en la creacién de valor agregado en las empresas agricolas (por ejemplo, turismo basado en la
agricultura, etc.), pero las acciones del ministerio estan confinadas al sector agricola, hasta ahora con una
limitada integracién con otras dimensiones de lo rural.

Actualmente existe apoyo directo limitado para los grandes predios. De hecho, Chile es visto por la
OCDE como uno de los pocos paises que no distorsiona el sector agricola con una variedad de subsidios. El
apoyo efectivo a los grandes predios se entrega principalmente de maneras indirectas a través de:

® 13 construccién de represas y canales de distribucion primaria que brindan agua de riego necesaria para un
clima semiarido.

® Chile, aligual que otros paises de la OCDE, entrega apoyo extensivo a la investigacion agricola, que beneficia a
todos los agricultores, pero en particular a los predios de tamano comercial que tienen una mejor capacidad
para adoptar nuevas tecnologias.
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e Elultimo gran beneficio para los grandes predios es un amplio programa de promociéon de exportaciones que
no esté dedicado especificamente a la agricultura pero que brinda claros beneficios a aquellos predios que
tienen la capacidad para competir en mercados de exportacion.

La Sociedad Nacional de Agricultura (SNA), que opera desde 1838, es una organizacién gremial
compuesta por agricultores, asociaciones agricolas y empresas de negocios. Sus principales acciones
son administrar, por un lado, 17 liceos de la modalidad Técnico Profesional y, por otro lado, los recursos
publicos dedicados a la promocién de la innovacién y el desarrollo productivo en el dmbito de la
agricultura mediante la Corporacién de Desarrollo Social del Sector Rural (CODESSER), a través de sus
27 oficinas regionales. Mayoritariamente administra recursos de CORFO. Los objetivos clave de la SNA
son promover la colaboraciéon y las relaciones entre los socios para generar economias de escala y masa
critica, mejorando la innovacién orientada a reducir la brecha tecnolégica en las areas rurales mediante la
modernizacién de la agricultura de subsistencia, el mejoramiento del acceso al crédito, la promociéon del
cambio cultural, el mejoramiento de la integracién institucional de pequenios y medianos agricultores, asi
como del estandar de vida en las areas rurales. El principal desafio identificado por la SNA en las politicas
rurales es la necesidad de adaptar mejor los recursos publicos dedicados a las areas rurales de modo que
puedan satisfacer las necesidades locales en los ambitos de la educacién, la innovacién, la accesibilidad
y la provisién de servicios. Esto requerird mayores niveles de involucramiento y participaciéon local con
enfoques top-down.

En resumen, esta seccion resalta el modelo agricola bimodal: uno compuesto por pequenos agricultores
y el otro por grandes exportadores agricolas. En el primero, las politicas son de subsistencia, mientras que
en el Gltimo son muy sectoriales y sélo se centran en el sector agricola con una integraciéon limitada a otros
dominios, de modo que operan como silos. El Ministerio de Agricultura tiene dos programas separados
para estos ambitos respectivos, ambos con poca conexioén entre si.

Pesca y acuicultura

Chile tiene un fuerte sector de acuicultura y pesca. Durante la illtima década, el valor de las exportaciones
de productos de acuicultura y pesca ha incrementado gradualmente (Figura 2.8). Actualmente, Chile es el
principal exportador de trucha y el segundo productor mas grande de salmén.

Figura 2.8. Exportaciones de acuicultura y pesca, 2000-2012 (millones de USD)
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Fuente: Gobierno de Chile, Subsecretaria de Pesca y Acuicultura.
En Chile existen distintas politicas de pesca: i) la pesca artesanal de pequena escala que es considerada

parte del paquete de politicas de desarrollo rural; ii) la pesca industrial y iii) la acuicultura, principalmente
la produccién del salmén atléntico en las regiones mas al sur. Tanto los componentes comerciales como de
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acuicultura son industrias rurales, pero estan regulados, segin parece, con poco sentido de su naturaleza
rural. En contraste, a la pesca artesanal se le proporciona un area de pesca protegida y esté restringida
a empresas de pequena escala. Esto refleja una creencia de que la pesca artesanal tiene, ademaés del
valor econdmico, valores sociales y culturales, mientras que la pesca comercial solamente tiene valor
econémico.

La pesca artesanal es de gran importancia para la economia chilena y en particular para las areas
rurales y costeras. Es un sector heterogéneo, compuesto por tres grupos principales, en los cuales se
aplican diferentes controles: el grupo que opera sin embarcaciones, el que tiene embarcaciones de hasta
12 metros y el que trabaja con embarcaciones con esloras entre 12 y 18 metros. El apoyo gubernamental
sélo se entrega a las personas registradas en la pesca artesanal. La pesca artesanal también es un elemento
importante en las politicas de apoyo a los pueblos originarios. Existen areas especificas asignadas para su
uso exclusivo. Para poder participar en la pesca artesanal, deben usarse embarcaciones con una eslora
maxima de 18. La pesca artesanal tiene derechos exclusivos sobre las primeras cinco millas nauticas de
la costa. Ademas, en la primera milla nautica sélo se permite el uso de embarcaciones con una eslora
maxima de 12 metros. La pesca comercial se practica mas alléa del limite de las cinco millas y opera bajo
un conjunto diferente de regulaciones.

Una pequena cantidad de empresas pesqueras comerciales usan flotas de barcos relativamente
modernos con tripulaciones pequenas, mientras que la pesca artesanal cercana a la costa se basa en
una gran cantidad de pescadores que son principalmente empresarios individuales, muchos de ellos sin
embarcaciones propias. La mitad de la poblacién silvestre es capturada por la pesca comercial y la otra
mitad por la artesanal. Esto refleja una participaciéon decreciente de la captura por parte de las flotas
comerciales y una captura creciente por parte de los pescadores artesanales. Las politicas gubernamentales
y los cambios en la regulacién de la participacion de los diferentes sectores en la pesca son en parte
responsables por el incremento de la captura por parte de los pescadores artesanales. Tanto los sectores
artesanal e industrial tienen necesidades y desafios diferentes. Si bien son manejados con un mismo
conjunto de reglas, las normas de vigilancia y control tienen distintos niveles de requisitos. En ambos
casos, el valor y el volumen de la captura estan decayendo debido al agotamiento de las poblaciones, lo
que sugiere que se puede mejorar el actual enfoque de manejo.

Tal como en muchos otros paises, la pesca artesanal sigue siendo un problema dificil y las actuales
politicas hasta ahora no han logrado lidiar con la sobreexplotacién de la pesca de recursos costeros o
proporcionar fuentes de ingresos estables a las poblaciones costeras. Segin los datos del Registro Pesquero
Artesanal, hay 13.000 embarcaciones y 86.000 pescadores artesanales registrados. Los pescadores
artesanales se organizan en distintos niveles de organizaciéon, ya sean local, regional o nacional. La
participacién de los pescadores artesanales organizados en el manejo de los recursos pesqueros se hace
a través del Consejo Nacional de Pesca, los consejos zonales de pesca y diferentes comités de manejo.
El sector tiene una larga tradicién de asociaciones gremiales, cooperativas y asociaciones sindicales
involucradas en la integracién horizontal y vertical. La existencia de estas organizaciones se debe en gran
parte a la politica gubernamental de dialogar e implementar politicas sobre la base de la asociatividad
mas que la individualidad.

Chile, como muchos otros paises, no ha encontrado una manera efectiva de manejar sus poblaciones
de peces. Si bien existen instrumentos de coordinacién (comités interministeriales, consejos de ministros,
etc.), la gran cantidad de asociaciones y actores interesados genera un alto grado de fragmentacion en
la implementacién de politicas a nivel nacional, con un importante vacio de conocimiento e integracion
de una amplia gama de acciones. Los ministerios nacionales en gran medida operan con lineamientos de
prioridades nacionales, pero existen dificultades para implementarlas a niveles mas bajos de gobierno,
como el regional y el local. Debido al alto grado de variabilidad de condiciones tanto entre las zonas de
pesca como en la variabilidad anual, una estructura de manejo centralizada siempre enfrentarad grandes
desafios. El delegar autoridad a los niveles locales puede abordar algunos de estos temas. Sin embargo,
también generara una serie de desafios como resultado de la falta de capacidad a nivel local, el potencial
para la captura reglamentaria y la falta de integracién de politicas.

ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE 119



CAPITULO 2

La acuicultura es un sector de rapido crecimiento en Chile. Actualmente, el pais es de los lideres
globales en acuicultura, con tres zonas de produccién distintivas en las regiones mas surefias. El principal
producto es el salmén atlantico, pero también se producen otras especies. La acuicultura hoy en dia crea
tantos trabajos como la pesca artesanal y brinda mejores sueldos y empleo de tiempo completo en el
cultivo y el procesamiento de pescado. En las dos regiones donde se concentra la produccién de salmoén,
la acuicultura es la principal fuente de ingreso regional.

La historia del cultivo de salmén en Chile pone de relieve los beneficios potenciales de un enfoque
territorial integral para el desarrollo rural de Chile. El extremo sur de Chile es un &rea sensible y un
gran destino turistico internacional. Si bien no hay razén para que no se pueda integrar la acuicultura a
planes de manejo junto con el turismo, si requiere que las politicas sean coordinadas. En el caso de Chile,
la produccién de salmoén ha estado altamente concentrada, con granjas muy cercanas entre si. Esto no
solamente contribuy6 a precipitar una crisis en la produccién de la industria del salmon por la rapida
dispersiéon de una enfermedad entre 2007 y 2008, sino que también genera un alto nivel de estrés en el
medio ambiente cercano, lo que podria llevar a otros problemas con las especies nativas. La acuicultura
esta bien integrada a nivel interno, pero no esta muy bien vinculada al mundo mas amplio fuera de su
sector. Un enfoque holistico tendria el potencial de vincular mejor la acuicultura con otros sectores. Esto
requerira mejorar la innovacioén, las capacidades empresariales y los vinculos entre lo urbano y lo rural.
En cuanto a esto Gltimo, debido a que el conocimiento y la experiencia comtinmente se encuentran en las
ciudades, una mejor vinculacién entre lo urbano y lo rural podria transferirlas al sector de la acuicultura.

En resumen, la acuicultura y la pesca constituyen un sector importante para Chile con gran presencia
internacional. También es un sector importante para muchas regiones rurales de Chile en términos de
efecto en el empleo. La alta concentracién de actividades ligadas al salmoén en algunas comunidades
y los peligros de las actividades de desplazamiento ocasionadas por enfermedades representa una
vulnerabilidad para algunas areas rurales. Esto requiere un enfoque de politica flexible que necesita
integrar diversos programas sectoriales. Debido a los riesgos de dispersién de enfermedades, las granjas de
cultivo de salmén deben seguir una hoja de ruta geografica bien planificada. Esto ha obligado a desplazar
granjas a nuevas ubicaciones, lo que genera desafios en cuanto a proporcionar infraestructura y trabajo
a las nuevas areas en cortos periodos. También existen desafios generados por la necesidad de abordar
la vulnerabilidad de las areas desplazadas. El sector artesanal, con una gran cantidad de asociaciones y
organizaciones, presenta dificultades de coordinacién. Los lineamientos nacionales tienden a enfrentar
dificultades de implementacién a niveles mas bajos. Finalmente, una dimensién crucial para el desarrollo
a largo plazo es el fomento del desarrollo sostenible del sector de la pesca y la acuicultura.

Silvicultura

Chile es un gran exportador de productos madereros, principalmente de las regiones del sur y centro del
pais. Si bien la mayoria de la cubierta forestal de Chile esta compuesta por especies nativas, las principales
especies comerciales son el pino y el eucalipto, que estan siendo producidas cada vez mas en plantaciones
intensivas (Figura 2.9). Los principales productos de exportacién tienen un procesamiento minimo y
consisten en madera, pulpa y chips de madera. Sin embargo, ha habido un aumento constante de productos
de madera con mayor procesamiento que ofrecen mejores trabajos y sueldos mas altos. Estas empresas
estan principalmente ubicadas en pequenos pueblos y ciudades cercanas a los grandes aserraderos. Los
productos forestales son actualmente la segunda fuente méas grande de ingresos por exportaciones luego
de la mineria. La silvicultura también es un gran sector generador de empleo, particularmente en el sur
del pais. La cubierta forestal ha incrementado con el tiempo, principalmente por la conversion de tierras
agricolas marginales que no tienen acceso a agua de riego en plantaciones forestales.

Tal como sucede con otros sectores basados en los recursos naturales, la industria forestal esta
segmentada en operaciones pequenas, semicomerciales subsidiadas y empresas madereras de gran escala
que son competitivas a nivel global. Los subsidios inicialmente se entregaban para establecer plantaciones
en 1974, pero en 1998 se extendieron a los productores madereros de pequena escala. El sector comercial de

120 ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE



CAPITULO 2

Chile se beneficia de: el rapido crecimiento de los arboles, bajos costos de mano de obra, mercadeo global
agresivo, un fuerte sistema de transporte con facil acceso a los puertos y la adopcién de tecnologia moderna.

Figura 2.9. Distribucién de bosques en las regiones TL2 de Chile
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Existe la necesidad de coordinar una amplia gama de instituciones publicas involucradas en el
fomento de la silvicultura y en mejorar la interconexién entre la silvicultura y otros sectores y actividades
econémicas relacionados. Al menos cinco instituciones publicas tienen una relaciéon directa con el
fomento y el desarrollo de la silvicultura: la Corporacién Nacional Forestal (CONAF); la Fundacién para la
Innovacién Agraria (FIA); el Instituto Forestal de Chile (INFOR); el Ministerio del Medio Ambiente y —para
el fomento econdmico y programas de desarrollo- la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO).
Ademas, el desarrollo forestal tiene impactos en, e interactia con, otros sectores econémicos de las areas
rurales, tales como la agricultura, la ganaderia o el turismo. Todos ellos hacen que sea particularmente
relevante la coordinacién interinstitucional (ver Capitulo 3) y la integracién del fomento de este sector
dentro de una politica amplia para el desarrollo rural.

Es clave promover el desarrollo sostenible del sector forestal para el desarrollo econémico a largo plazo.

Tal como se ha mencionado, la silvicultura es un sector econémico importante y una fuente principal de
empleo en algunas localidades rurales en el sur de Chile. Sin embargo, es clave llevar a cabo el fomento
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de este sector con un enfoque de desarrollo sostenible para poder alcanzar un desarrollo econémico
y social generalizado en el pais. El rapido desarrollo econémico que ha experimentado Chile durante
las ultimas dos décadas ha producido presiones sobre los recursos naturales. El auge de la mineria, la
silvicultura y la acuicultura han contribuido a la contaminacién del aire, el agua y el suelo (OCDE, 2011a).
Al mismo tiempo, la deforestacién y la conversién de bosques nativos en plantaciones hicieron que
surgiera preocupacién acerca de la sostenibilidad a largo plazo de las economias locales rurales en las
regiones centrales y, especialmente, en las del sur del pais. El bosque nativo ofrece una gama de servicios
y bienes ecosistémicos, ademés de una mejor retencion del agua, y es la fuente de actividades econémicas
que son fundamentales para asegurar la sostenibilidad econémica y la diversidad en las regiones de Chile
(Cuadro 2.8). La conversion del bosque nativo a plantaciones esta bajo escrutinio por parte del servicio
publico correspondiente (CONAF).

Cuadro 2.8. Los bosques nativos y la sostenibilidad econémica en Chile

Una investigacién realizada por la Universidad Austral de Chile, en Valdivia, revela la importancia
de la conservacién del bosque nativo para la sostenibilidad econémica del sur de Chile. El bosque
nativo apoya funciones ecolégicas fundamentales, que proporcionan una gama de servicios y bienes
ecosistémicos, tales como la conservaciéon de la diversidad biolégica, una mejor retenciéon del agua, la
mantencién de la fertilidad del suelo, la provisién de agua para consumo humano y oportunidades para
el turismo basado en la naturaleza, entre otros. Los bosques nativos cumplen un rol clave al almacenar
y liberar gradualmente el agua, que es la base de actividades econémicas importantes en el sur del
pais, incluyendo la agricultura, el cultivo de salmones, la pesca recreativa y el turismo. La presencia
de los bosques nativos en las cuencas hidrogréaficas es particularmente crucial para mantener los
caudales durante el verano y el oxigeno disuelto asociado en fiordos y estuarios por sobre los valores
minimos necesarios para la produccién de salmoén. El mal manejo de este sector en el pasado degradé
los bosques nativos, reduciendo la disponibilidad de agua en las regiones forestales. Esto tuvo un
impacto negativo en las comunidades rurales y provocé un estrés adicional a los problemas de pobreza
y emigracion en estas areas.

Fuente: Lara, A. et al. (2003), “Componentes cientificos clave para una politica nacional sobre usos, servicios y conservacién de los bosques
nativos Chilenos”, Universidad Austral de Chile, Valdivia.

La aprobacién, en 2008, de la Ley sobre Recuperaciéon del Bosque Nativo y Fomento Forestal y
regulaciones ambientales méas fuertes son pasos positivos en miras a alcanzar un equilibrio justo entre
el desarrollo de la silvicultura y la conservacién de la rica diversidad biolégica del pais. Los ejemplos
de paises de la OCDE como Finlandia o Suecia muestran que un sector forestal fuerte es, y deberia ser,
compatible con la proteccién del medio ambiente y la diversidad biologica del pais.

En resumen, el sector forestal es un gran empleador para una serie de regiones rurales del sur. La
silvicultura también tiene un potencial para mejorar las actividades de innovacién y avanzar hacia
arriba en la cadena de valor agregado mediante la elaboracién de productos madereros procesados y la
exploracién de potenciales vinculos con otros sectores tales como la energia renovable. Existen varias
instituciones nacionales que manejan politicas relacionadas con la silvicultura. Hay una necesidad de
equilibrar y reconciliar las preocupaciones econdémicas con las ambientales.

Mineria

El sector minero es un factor impulsor clave para la economia chilena, representando el 12% del PIB
nacional, el 59% del total de exportaciones (Figura 2.10) y el 21,7% de la recaudaciéon fiscal en 2012. El
sector esta dominado por el cobre, pero hay yacimientos significativos de oro, plata, molibdeno y carbén. El
sector minero tiene tres elementos principales: minas de propiedad estatal, principalmente Codelco que
es la empresa minera mas grande de Chile; empresas mineras multinacionales y un grupo de minas de
propiedad local y de escalas pequefia y mediana que aportan el 8% de la produccién. La mineria domina
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las tres regiones mas nortinas de Chile, pero brinda relativamente pocos empleos debido a su tecnologia
productiva que ocupa una gran cantidad de capital. Sin embargo, estos son trabajos bien remunerados
que hoy en dia en muchos casos requieren calificaciones formales.

Figura 2.10. El sector minero en Chile, 2012
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Fuente: Banco Central de Chile, 2013.

Las actividades mineras de Chile estan ubicadas geograficamente cerca de los principales yacimientos
de cobre. De hecho, aproximadamente el 25% de los yacimientos de cobre se encuentran en la regién de
Atacama en el norte de Chile, aunque la mayor parte del procesamiento se realiza en las otras regiones
nortinas de Antofagasta y Tarapaca. También existen actividades mineras significativas en Coquimbo,
Valparaiso, O'Higgins y la Regiéon Metropolitana. Debido al agotamiento previsible de los yacimientos del
norte, dentro de los préximos 50 afios se espera que las actividades mineras se muevan gradualmente
hacia el sur. Sin embargo, dadas las grandes inversiones que se haran en las actuales dreas mineras (USD
100.000 millones) durante los proximos 10 a 15 afios, el esperado traslado hacia el sur probablemente no
sucederd dentro de los siguientes 20 anos.

La mineria impacta a la economia rural de las siguientes maneras:

® Potencial de empleo. La actividad minera tiene fuertes efectos secundarios en el empleo. Se estima que se
crean tres trabajos indirectos por cada trabajo directo en el sector minero. Esto implica que un octavo de la
fuerza laboral de Chile depende de manera directa o indirecta de la mineria, lo que tiene efectos importantes
en el empleo para las regiones rurales.

e Potencial de sueldos. Es la actividad que paga mejores sueldos. Mientras el promedio de los sueldos chilenos
es de USD 1.100, los sueldos en el sector minero son mas del doble, llevando a mayores sueldos promedio en
las regiones rurales de mineria intensiva.

e Oportunidades de emprendimiento en comunidades locales al ayudar a grupos de emprendedores locales a
convertirse en proveedores de bienes y servicios para las empresas mineras.

e Provision de servicios publicos en areas rurales. Las actividades mineras contribuyen en el ambito social
(educacion, salud) y mejoran la infraestructura en las areas rurales.

Las areas rurales deberian beneficiarse mas de las actividades mineras. Si bien el gobierno nacional
administra los impuestos de la industria minera para captar royalties por el consumo de un recurso
agotable, parece haber escaso foco en el uso de estos ingresos para proporcionar actividades econémicas
alternativas en las areas mineras en preparaciéon para el momento en que los yacimientos se agoten.
De hecho, existe poca conciencia de la necesidad de brindar compensaciones por las externalidades
ambientales y sociales negativas provocadas por las actividades mineras en las localidades rurales con
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mineria intensiva o de prepararse para posibles riesgos presentados por el agotamiento del recurso y la
necesidad de reorientar la base econémica de un pueblo, un area o una region.

Una mayor coordinacién podria incrementar el potencial para resolver conflictos. La mineria también
es una actividad que consume gran cantidad de agua y energia y tiene la capacidad de pagar mas por
estos insumos que otros usuarios. Si bien esto puede ser visto como el funcionamiento de las fuerzas
de mercado, existe claramente un conflicto con los esfuerzos actuales por promover la agricultura de
pequena escala. El acceso al agua es vital para las actividades mineras en el norte y para la produccion
agricola en las regiones de las zonas centro y sur del pais. Ambas actividades, a su vez, son importantes
para el desarrollo econémico. Mas aun, existe el espacio para apoyar innovaciones de ahorro de energia y
agua que al mismo tiempo podrian reducir este conflicto.

Figura 2.11. Consumo de agua y energia en la industria minera en Chile, 2012-2020
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Fuente: Ministerio de Mineria de Chile, 2012.

También existe el potencial de vincular a la mineria con la energia renovable. La mineria actualmente
consume el 90% de la energia en las regiones del norte. La escasez de energia también estéd llevando
al sector minero a explorar fuentes de energia renovable, particularmente solar, como una forma de
incrementar la disponibilidad local de electricidad sin mayores inversiones en lineas de transmisién. La
energia solar también puede ser usada para procesar calor en las operaciones de refinerfa. Los problemas
de almacenamiento estdn siendo abordados mediante investigaciéon sobre la posibilidad de utilizar
tanques de sales derretidas o plantas hidroeléctricas de almacenamiento por bombeo cerca de la costa.

En resumen, la mineria no es considerada una economia rural, pero tiene un fuerte impacto sobre las
actividades rurales. Por lo tanto, hay una necesidad de generar un cambio cultural para asegurar que las
actividades mineras estén mas integradas a las actividades rurales. El sector minero enfrenta escasez de
agua y energia eléctrica. Esto requiere coordinar las necesidades de este sector con otras areas de politicas.
Las actividades mineras producen externalidades negativas para una serie de comunidades rurales. Es
necesario tener un marco que internalice mejor y asuma estas externalidades negativas. Las politicas rurales
modernas pueden ayudar al promover un diadlogo top-down con las comunidades locales, particularmente
aquellas que se enfrentan a desplazamientos o sufren por las externalidades negativas.

Turismo

El turismo es una industria de rapido crecimiento en Chile. Se estima que el turismo aporta el 3,2%
del PIB y aproximadamente el 3,7% del empleo total (Gobierno de Chile, 2012). Esto estd un poco por
debajo del promedio para la OCDE (4,2% del PIB y 5,4% del empleo). Sin embargo, el sector turistico en
Chile ha experimentado un fuerte crecimiento durante los Ultimos anos. Las llegadas internacionales
incrementaron, en promedio, a razén del 5,2% anual entre 2006 y 2010, alcanzando 2,8 millones de
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visitantes en 2010. Los ingresos por el turismo internacional, expresados en ddélares de Estados Unidos,
también aumentaron a un promedio de 7,4% anual entre 2004 y 2010 (OCDE, 2012b). El objetivo de Chile es
continuar fortaleciendo este sector, aumentando su peso en la economia hasta llegar al 6% del PIB al 2020.

El turismo en Chile se basa mayoritariamente en la naturaleza y el paisaje. Si bien Santiago es el
principal punto de entrada a Chile, pocos turistas vienen a Chile atraidos por Santiago. De los diez
principales atractivos turisticos de Chile, sélo uno de ellos, Valparaiso, se ubica en un area urbana. El resto
se encuentra en areas rurales. La diversidad y riqueza de los paisajes y la naturaleza de Chile hacen que
el pais sea un destino atractivo para el turismo basado en la naturaleza, el ecoturismo y el turismo de
aventura. Como ejemplo, se puede mencionar que Chile tiene mas de 139 volcanes activos, méas de 24.000
glaciares, grandes extensiones de bosque nativo (incluyendo puntos calientes ~hotspots- de biodiversidad
como los bosques templados lluviosos valdivianos), y el desierto mas arido del mundo (el Desierto de
Atacama).

El turismo representa importantes oportunidades de desarrollo para las areas rurales. El turismo
en Chile se basa en actividades activas (por ejemplo, viajes de aventura, esqui o deportes de escalada)
o0 pasivas (por ejemplo, observacién de aves o visitas de lugares con gran belleza escénica). En ambos
casos, hay considerables oportunidades de ingresos para los lugares rurales. Cada vez maés, los turistas
nacionales y extranjeros buscan oportunidades para alojarse en localidades rurales y tener un mayor
contacto con el lugar, la cultura y sus habitantes.

El turismo rural se ha expandido répidamente en muchos paises de la OCDE, incluyendo Austria,
Italia y Espana. En el caso de Chile, dado que los atractivos turisticos estan ubicados principalmente
en areas rurales, las oportunidades son mas que evidentes. El turismo rural, por lo tanto, ofrece una
gran oportunidad para diversificar las actividades econémicas de las areas rurales y ayudar a apoyar las
economias rurales. El desarrollo de empresas turisticas en comunidades indigenas también ofrece una
oportunidad tanto para diversificar fuentes de ingreso como para extender el conocimiento de su cultura
entre los visitantes nacionales y extranjeros.

No obstante, existen algunos desafios para que los habitantes rurales puedan tomar ventaja
plenamente de la expansién turistica. Los empresarios turisticos en areas rurales tienden a constituir
negocios familiares, a veces careciendo de las capacidades de negocio o de anunciar o promocionar sus
empresas. El gobierno de Chile ha marcado dos prioridades dentro de su Estrategia Nacional de Turismo
2012-2020: 1) la mejora de las capacidades de los pequetios proveedores de turismo rural (algunos pequenos
agricultores que tratan de diversificar sus actividades y economias) y ii) la calidad de los servicios de
turismo rural (Cuadro 2.9).

Para lograr esto, se ofrecerd capacitacién en areas tales como servicio al cliente, cursos para guias
de turismo, sostenibilidad o patrimonio cultural. La estrategia promovera las asociaciones de pequenos
empresarios, con la finalidad de mejorar las capacidades de los proveedores de pequeria escala. Esta es
una excelente iniciativa que contara con la colaboracién de diferentes servicios publicos, incluyendo a
INDAP y el Servicio Nacional de Turismo (SERNATUR). Esta apoyada, ademas, por otras iniciativas, como
el programa de turismo rural de INDAP, que ofrece apoyo a pequenios agricultores que quieren diversificar
sus actividades en el sector turistico. Esta iniciativa, si es ampliamente sostenida con apoyo y recursos
institucionales, podria tener un impacto en el fomento de la diversificacién de los ingresos rurales y en
hacer que los habitantes rurales participen del crecimiento y éxito del desarrollo turistico en Chile.

No existe suficiente participacién de multiples actores involucrados. Si bien existe una Estrategia
Nacional de Turismo elaborada por el gobierno central, los aportes y visiones de los actores involucrados
locales no fueron plenamente considerados en su formulacién. Mas aun, la implementacién de la politica
no es equivalente en todas las regiones chilenas, debido a que depende de la capacidad y las iniciativas
de los intendentes regionales. Por ejemplo, en la Regién de la Araucania, el intendente implement6
exitosamente cinco planes maestros de turismo en una serie de comunidades mapuches. La Regién de
O’Higgins también tiene su propia estrategia para el turismo.
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Cuadro 2.9. La gobernanza del turismo en Chile y la Estrategia
Nacional de Turismo 2012-2020

El turismo depende del Ministerio de Economia, Fomento y Turismo. Dentro del ministerio, existe
una Subsecretaria de Turismo que esta a cargo de las estrategias y politicas del turismo nacional.
Al mismo tiempo, el Servicio Nacional de Turismo (SERNATUR) ha sido establecido como el servicio
publicoa cargodelaimplementacion de estas politicas. La Oficina Nacional de SERNATUR se encuentra
en Santiago, pero tiene un director regional en todas las regiones del pais con la responsabilidad de
desarrollar la industria turistica a nivel regional y también existen representantes locales en algunas
localidades o territorios turisticos tales como San Pedro de Atacama, Isla de Pascua, Chiloé o Puerto
Natales.

Un Comité Ministerial también ha sido creado para asegurar el correcto nivel de coordinacién y
para mejorar la eficiencia al interior del gobierno. Este comité estd compuesto por siete ministerios:
Economia, Fomento y Turismo; Cultura; Obras Publicas; Agricultura; Bienes Nacionales; Vivienda y
Urbanismo y Medio Ambiente. Ademas, cada afio, son elegidas siete asociaciones de la industria para
participar en el Consejo Consultivo de Promocién Turistica, que también involucra a siete instituciones
gubernamentales. Este Consejo estd a cargo de desarrollar las estrategias promocionales.

Como parte de los esfuerzos del gobierno por promover el desarrollo del turismo en Chile, se
lanzd una estrategia a largo plazo en enero de 2012, la Estrategia Nacional de Turismo 2012-2020.
Esta estrategia fue producida por la Subsecretaria de Turismo con aportes de los sectores publico y
privado. Hay cinco “pilares” en la Estrategia Nacional de Turismo: promocién, inversién y desarrollo
competitivo, sostenibilidad, calidad y capital humano e investigacién de mercado. Cada uno de ellos
tiene un grupo de trabajo con el sector privado para desarrollar politicas y estrategias. Los principales
objetivos de esta estrategia son:

® Incrementar la importancia del turismo en la economia nacional, logrando que la contribucién del
turismo al PIB suba desde 3,2% hasta 6% al 2020.

® Crear 40.000 nuevos trabajos directos y 160.000 nuevos trabajos indirectos al 2020, promoviendo la
creaciéon de pequenas y medianas empresas, especialmente en regiones.

® Ilegar a los 4 millones de turistas extranjeros al 2014 y a los 5,4 millones al 2020, aumentando el gasto
promedio por turista en 50% entre 2012 y 2020.

Fuentes: Gobierno de Chile (2012), Estrategia Nacional de Turismo 2012-2020, Santiago; OCDE (2012), OECD Tourism Trends and Policies
2012, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/tour-2012-en.

Para poder concentrar el impacto de la accién publica donde sea necesario, un reciente decreto
nacional regula la posibilidad de determinar zonas de interés turistico (ZOIT) en el territorio de una
o varias comunas. Cualquier ZOIT puede desarrollar un plan de accién para el turismo, creando una
empresa administradora formada por empresarios del area y el gobierno local. Cada uno de estos planes
debe ser aprobado por el Ministerio de Economia, Fomento y Turismo. Estas entidades siguen la filosofia
conocida como “organizaciones gestoras de destinos” y sintonizan bien con el enfoque de desarrollo local,
apuntando a una accién comandada desde los territorios y protagonizada por las comunidades como
actores principales.

Existe un potencial para ligar mas el turismo a otros sectores. Chile esta invirtiendo en turismo
sostenible que combina a la industria turistica con la proteccién del medio ambiente. El turismo en
parques nacionales y areas protegidas naturales y el ecoturismo se expanden rapidamente. Esto ofrece
otro atractivo que puede igualar las inversiones actuales del sector privado en esqui y turismo aventura.
Durante el periodo entre 2000 y 2012, la cantidad de visitantes a areas protegidas naturales llegd al doble,
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desde aproximadamente 1 millén en 2000 hasta mas de 2 millones en 2012 (CONAF, 2013). Los recursos
para proteger estas areas —por ejemplo, guardaparques- han incrementado en los ultimos anos. Sin
embargo, recientes incendios forestales, incluyendo el desastre reciente en el Parque Nacional Torres del
Paine, hacen surgir preocupaciones en cuanto a hacer o no una inversién mayor en la proteccién de sitios
y parques naturales. Por lo tanto, existe una necesidad de abordar el turismo de manera mas sostenible. Si
bien las areas protegidas son una fuente importante de atraccién para el turismo, éste debe respetar que
la meta principal de la designaciéon de las areas protegidas es la preservacion de la diversidad biolégica.
Una politica de desarrollo rural moderna puede ayudar en este ambito a través de su enfoque impulsado
por la inversién y la participacién con multiples actores involucrados, particularmente incluyendo a los
actores locales y su pilar ambiental.

La rica diversidad biologica y los ambientes naturales y culturales tnicos de Chile forman la base para
expandir el turismo y los servicios recreacionales pero también presentan el desafio dela sostenibilidad. Los
turistas, particularmente los internacionales, vienen al pais en busca de su medio ambiente y naturaleza
rica, relativamente intacta. Esto es lo que hace de Chile un destino atractivo y lo que lo diferencia de otros
destinos turisticos.

Por lo tanto, la preservacién de la naturaleza, bosques y paisajes para evitar la degradacién,
sobreexplotacion y urbanizacién es clave para la sostenibilidad a largo plazo del sector. A medida que
se desarrolla el sector turistico, también aumentaran los desafios por preservar su diversidad biolégica
y paisajes. Se hace crucial la provisién de servicios turisticos de alta calidad que sean apropiados para la
capacidad de carga del medio ambiente. Al mismo tiempo, una politica rural moderna puede mejorar el
dialogo y la coordinacién de las actividades turisticas con las politicas para el medio ambiente, el agua, la
agricultura, la silvicultura y la mineria.

Finalmente, existen oportunidades no exploradas para involucrar ain mas a la poblacién local en el
desarrollo de productos turisticos innovadores, sobre la base de la cultura y tradiciones locales o productos
alimenticios locales (por ejemplo, miel de bosque nativo, productos dietéticos o saludables de algas),
que pueden constituir un buen complemento a la promocién del turismo y ofrecer un abastecimiento
de productos turisticos diferenciados. Las actividades turisticas pueden incrementar el atractivo y la
visibilidad de localidades remotas y puede ser una industria importante para el empleo y para aumentar
los ingresos.

Energia, incluyendo la energia renovable

El sector energético de Chile tiene caracteristicas distintivas (OCDE/IEA, 2009) presentando desafios
para la produccién y distribucion de energia:

e En primer lugar, a diferencia de muchos de sus paises vecinos, Chile tiene fuentes de energia f6sil limitadas.
Sin embargo, los combustibles fésiles constituyen casi el 80% del abastecimiento total de energia primaria.
Como resultado, Chile importa casi el 75% de su energia primaria en sus formas de petréleo, gas y carbén.

e Ensegundo lugar, la geografia tinica de Chile -4.300 km de largo y un ancho promedio de 177 km- posee una
variedad de climas y geografia (variando desde el desierto més arido del mundo en el norte hasta los fiordos
y glaciares en el sur) y la alta concentracion de la poblacién en la Region Metropolitana presenta grandes
desafios para la produccion y distribucion de energia (ver Capitulo 1).

e En tercer lugar, la economia de Chile esté altamente especializada en productos primarios, particularmente
el cobre, que requieren una gran cantidad de energia (por ejemplo, los grandes clientes industriales,
principalmente empresas mineras, consumen cerca del 90% de la electricidad del Sistema Interconectado
del Norte Grande -SING- que abarca aproximadamente un tercio de la capacidad instalada total del pais).

Si bien Chile tiene una gran cantidad de potencial no desarrollado para la expansién de proyectos

hidroeléctricos de gran escala, su desarrollo puede tener efectos secundarios. En particular, los grandes
desarrollos planificados para el sur del pais podrian tener impactos ambientales importantes, haciendo
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que sea crucial el tipo de evaluaciéon econémica y ambiental amplia que aplica el Gobierno de Chile. Estos
efectos incluyen una nueva capacidad de transmisién que conectaria la generacién en el sur con las
partes del norte y centro del pais, donde actualmente se demanda la mayor cantidad de energia en las
grandes ciudades y en actividades mineras intensivas. En el norte de Chile, las necesidades energéticas se
estan expandiendo por el sector minero, creando una demanda por mayor capacidad de generaciéon. Estos
desarrollos a gran escala pueden entrar en conflicto con la preservacion de areas protegidas y ecosistemas,
asi como con el desarrollo de actividades econémicas alternativas como el ecoturismo. Ademas, debido a
que Chile es un pais largo y angosto, los costos de transmisién juegan un rol importante en los costos de la
electricidad distribuida. Esto refleja la gran distancia y el dificil terreno al momento de desarrollar lineas
de transmisién. La situacién indica los méritos de considerar de qué manera las politicas de un sector
afectan a otros sectores en areas rurales.

e Fl potencial para la energia renovable en Chile es diverso y sustancial, gracias a las condiciones geograficas
y naturales Gnicas del pafs:

e Las hidroeléctricas de gran y pequefia escala son, y seguirdn siendo, un componente significativo de su
matriz energética.

e Los fuertes vientos en todo el pafs hacen que el viento sea otra fuente atractiva de energia.

e Chile tiene el 10% de los volcanes activos del mundo, que ofrecen un abundante potencial para la energia
geotérmica.

e Elnorte del pais es rico en energia solar y geotérmica.

e Finalmente, Chile tiene més de 4.000 kilémetros de costa y, posiblemente, el mayor potencial para energia del
mar y de olas (undimotriz) que cualquier otro pais en el mundo (OCDE/IEA, 2009).

Chile tiene una larga historia de desarrollo de recursos de energia renovable, especificamente la
energia hidroeléctrica. En anos recientes, Chile ha hecho esfuerzos por desarrollar recursos de “energia
renovable no convencionales”, que se refiere a las energias renovables pero excluye a las grandes plantas
hidroeléctricas. El estado actual de desarrollo en este ambito es limitado. El Gobierno de Chile ha
identificado a los recursos de energia renovable como un elemento clave para su seguridad energética y
su diversificacion eléctrica. La mayor inversion en proyectos de energia renovable ha sido promovida por
las modificaciones de 2005 a la ley de 1982, la promulgacién en 2008 de una ley especifica para fomentar
el desarrollo de energias renovables no convencionales y diversos incentivos ofrecidos por la CORFO
(OCDE/IEA, 2009). El 14 de octubre de 2013, se promulgd una ley adicional para promover las energias
renovables no convencionales. Esta ley establece que al ano 2025, el 20% de la energia comercializada
deberia obtenerse de recursos renovables no convencionales. Esto es el doble de la meta originalmente
establecida en la ley de 2008.

Entre 2009y 2013,sehanrealizadoesfuerzos por fomentarel usode fuentes de energia no convencionales.
Debido a que la energia renovable se ubica en las areas rurales, el establecimiento y la implementacion
de politicas de energia renovable son elementos importantes para el desarrollo rural. Un informe reciente
basado en 16 casos de estudio identifica una serie de areas clave para mejorar los beneficios de la energia
renovable para el desarrollo rural (Cuadro 2.10).
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Cuadro 2.10. Vinculando la energia renovable al desarrollo rural

La energia renovable (ER) estd cada vez mas siendo promovida como una nueva fuente
potencialmente significativa de creaciéon de empleo en los paises de la OCDE, al mismo tiempo que
se abordan inquietudes respecto a la seguridad energética y el cambio climatico. En muchos paises
miembros, los gobiernos han invertido grandes cantidades de dinero publico para apoyar el desarrollo
de la ER y estan demandando que grandes cantidades de ella sean vendidas por los abastecedores de
energia. ;Pero cudles son los impactos econémicos de estas politicas en las regiones rurales donde se
hacen las instalaciones? ;De qué manera puede la ER brindar el mayor beneficio a las regiones que la
albergan? Estas son algunas de las preguntas exploradas en un estudio reciente de la OCDE. A partir
de los casos de estudio en 16 regiones dentro de 10 paises, la investigacién encontr6 que si bien la ER
representa una oportunidad real para estimular el crecimiento econémico en las comunidades rurales,
sus beneficios en términos de desarrollo no son automaticos. Para poder aprovecharlos, se requiere un
marco politico complejo y flexible y una estrategia a largo plazo, ademas de una evaluacién realista
de las rentabilidades potenciales del desarrollo de la ER.

El informe contiene siete recomendaciones clave en cuanto a las politicas para echar a andar la
energia renovable en las areas rurales:

1. Las politicas que no consideran el espacio pueden reducir las oportunidades de ligar la ER al
desarrollo rural. Demasiado a menudo, la ER se instala sin atencién suficiente al entorno en el cual
operaran los proyectos. Los criterios nacionales genéricos, que no ponen una atencién particular a
la idoneidad de las condiciones locales, reducen la posibilidad de integrar la ER al a las actividades
productivo existentes (derrames).

® [os subsidios publicos deberian tener la capacidad de ajustarse a la calidad de los recursos de ER
disponibles a nivel local. El apoyo de la instalacién de ER en fuentes de energia de baja capacidad, que
pueden surgir cuando los incentivos que no consideran el espacio promueven ese tipo de desarrollo,
puede tener como resultado una energia de alto costo y de cantidad limitada.

® [os subsidios a la ER deberian tomar en consideracién el costo actual de la energia a nivel regional.
En general, la ER es més cara en el mercado que la energia convencional, pero existen regiones donde
la desventaja de costo de ciertas alternativas renovables es relativamente baja o inexistente. En estas
regiones, donde la energfa convencional es relativamente cara, es mucho més facil que la ER sea
competitiva.

® Los subsidios deberian ser limitados en su alcance y duracién y no deberfan ser usados como un medio
para inducir la creacién de proyectos de ER que estan cerca de ser viables en el mercado. Si los subsidios
son demasiado altos, tienden a fomentar proyectos de ER que estan disefiados para captar la mayor
cantidad de subsidio. Este tipo de comportamiento de buisqueda de rentas puede llevar a una energia de
alto costo que s6lo seré viable en la medida que se mantengan los altos niveles de subsidio.

e Los subsidios a la ER a menudo afectan los precios relativos a nivel regional de manera involuntaria y
a veces no deseada y pueden intensificar la competencia por los recursos naturales y otros insumos.
Los grandes subsidios a la ER pueden tener un impacto negativo sobre el uso de suelo y desplazar a las
actividades agricolas, particularmente si no consideran el territorio. Mas aun, los cambios estructurales
que sucedan pueden resultar insostenibles a medida que se va eliminando el subsidio y también pueden
ser caros de revertir. En la misma linea, las instalaciones de ER pueden afectar los atractivos de paisaje,
teniendo un impacto negativo sobre el turismo y el atractivo general de la regién. Los subsidios igualmente
pueden provocar que la ER requiera insumos cuyo costo de oportunidad sea alto para su uso actual.
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2. Los factores multiplicadores del empleo asociados con el desarrollo de la ER son mas altos mientras
mas inserta esté la ER en la economia local. La narrativa que presenta a la ER como la panacea para
la creacién de empleo no se refleja en la realidad. La ER es, en muchas instancias, una actividad
que requiere gran cantidad de capital y la energfa en general representa una pequena proporcion
del empleo en las economias regionales. Debido a que la mano de obra, al igual que el capital, es un
costo de produccién, los esfuerzos por incrementar ya sea el empleo directo o indirecto a través de
subsidios u otras intervenciones de politica aumentaran el costo de la energia que se produzca. Se
obtienen mejores resultados en términos de creacién de empleo cuando la ER no es una actividad
solitaria, sino que estd integrada dentro de cadenas de suministro més grandes dentro de las
economias rurales, tales como la agricultura, la silvicultura, las manufacturas tradicionales y el
turismo verde.

3. No existe la ventaja de ser el primero en la adopcién de tecnologias que estan evolucionando
rapidamente. Las tecnologias mas nuevas seran, casi con certeza, mas eficientes y tendran costos
menores por unidad producida. Cuando una tecnologia se hace madura, sus costos unitarios tienen
tendencia bajar y a estabilizarse con el tiempo, haciendo que las inversiones sean menos riesgosas.
Los esfuerzos por crear capacidad manufacturera local para futuras exportaciones pueden
aumentar el costo de la energia instalada local y aun asi fallar en la generacién de futuras ventas
de sus componentes, porque las empresas locales tienen costos mas altos de produccién y pueden
rapidamente ser sobrepasadas por competidores que entran més tarde al mercado.

4. La ER deberia estar integrada dentro de un marco energético que facilite el despacho y la integraciéon
a la red. La politica deberia tener en cuenta las tecnologias de soporte para las fuentes energéticas
intermitentes. La ER deberia estar ligada a las grandes hidroeléctricas o a fuentes convencionales
para reducir los costos operacionales.

5. La energia de calefaccién es una oportunidad no explorada para las ER. La calefaccién renovable es
ignorada sistematicamente por las politicas de ER, pese a que es la mas competitiva ante las fuentes
convencionales. La conversién directa de una fuente de energia renovable en calor involucra una
transformacion relativamente barata y, en muchos casos, reemplaza a una fuente de energia fosil
de relativamente alto costo.

6. La ER deberia ser instalada teniendo en consideracién la infraestructura de transmisién. En varias
regiones, la capacidad de instalar la ER esta restringida por limitaciones de la red; sin embargo, no
existen incentivos para mejorar la infraestructura de transmisién. En las regiones donde se debe
crear capacidad nueva —como lineas de transmisién eléctrica, tuberias, lineas ferroviarias- éstas se
agregan a los costos de capital asociados a un proyecto. En las regiones mas remotas, el costo de la
infraestructura de transporte puede ser mucho més grande que el costo del proyecto de ER.

7. La aceptacién social local es crucial y deberia ser apoyada por la politica de ER. La oposicién local
podria demorar la construcciéon y aumentar la dificultad de esfuerzos posteriores por introducir
proyectos de ER tanto en esa regién como en otros lugares. Todo proyecto de ER tiene impactos
adversos en la comunidad en la que se ubica. Si la comunidad ve beneficios locales netos del
proyecto y participa en el proceso, podria atn estar dispuesta a apoyar su desarrollo. Este es uno de
los principales inconvenientes de los incentivos que no consideran el espacio, ya que a menudo son
percibidos como una iniciativa en beneficio de desarrolladores fordaneos mientras las comunidades
cargan con el impacto local adverso.

Fuente: OCDE (2012), Linking Renewable Energy to Rural Development, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264180444-en

130 ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE



CAPITULO 2

Agua

Durante las ultimas décadas, la demanda de agua se ha incrementado en Chile. En consecuencia del
periodo de crecimiento econémico dindmico y de la alta especializacién de la economia en sectores que
requieren gran cantidad de agua, como la mineria, la agricultura, la silvicultura y la acuicultura. Se espera
que la demanda aumente atin mas en el futuro. Se estima que el sector minero por si solo incrementaréa su
demanda en 45% al 2020 (Banco Mundial/Gobierno de Chile, 2013). La mayor demanda esté concentrada
geograficamente en las regiones de mineria intensiva y en los centros urbanos, en contraste con el
abastecimiento y la disponibilidad de agua, que se ubican principalmente en las regiones del sur (Figura
2.12). Esta creciente demanda presenta dos desafios: combinar geograficamente el abastecimiento con
la demanda y mantener la sostenibilidad del agua para el futuro. La Estrategia Nacional de Recursos
Hidricos de Chile, lanzada en marzo de 2013 (actualizando la Politica Nacional de Recursos Hidricos de
1999) prevé un conjunto de medidas para mitigar la escasez de agua para enfrentar el cambio climatico.

El agua en Chile se distribuye a través de un sistema de derechos de propiedad. Esto genera desafios
sociales y ambientales, particularmente en las areas rurales. El mercado de los derechos de agua
(Cuadro 2.11) ha sido bastante efectivo para distribuir recursos hidricos segin principios de mercado
a las principales categorias de usuarios del agua y, en consecuencia, ha apoyado la expansién de
algunos sectores econémicos clave, tales como el sector minero, las actividades agricolas orientadas a
la exportacion y la silvicultura. Sin embargo, existen algunas imperfecciones del mercado relacionadas
con las asimetrias de informacién y la falta de transparencia del mercado. El sistema ha concentrado los
derechos de agua en unos pocos actores involucrados, lo que ha acarreado problemas de accesibilidad al
agua para grupos vulnerables como los pequenos agricultores y los pueblos originarios (Banco Mundial/
Gobierno de Chile, 2013). Existen varias y distintas tensiones en este dmbito, incluyendo la distribucién
del agua entre la mineria y la agricultura en el norte de Chile, la propiedad y el uso de los derechos “no
consuntivos” por parte de los proyectos hidroeléctricos y una transaccién limitada de derechos de agua al
sur del rio Biobio. La tension generada por transar los derechos de agua entre la mineria y las actividades
agricolas menoscaba el desarrollo econémico sostenible. La legislacién actual no fija el uso prioritario
del agua potable por sobre los demés usos ni los mecanismos para considerar su uso estratégico en el
pais. Mas aun, existen mecanismos y recursos insuficientes para regular la explotacién insostenible de
los recursos hidricos una vez que se han otorgado, lo que ha llevado a situaciones criticas para abastecer
cuencas tales como la del Rio Copiapd, donde ha habido una sobreexplotacién de los recursos hidricos.
En resumen, el modelo actual del mercado del agua presenta limitaciones para el manejo integral de los
recursos hidricos.

No obstante, existen beneficios que no necesariamente son capturados en las transacciones de
mercado a través del sistema de distribucién de derechos de agua. Esto es lo que sucede con los usos
ambientales o los servicios ecosistémicos del agua (por ejemplo, conservacion de la diversidad biologica,
el agua como fuente de turismo basado en la naturaleza o la pesca recreativa), al igual que con la energia
hidroeléctrica. Las politicas basadas en el territorio o especificas para las regiones pueden ayudar a aliviar
estas tensiones, debido a que la naturaleza de los problemas es bastante especifica seglin las regiones y
sectores. Como resultado, existe la necesidad de desarrollar mas estudios acerca del balance hidrico de
las cuencas.
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Figura 2.12. Recursos hidricos disponibles en las regiones de Chile
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Fuente: Ministerio del Medio Ambiente de Chile.

Lareforma de 2005 contribuyé a la transicién hacia un nuevorégimen de derechos de agua, estableciendo
que se debia retener una cantidad de agua suficiente cuando se otorgaran nuevos derechos de agua.
También indicaba la necesidad de hacer un calculo apropiado de la cantidad minima de agua que se debia
reservar con fines ecolégicos. Pero persisten los desafios en cuanto a la concentracién monopdlica de los
derechos de agua y el acaparamiento especulativo, las multas insuficientes por derechos de aguas no
utilizados que no estimulan su comercializacién y los incentivos limitados para retener agua que permita
salvaguardar la salud de los ecosistemas en caso de una distribucién excesiva (OCDE, 2013d). Se deberian
considerar mecanismos tales como volver a comprar o la pérdida de derechos de agua no utilizados para
optimizar el uso del agua en areas donde se ha hecho una distribucién excesiva de derechos de agua, tal
como lo demuestra la experiencia australiana.

El uso intensivo del agua también puede representar un desafio para la sostenibilidad y el medio
ambiente a largo plazo para actividades como la mineria, la agricultura y la silvicultura. Algunos ejemplos
de esto son la contaminacién del agua producida por la escorrentia agricola y el uso intensivo de pesticidas
(OCDE, 2008), 1a deforestacién de recursos de bosque nativo con efectos adversos a mediano y largo plazo
en la capacidad de retencién de agua y su disponibilidad, particularmente en el sur del pais (ver seccién
anterior sobre silvicultura).
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Cuadro 2.11. El manejo del agua en Chile

El manejo del agua en Chile estd regulado por un decreto nacional de 1981. Los derechos de agua
son otorgados por el gobierno nacional a usuarios privados que los solicitan. Los derechos de acceso al
agua fueron entregados sin costo y de por vida. En caso que exista méas de una solicitud para la misma
fuente de agua y no existan recursos para satisfacer todas las solicitudes, el derecho es otorgado por
medio de un proceso de llamado a licitacién. Finalmente, el derecho es comerciable, con la finalidad de
asignar el derecho de acceso al agua a aquellas iniciativas que tengan mayor valor en el mercado. Uno
de los principales objetivos fue la creacién de un mercado del agua, que pudiera fijar de manera eficiente
un precio que refleje el costo de oportunidad real del recurso. El sistema de derechos también debe
tener la flexibilidad de adaptarse a la disponibilidad del recurso a corto y largo plazo, sin menoscabar el
derecho de propiedad. Las reformas mas importantes al Codigo de Aguas fueron introducidas en 2005
con el establecimiento de una restriccion al caudal que fija un minimo ecolégico; por lo tanto, el Estado
podria rechazar el otorgamiento de derechos con la finalidad de preservar valores ecolégicos minimos.
Ademss, la reforma incluy¢ la posibilidad de crear reservas de agua bajo circunstancias excepcionales,
la necesidad de justificar la solicitud de derechos de agua, una multa en caso que los derechos de
agua no sean usados y la obligacién de informar acerca de las transacciones de derechos de agua.
Recientemente se han hecho algunas reformas para mejorar el manejo ambiental de los recursos y
la eficiencia del sistema. También se han establecido regulaciones y reformas para mejorar el acceso
social al agua (por ejemplo, para pequenos agricultores). Sin embargo, estas reformas no cambian los
elementos bésicos del modelo de otorgamiento y comercializacién de derechos de aguas definidos en
el cédigo de 1981.

Fuente: Banco Mundial/Gobierno de Chile (2013).

En Chile existe una gran cantidad de servicios publicos centrales involucrados en el disefio, la
implementacién y el monitoreo de la politica hidrica (Cuadro 2.12). Las politicas hidricas en el sector
agricola estan diseniadas por dos ministerios separados con distintos intereses: el Ministerio de Obras
Publicas, a través de su Direccién de Obras Hidraulicas (represas, riego, etc.) y su Direccién General de
Aguas, y el Ministerio de Agricultura, a través de su Comisién Nacional de Riego, cuyos principales usuarios
son los agricultores y organizaciones locales de riego, ambos actores con fuertes acciones de lobby. La
amplia gama de servicios publicos involucrados y la falta de una clara delimitacién de sus roles presenta
importantes desafios de coordinacién (OCDE, Gobernanza del Agua en LAC, 2012). Al mismo tiempo, la
alta centralizacién de la politica para el manejo del agua hace que sea particularmente dificil ajustar la
politica a las necesidades particulares de las distintas regiones, integrar aspectos econémicos, sociales y
ambientales involucrados en el manejo del agua y obtener beneficios a partir de las complementariedades.

Mediante la creacién de un comité interministerial en 2009, Chile ha dado pasos para coordinar mejor
las politicas hidricas. El comité apunta a coordinar acciones entre los departamentos y servicios publicos
involucrados en la Estrategia Nacional del Agua. También aconseja acerca de la planificacién estratégica de
la politica del agua a largo plazo; hace propuestas para mecanismos, incentivos y garantias institucionales
con vistas a la implementacion de las politicas del agua en las areas rurales y urbanas y adopta los
acuerdos necesarios para la implementacion de la estrategia nacional integral del agua. El comité es
liderado y coordinado por el Ministerio de Obras Publicas y tiene representantes del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia, del Ministerio de Economia, del Ministerio de Agricultura, del Ministerio de
Mineria, de la Comisién Nacional de Energia y de la Comisién Nacional de Medio Ambiente —actualmente
Ministerio del Medio Ambiente- (OCDE, 2011b). La adopcién de un enfoque mas holistico es un avance
positivo que deberia ser potenciado mediante la introduccién de flexibilidad en la politica de modo que
pueda responder mejor a las distintas necesidades y desafios de las regiones, distribuir mejor la demanda
y el abastecimiento a lo largo del territorio y equilibrar mejor lo econémico con las metas sociales y
ambientales. Un marco de politica rural nacional podria contribuir a esto ultimo.
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Cuadro 2.12. Participacion de instituciones publicas chilenas en la politica hidrica

® FE] Ministerio de Salud es responsable de supervisar los estdndares de calidad del agua y las regulaciones
ambientales en el sector industrial.

® La Direccién General de Aguas (DGA) esté a cargo de la administracién y el manejo de los recursos hidricos
para la sostenibilidad, el interés publico y su distribucién eficiente, ademas de la difusién de informacion.
Seguin la Seccién 299 del Cédigo de Aguas, la DGA también tiene las funciones y atribuciones para
planificar el desarrollo del recurso en fuentes naturales con la finalidad de hacer recomendaciones sobre
su uso, investigar y medir el recurso, implementar politicas y vigilancia del agua en canales naturales y
supervisar la operacién de las organizaciones de usuarios del agua.

® [a Direccién de Obras Hidraulicas del Ministerio de Obras Publicas brinda servicios de infraestructura
para el riego, proporciona infraestructura para la exploracién eficiente de los recursos hidricos y protege
a las poblaciones de inundaciones y otros eventos extremos. Ademas, tiene como objetivo abastecer
de agua potable a zonas rurales a través del Programa Agua Potable Rural. La Superintendencia de
Servicios Sanitarios decide las tarifas para el agua potable y los servicios sanitarios. Para las concesiones,
la Superintendencia trabaja con el proveedor del sector privado para asegurar la calidad del servicio y
monitorea los sitios industriales que producen residuos liquidos.

e El Ministerio del Medio Ambiente trabaja de manera cercana con otros ministerios y servicios publicos
para desarrollar leyes y criterios ambientales, particularmente sobre el manejo, uso y uso sostenible
de los recursos naturales (incluyendo el agua). También desarrolla politicas, programas y acciones
que establecen los criterios y medidas basicas, incluyendo las medidas preventivas para promover la
recuperacion y conservaciéon del agua, los recursos genéticos, la flora y fauna, los habitats, los paisajes,
los ecosistemas y las areas naturales.

® La Comisién Chilena del Cobre desarrolla, implementa y supervisa las politicas de explotacién de los
recursos naturales, incluyendo el manejo del agua en el sector minero.

Fuente: OCDE (2012), Water Governance in Latin America and the Caribbean: A Multi-Level Approach, OECD Studies on Water, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264174542-en.

Mediante la creacién de un comité interministerial en 2009, Chile ha tratado de avanzar para coordinar
mejor las politicas hidricas. El comité tiene como objetivo de coordinar acciones entre los departamentos y
agencias para enfrentar la sequia. El comité es liderado y coordinado por la Subsecretaria del Ministerio del
Interior y cuenta con representantes del Ministerio de Obras Publicas, la Secretaria General de la Presidencia,
el Ministerio de Economia, el Ministerio de Agricultura, el Ministerio de Mineria, la Comisiéon Nacional de
Energia y el Ministerio del Medio Ambiente, (OCDE, Gobernanza del Agua en Paises de la OCDE, 2011).

Medio ambiente

Salvaguardar la sostenibilidad ambiental es crucial para el desarrollo del pais, particularmente la
proteccién ambiental que es una fortaleza clave para sectores econémicos en crecimiento como el turismo
y para la subsistencia econémica de las comunidades rurales. Como resultado, asegurar la sostenibilidad
ambiental es una de las caracteristicas clave de una economia rural moderna. Tal como se delineé en una
reciente publicacién de la OCDE (OCDE, 2011a), durante las tultimas décadas, los desafios ambientales en
Chile han estado estrechamente ligados al rapido crecimiento econémico liderado por las exportaciones.
Si bien el desarrollo econémico ha sido apoyado por soélidas politicas macroeconémicas, ha generado
considerables presiones sobre los recursos naturales y la diversidad biologica, especialmente en sectores
en auge, tales como la mineria, la silvicultura y la acuicultura (OCDE, 2012a). La degradacién ambiental
del pasado ha contribuido a menoscabar las fuentes econémicas tradicionales de las comunidades rurales
y a impulsar la migracién desde las areas rurales hacia las urbanas.
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Es necesario ponerle mayor enfasis a las interacciones entre la protecciéon ambiental y el desarrollo
rural. En el pasado, las politicas ambientales estaban muy influenciadas por preocupaciones por la
salud humana en las principales ciudades del pais (por ejemplo, en relacién a la mala calidad del aire
en la Regién Metropolitana y en los alrededores de las fundiciones de cobre en el norte de Chile) y por
las regulaciones comerciales internacionales (Chile exporta principalmente a paises de la OCDE), pero
probablemente pasaron por alto las interacciones entre la sostenibilidad ambiental y el desarrollo rural.
Todos los sectores de la economia rural tienen un impacto sobre la sostenibilidad y algunos sectores,
especialmente el turismo, dependen de una alta calidad ambiental para ser viables.

Desde la década de 1990, Chile ha avanzado en la implementacién de politicas ambientales. Sin
embargo, se requieren mas esfuerzos para integrar la dimensién ambiental en sectores tales como
la energia, la mineria, la agricultura, la silvicultura, el transporte y el turismo (OCDE, 2011a). Los
desafios incluyen la importante reduccién del bosque nativo, que implica una significativa pérdida
de diversidad biolégica y afecta la sostenibilidad econémica de las areas rurales (ver arriba), avanzar
hacia un manejo sostenible del agua en el contexto de una creciente demanda para la agricultura
y para las areas urbanas, la sobreexplotacién del ecosistema marino y los desafios que crea para la
pesca artesanal, la erosién y desertificacién del suelo a nivel nacional, reducir ain mas el impacto
ambiental del sector minero y los altos costos ambientales para la produccién de energia (Sotomayor,
2007; OCDE, 2008, 2011a).

La politica rural puede tener un rol importante en la mayor integracién de la dimensién ambiental en
el desarrollo rural. Si bien la meta primordial de la politica ambiental es la de proteger el medio ambiente,
a menudo es posible alcanzar esta meta y al mismo tiempo permitir que se den funciones de desarrollo
econémico que sean ambientalmente apropiadas. Para que esto suceda, claramente debe haber mas que
una simple coordinacién entre los actores; tiene que haber una comprensién clara acerca de qué acciones
son aceptables y cudles no. Tal como se mencioné anteriormente, la politica rural podria proporcionar
un foro para coordinar a los actores y para considerar la importancia de la sostenibilidad y la proteccién
ambiental para el desarrollo rural. El Consejo de Ministros para la Sustentabilidad también podria tener
un rol. Esta institucién es una organizacién de alto nivel encabezada por el Ministerio del Medio Ambiente
y compuesta por 11 ministerios, la mayoria de los cuales tiene una fuerte presencia rural.

La politica de alto nivel tiene que traducirse a un nivel operacional porque las acciones que son
aceptables en un lugar y su entorno pueden no ser aceptables en otro. Esto significa que las prohibiciones
o los permisos totales para ciertas actividades podrian no ser la politica correcta. En esta situacién, si
bien la politica nacional puede fijar estandares generales para resultados, podria ser necesario tener
en consideracién la opinién del nivel local o regional, donde existe una mejor comprensién de las
consecuencias reales de una decisién. Chile podria aprovechar la experiencia de la UE en este ambito
(Directiva 2000/60/EC) y también del reciente informe de la OCDE sobre gobernanza del agua que analiza
coémo identificar y abordar brechas de gobernanza en el sector hidrico (OCDE, 2011b).

Manufacturas

El rol de las manufacturas en el Chile rural es dificil de determinar hoy en dia debido a la actual
definicién de lo rural, que clasifica practicamente a todos los asentamientos y cualquier territorio
adyacente conectado como urbano. Mas aun, el tratamiento de las manufacturas en los informes
nacionales puede hacer la tarea todavia mas complicada. En consecuencia, a partir de las estadisticas
pareciera que las manufacturas en Chile son casi exclusivamente una industria urbana. No obstante,
tal como se describi6 en el Capitulo 1, el tamano y el peso de las manufacturas llegan a mas del doble
en la definicién corregida; desde el 10% del total de las manufacturas segin la definicién actual hasta
el 20% segun la definicién corregida.
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Cuadro 2.13. Consejo de Ministros para la Sustentabilidad

El Consejo de Ministros para la Sustentabilidad, es presidido por el Ministro del Medio Ambiente e
integrado por los Ministros de Agricultura, de Hacienda, de Salud, de Economia, Fomento y Turismo, de
Energia, de Obras Publicas, de Vivienda y Urbanismo, de Transportes y Telecomunicaciones, de Mineria
y de Planificaciéon. Es un cuerpo politico que revisa y recomienda al Presidente de la Republica en toda
materia concerniente a la politica ambiental o a cualquiera de las politicas sectoriales con implicancias
para el medio ambiente. El Consejo aconseja al Presidente acerca de lo siguiente:

® politicas para el uso sostenible de los recursos naturales para energia renovable

e los criterios de sostenibilidad que deben ser incorporados en la elaboracion de las politicas y procesos de
planificacién de los ministerios, asi como en la de sus servicios dependientes y relacionados

e la creacién de areas protegidas, incluyendo parques, reservas marinas, santuarios de la naturaleza y
areas marinas costeras protegidas de multiples usos

o identificacién de politicas sectoriales que deben ser sometidas a una evaluacién ambiental estratégica

e los criterios y mecanismos en virtud de los cuales se debera efectuar la participacién ciudadana sobre
temas relacionados con impactos ambientales evaluaciones de impacto ambiental, segtin lo establecido
en el articulo 26 (ley N° 19.300).

e recomendaciones sobre legislacién y proyectos de ley que conciernan al medio ambiente, segin lo
establecido en el articulo 70 (ley N°19.300).

Sin embargo, en la realidad, practicamente todas las transformaciones de primera etapa de productos
primarios se realizan en las cercanias de donde se encuentran los recursos naturales. Esto significa que
la mayor parte del procesamiento de primera etapa podria ser considerado como siendo parte de una
industria rural bajo una definicién mas amplia de lo rural. Mas alla del procesamiento de primera etapa,
existen muchas empresas manufactureras de pequefa escala en Chile que producen principalmente
para los mercados locales vy, si éstas se ubican en pequenios asentamientos, también serian parte de la
economia rural segin una definicién mas tipica de lo rural.

Aprovechando el potencial de las regiones rurales

Los sectores descritos en la seccién previa tienen fuertes vinculos entre si, incluyendo la competencia
por mano de obra, tierras y otros insumos y la compra y venta entre ellos. El primer desafio clave, por lo
tanto, es identificar de las posibles complementariedades entre distintas politicas y diseflar instrumentos
especificos para promover las sinergias entre ellas (Cuadro 2.14). Para Chile, las rentabilidades de la
complementariedad son posibles tanto a escala nacional como en los distintos niveles de gobierno. Esto
ultimo serd explorado en mas detalle en el Capitulo 3.

La adopcién de aspectos de los enfoques “amplio y focalizado” para el desarrollo rural brinda una
manera de romper el actual “enfoque de silo”, en el que los ministerios individuales se centran sélo en su
responsabilidad limitada e ignoran los posibles efectos de derrame hacia otros sectores. La Tabla 2.4 ofrece
una fotografia del potencial de desarrollo de una serie de sectores clave en el Chile rural. La Tabla muestra
que la mayoria de estos sectores tienen el potencial de aumentar empleo, dispersarse geograficamente
sobre un mayor territorio e innovar para mejorar su posicién competitiva. Incluso los sectores como la
agricultura y la pesca, donde se espera que decaiga el empleo, seran capaces de ser mas productivos y mas
competitivos mediante la sustitucién de capital por mano de obra. Otros sectores como la acuicultura, el
procesamiento de alimentos, el turismo y las manufacturas, tienen la capacidad de expandirse en las tres
dimensiones.
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Cuadro 2.14. Complementariedad de las politicas

Las medidas tomadas a partir de las politicas a menudo generan externalidades, que pueden
aumentar su efectividad si son usadas de manera apropiada. El concepto de las complementariedades de
las politicas se refiere al impacto de reforzamiento mutuo de las distintas acciones sobre un determinado
resultado de una politica. Las politicas pueden ser complementarias porque apoyan el logro de una meta
dada desde diferentes angulos (como en el caso de la politica para el desarrollo de la produccién, la
politica de innovacién y la politica comercial, todas las cuales apoyan la competitividad de la industria
nacional). De manera alternativa, una politica en un ambito puede reforzar el impacto de otra politica.

La “dimensién temporal” o “secuencial” también es importante en la complementariedad de las politicas.
Algunas politicas son mejor implementadas y planificadas estratégicamente de manera simultdnea. Por
ejemplo, las politicas de innovacién, industria y comercio deberian estar sincronizadas para abordar el
tema de la competitividad industrial desde todos los angulos. Otras politicas aprovechan sus sinergias de
forma secuencial. Por ejemplo, las inversiones que crean una infraestructura de banda ancha deben ser
supervisadas con politicas especificas que apunten al acceso y la difusién de esos servicios a la poblacion.

Las complementariedades entre politicas pueden ser “latentes” y pueden ser fomentadas por
acuerdos de gobernanza especificos, por ejemplo, si existen mecanismos para coordinar acciones a nivel
estatal, municipal y federal. De manera alternativa, pueden ser inducidas, mediante la combinacién
de diferentes politicas a través de esquemas condicionales o cuando las complementariedades son
el resultado de la planificacién estratégica. Las oportunidades de creaciéon de empleo, por ejemplo,
pueden estar ligadas a transferencias directas de efectivo para apoyar la inclusién de personas pobres
en la produccién, de modo que puedan evitar depender de los subsidios.

Las complementariedades de politicas también pueden ser espontaneas cuando aparecen
como externalidades de las acciones independientes de ministerios o entidades que disenan sus
intervenciones o estan ligadas a iniciativas existentes.

Tabla 2.4. Oportunidades de desarrollo en los principales
sectores econémicos en Chile rural

Potencial para una expansion

Mayor empleo geogrfica més amplia Potencial para la innovacion

Agricultura - ++

Procesamiento agricola ++ + +

Pesca - +

Acuicultura ++ + ++

Silvicultura & + +
Mineria + ++
Energia renovable * +

Manufacturas +++ ++ ++
Turismo +++ +

La Tabla 2.5 detalla estas areas de oportunidad, enfocandose en las diez dimensiones del desarrollo
rural moderno y en el modo en el que pueden ayudar a Chile a avanzar para aprovechar su potencial de
crecimiento rural en una serie de sectores clave. Las filas de la Tabla corresponden a los diez elementos
centrales de las politicas modernas de desarrollo rural y las columnas son los sectores. Cada celda
identifica un tipo de accién especifica que se podria tomar para mejorar la productividad y el nivel de
resultados de su sector correspondiente. Tal como se identifica en la Tabla, las regiones rurales de Chile
tienen potencial para crecer en una amplia gama de ambitos. Estas sugerencias deben ser vistas como
grandes marcos para crear politicas especificas que sean apropiadas para el contexto chileno.
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Tabla 2.5. Aprovechando el potencial de crecimiento en las regiones chilenas
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Tabla 2.5. Aprovechando el potencial de crecimiento en las regiones chilenas (cont.)
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Pero esta expansién no esta asegurada. Una reciente publicacién de la OCDE (OCDE, 2012a) concluye
que se requiere apoyo politico e institucional efectivo para aprovechar el potencial de crecimiento de las
regiones rurales. Si bien el Chile rural tiene un gran potencial de crecimiento, actualmente tiene muchas
carencias en estas dos areas clave -marco politico y mecanismos de implementacién- orientadas a las
areas rurales. La siguiente seccién y el Capitulo 3 brindaran sugerencias para avanzar en estas dos areas
clave para Chile.
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Politicas de uso de suelo

La actual politica de uso de suelo de Chile crea una barrera distintiva entre la planificacién rural
y urbana sobre la base del establecimiento de una frontera imaginaria —el limite urbano- que no
corresponde a las realidades funcionales (ver Cuadro abajo). Esto crea un gran impedimento para la
planificacién coordinada, especialmente donde se intersectan los territorios rurales y urbanos. En este
contexto, hay varios problemas relacionados con la sobrecarga de caminos regionales y la congestion en
areas de transiciénl (rural-urbana). Si bien esta barrera podria ser manejable bajo la actual definicién de
lo rural que minimiza el territorio rural, seria mucho maés significativa segiin una definicién de lo rural
que amplie el territorio rural. Lo que falta es un panorama regional que pueda brindar un marco tanto
para contar con planes de uso de suelo mas especificos en areas urbanas y rurales, una estructura para
la planificacién integral del transporte y la coordinacién de planes de manejo ambiental y de planes de
desarrollo econémico donde impacten el uso de suelo.

El actual Plan Regulador Intercomunal (PRI) ha avanzado en este ambito con el establecimiento de 18
PRI en ejecucién (8 estan siendo actualizados y 20 estan siendo formulados). No obstante, se requiere una
integracién mas profunda que explore las sinergias e integre mejor a nivel local el portafolio de politicas
formado por la Politica Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU), la Politica Nacional de Desarrollo Regional
(PNDRe), la Politica Nacional de Conservacién de la Biodiversidad (PNCB), el Plan de Accién Nacional de
Cambio Climatico (PANCC)1 y la proxima Politica Nacional de Desarrollo Rural (PNDR).

El reciente lanzamiento de Planes Regionales de Ordenamiento Territorial (PROT) 2 apunta a esta meta
y ofrece otra posibilidad de mejorar la coherencia entre la planificacién econdémica y espacial a nivel
regional. Su meta principal es dar una dimensién espacial a la implementacién de los objetivos de las
Estrategias Regionales de Desarrollo (ERD). Los PROT también pretenden abordar temas relacionados con
el desarrollo urbano y el manejo de cuencas hidrograficas y areas costeras, cuya implementacion requiere
la cooperacién intersectorial y el aporte municipal. Estos son desarrollados por los gobiernos regionales
consultando con las municipalidades de la regién y deberian descender desde las ERD.

Pese a estos esfuerzos, existe potencial para una mayor coherencia en los niveles regional y local, debido
a que los vinculos entre las herramientas de uso de suelo (por ejemplo, los PROT y los Planes Reguladores)
y los instrumentos de manejo y desarrollo (por ejemplo, las ERD y los PLADECO) son todavia débiles (ver
Figura 2.13). Un desafio que se enfrentara al avanzar sera asegurar que las iniciativas sectoriales y los
planes estatutarios (por ejemplo, los Planes Reguladores) y los planes de manejo/desarrollo (por ejemplo
PLADECO o ERD) estén ligados a estrategias urbanas y rurales més amplias. La definicién corregida
propuesta en el Capitulo 1 que define areas con vinculos urbanos y rurales puede ayudar en esta tarea.
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Figura 2.13. Jerarquia actual de la planificacién urbana en Chile

Indicativo Estatutario

Implementados a través de las SEREMI en los niveles regional y local
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Nota: Los PROT estan disefiados para apoyar la realizacién de las ERD y descender desde ellas. Si bien
los PROT y los PRDU estan siendo usados actualmente, no es el caso de todas las regiones, debido a que
los PRDU estan siendo eliminados gradualmente y reemplazados por los PROT. Los Planes Reguladores
(PR) estédn hechos para delegar desde el PLADECO, pero su relacién no ha sido plenamente elaborada aun,
debido a que muchos planes reguladores estaban en operaciones previo a la introduccién de los PLADECO.
Este tema sera resuelto a medida que se elaboran los nuevos PR. Las ERD deberian ayudar a orientar a
las municipalidades en la formulacién de su PLADECO y los PROT deberan contribuir al disefio de los PR.

Fuente: OCDE (2013), OECD Urban Policy Reviews: Chile 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264191808-en.
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Bajo la actual estructura, las zonas establecidas tienden a ser estaticas y volverse obsoletas con mayor
rapidez que la renovacion o actualizacion de los PR. Actualmente el proceso de aprobacién de un PRC tiene
un promedio de siete anos y a menudo los planes ya estdn obsoletos al momento de ser aprobados. Otra
deficiencia proviene del hecho que las fronteras urbanas permiten el desarrollo fuera del perimetro urbano
establecido sin garantizar adecuadamente los servicios para esos desarrollos. Los instrumentos de politica
que podrian abordar estos desafios, tales como una zonificacién flexible o de uso mixto y el desarrollo de
los vacios urbanos, que ya estan incluidos en las regulaciones nacionales en Chile pero podrian ser mas
efectivos, estar mas ampliamente disponibles (OCDE, 2013) y adaptarse mejor a las realidades de las areas
mixtas (urbanas y rurales).

Las politicas de uso de suelo también pueden abordar mejor la vulnerabilidad de las areas rurales
a los riesgos de desastres naturales. Actualmente, las normas de planificacién nacional no prohiben la
construccion en zonas de riesgo de desastres naturales, sino que permiten a cada municipalidad decidir
los usos de las tierras disponibles y las condiciones para el desarrollo en esas zonas. Esto tiene como
resultado un enfoque fragmentado para la planificacién del riesgo de desastres naturales. La designaciéon
de zonas de riesgo de desastres naturales deberia ser determinada a nivel nacional, con un mecanismo de
implementacién adecuado a nivel local, de modo que las municipalidades puedan aplicar normas fijadas
por el gobierno?, particularmente a la luz del terremoto y posterior tsunami de 2010.

Cuadro 2.15. Regulacién del uso de suelo

El Plan Regional de Desarrollo Urbano (PRDU) es una herramienta no vinculante (por ejemplo, no
es estatutaria) que ofrece un marco para la coordinacién urbana entre regiones individuales. Dentro
de sus regiones los PRDU tienen el objetivo de coordinar el desarrollo urbano, fijando los roles de los
centros urbanos, sus relaciones espaciales y funcionales, su conectividad y sus metas de crecimiento.
Los PRDU deberian incluir un memoradndum explicativo que incluya los aspectos conceptuales
y técnicos sobre los que se basa el plan, sus objetivos, justificacién y metodologia; un diagnéstico
regional que considere tendencias, fortalezas y debilidades regionales, grado de ocupacién del territorio,
interacciones entre las distintas areas de las regiones y centros de poblacién y los principales proyectos
de inversién planificados en los sectores publico y privado. También deberia incluir lineamientos para
la distribucién de rutas nacionales, carreteras, vias ferroviarias, aeropuertos, puertos y fronteras
internacionales; la definicién de asentamientos que podrian requerir tratamiento prioritario; el
equipamiento y los requisitos de la infraestructura de salud, energia y telecomunicaciones.

Las SEREMI del MINVU son responsables del desarrollo de los PRDU, que luego son aprobados por el
Consejo Regional y promulgados por el Intendente. En principio, los contenidos de los PRDU deberian
estar integrados a los diversos Planes Reguladores municipales (ver abajo), aunque en la practica
existen problemas para coordinar su integracién, con demoras en su implementacién y actualizacién.
No obstante, los Planes Reguladores siempre deberian estar alineados con los PRDU.

¢ LosPlanesReguladoresIntercomunalesyel Plan Regulador Metropolitano (PRI/PRM). Los Planes Reguladores
Intercomunales (PRI) regulan el desarrollo espacial de aquellas areas urbanas y rurales que estan
integradas a una unidad urbana (por ejemplo, cuando més de una entidad municipal abarca a la unidad
urbana). Cuando esta unidad sobrepasa el umbral de poblacién de 500.000 habitantes, es considerada un
area metropolitana para fines de planificacion y su desarrollo espacial estd en consecuencia regulado por
un Plan Regulador Metropolitano (PRM), una versién del PRI. Estos planes espaciales definen los limites
territoriales sometidos al instrumento de planificacién. Dentro de un area urbana, los PRI/PRM definen
las fronteras urbanas con la finalidad de diferenciar al area urbana del resto del area (que se denomina
rural); definen la clasificacién y caracteristicas de los caminos urbanos; designan terrenos para vias
expresas, vias troncales y parques intercomunales; fijan reglas o estandares para regular a los edificios y
estructuras asociados con la infraestructura que tiene un impacto intercomunal; fijan reglas o estandares
que deberian ser mantenidos por las actividades productivas que tienen un impacto intercomunal; fijan
las densidades promedio y/o méaximas que pueden ser establecidas por la municipalidad.
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Los Planes Reguladores Comunales (PRC) definen terrenos para ser usados para crear espacios verdes
dentro de las comunas; definen areas de riesgo o zonas donde se prohibe edificar a nivel intercomunal
(apoyados por los estudios apropiados, los PRC pueden especificar o disminuir las areas designadas
como riesgosas o con prohibicién para construir); proponer y reconocer areas que estan protegidas por
sus recursos naturales o valores patrimoniales. Los PRI/PRM son preparados por la SEREMI del MINVU
en cada una de las 15 regiones del pais. El Plan debe ser consultado con las comunas afectadas, lo que
también requiere aprobacién por parte del Consejo Regional y del MINVU. Ademas, los PRI/PRM deben
pasar una evaluacién ambiental estratégica obligatoria.

Fuente: OCDE (2013), OECD Urban Policy Reviews: Chile 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264191808-en.

Servicios y conectividad que apoya a las areas rurales en Chile
Infraestructura

EL Ministerio de Obras Publicas (MOP) cumple un rol importante en el desarrollo rural, con competencia
en la satisfaccién de necesidades de infraestructura para transporte (caminos, grandes represas, puertos,
aeropuertos) y para la provision de agua. Las concesiones privadas también son posibles y el ministerio
también es responsable de la implementacién de contratos de infraestructura a través de terceros.
Actualmente, el MOP tiene un modelo de planificacién integral con un enfoque territorial que incluye tres
niveles:

® A nivel nacional, el Plan Maestro de Infraestructura es un plan sectorial estratégico basado en el logro de
metas nacionales con un horizonte de 20 anos.

e A nivel regional, los planes regionales de infraestructura y manejo de recursos hidricos deben ceflirse a los
lineamientos del plan maestro regional y el plan maestro de infraestructura a largo plazo, que a su vez se
enmarca dentro de la visién nacional a largo plazo. Es un instrumento de planificacién de mediano plazo, con
un horizonte estimado de entre 8 y 10 anos.

® Finalmente, los planes especiales responden a las lineas de accién definidas y son disefiados para apoyar el
logro de algunas metas especificas o desarrollos e infraestructuras territoriales especiales.

El Ministerio de Obras Publicas invierte mas de la mitad de su presupuesto en areas rurales, a través de
32 programas, entre los que se pueden mencionar:

e El Programa de Agua Potable Rural (APR) que data de hace 48 afios. Desde su implementacién ha abastecido
en agua potable al 100% de la poblacién rural de areas rurales concentradas. El programa primero prioriz6 las
areas rurales concentradas y luego de haber logrado la cobertura del 100% de estas areas, las inversiones y los
subsidios fueron reorientados hacia las areas rurales semiconcentradas y a mantener, mejorar y conservar
los sistemas existentes. El programa apunta sélo a areas rurales con bajos ingresos y excluye a aquellas
areas dominadas por segundas viviendas, condominios, resorts y sitios turisticos. El programa promueve la
participacién local y el automanejo en la operaciéon y la mantencién de los sistemas rurales de agua potable,
lo que ha sido un elemento clave para lograr los objetivos sociales del programa.

e ElPlan de Infraestructura para la Conectividad de Comunidades Indigenas en Territorios Rurales: El propésito
de este plan es contribuir a elevar los estdndares socioecondémicos y de vida, y facilitar la integracion de los
pueblos originarios habitando en areas rurales, reconociendo de esta forma también el caracter multicultural
de Chile. Alaluz de la importancia de las problematicas indigenas, es apropiado extender la cobertura de este
plan més alla de la conectividad de un solo camino, incorporando otros servicios y un presupuesto mayor.

e Fl Programa Caminos Basicos busca mejorar los caminos rurales y aumentar el acceso al mercado en las
comunidades que viven deenv agricultura. También apunta a la reduccién del polvo por los caminos no
asfaltados. Es importante enfatizar el aspecto participativo del programa, debido a que las comunidades
individuales priorizan los caminos por mejorar.
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e El Plan Chiloé estd diseniado para mejorar sustancialmente la accesibilidad en el Archipiélago de Chiloé
por tierra, mar y aire. Este programa complementa el Programa de Agua Potable Rural y busca mejorar el
desarrollo econémico, la calidad de vida y ayudar a preservar el patrimonio cultural de las islas.

Al igual que en muchos paises de la OCDE, la provisién de infraestructura en regiones rurales enfrenta
desafios propios a dichas areas: el alto costo por usuario debido a su caracter remoto, la baja densidad, la
escasa poblacién de ciertas areas y unas tasas de retorno inadecuadas cuando se usa el criterio nacional
de costo-beneficio. Estos desafios estan particularmente presentes en Chile debido a su peculiar geografia
y regiones aisladas con terreno dificil, condiciones climéaticas adversas, conectividad inadecuada y dificil
acceso. Las principales consecuencias para los habitantes rurales que habitan en estos territorios son
tanto econdmicas, por los mayores costos de transporte para las empresas y consumidores, como sociales,
reflejando el acceso més dificil a los bienes y servicios publicos. Las metodologias de costo-beneficio aplicadas
por el Ministerio de Desarrollo Social para evaluar los proyectos de infraestructura limitan la capacidad de
los servicios publicos para invertir en areas periféricas, remotas y aisladas en el pais. Seria deseable avanzar
en la aplicacién de otros criterios que contribuyeran a lograr una mayor equidad territorial.

Por lo tanto, es muy costoso mejorar la accesibilidad de las areas remotas y aisladas, especialmente a
nivel per capita. Estos costos deben ser sopesados con sus beneficios, tanto en términos de provision de
servicios como de impacto econémico agregado. Esta tarea actualmente se hace aun mas dificil en Chile
por la definicién actual de lo rural, que s6lo define un tipo de area rural y no reconoce las diferencias
de acceso entre las regiones rurales remotas y aquellas regiones rurales cercanas a las ciudades. Las
definiciones corregidas propuestas en el Capitulo 1, que sugieren tres tipos de regiones rurales, permiten el
establecimiento de estrategias para el desarrollo rural que alinean mejor las necesidades de infraestructura
con las caracteristicas territoriales en diferentes tipos de areas rurales.

Un desafio clave en Chile, tal como en otros paises de la OCDE, es la baja participaciéon del sector
privado en el financiamiento de proyectos de infraestructura en areas rurales (Tabla 2.6). El Programa de
Concesiones ha financiado infraestructura especialmente en las regiones centrales y/o consolidadas. Se ha
excluido infraestructura como la de caminos rurales, pequenios puertos pesqueros y pequenos aeropuertos.
Incluso la Carretera Austral no ha recibido fondos de las Concesiones. Por lo tanto, las inversiones privadas
en infraestructura rural son necesarias pero dificiles de obtener por los argumentos indicados. La Politica
Nacional de Desarrollo Rural deberfa fomentar el desarrollo de un nuevo mecanismo de financiamiento
que permita incrementar la participacion privada en el financiamiento de proyectos de infraestructura.

Tabla 2.6. Participacién del sector privado en infraestructura, como % del PIB

2005 2006 2007 2008 2009 2005-09
Argentina 0,5% 1,5% 0,9% 0,8% 0,5% 0,84%
Brasil 1,2% 1,1% 1,4% 1,9% 2,5% 1,62%
Chile 0,8% 0,3% 0,6% 0,4% 1,0% 0,62%
Colombia 0,6% 1,9% 1,0% 1,2% 0,5% 1,04%
México 0,6% 0,7% 1,0% 0,5% 0,5% 0,66%
Peru 1,0% 1,6% 1,9% 1,2% 1,4% 1,42%
Resto de América Latina y el Caribe 0,7% 0,9% 0,9% 0,6% 0,4% 0,7%

Nota: Infraestructura en energia, transporte, telecomunicaciones y saneamiento.
Fuente: Shwartz, J. (2012), “Tendencias recientes en el financiamiento de APPs en América Latina y el Caribe”, PPI Base de datos, The World Bank,

Washington, DC.
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Politicas sociales y educacionales

A diferencia de las politicas relacionadas con los recursos naturales, que se han mantenido altamente
centralizadas en Chile, algunas politicas de servicios sociales han sido ampliamente delegadas a nivel
municipal. La salud primaria es administrada a nivel local y financiada parcialmente con ingresos locales.
El resultado ha sido una gran variabilidad en la calidad de la atencién de salud que esta altamente
correlacionada con el nivel de ingresos municipales. Sibien el gobierno nacional brinda subsidios per cépita
para estos servicios, el costo de entregar servicios equivalentes es siempre mas alto en las localidades mas
rurales que en las méas urbanas por las diferencias en densidad, distancia y masa critica. Debido a que
las comunas rurales por lo general tienen ingresos mas bajos, tienen menor capacidad de aumentar el
subsidio nacional y, en consecuencia, la calidad de la atenciéon salud y la educacién decaen.

Esto tiene importantes consecuencias para el desarrollo econémico en estas regiones. Estudios
recientes de la OCDE (OCDE, 2009; 2012a) han identificado la mejora del nivel de capital humano como un
factor impulsor clave para el crecimiento a nivel regional, particularmente la mejora del capital humano
con calificaciones méas bajas. Las regiones son lugares menos atractivos para las empresas cuando la
salud y capacidades de los trabajadores estan por debajo de los estandares. Mas aun, sin empresas que
creen trabajos, aumentan la pobreza y el desempleo, deprimiendo todavia mas las perspectivas. En
respuesta, la gente comienza a irse, a menudo a areas urbanas, donde esperan encontrar trabajo. Sin
embargo, enfrentan la misma dificultad para encontrar empleo en las areas urbanas y pueden hacerse
dependientes del apoyo publico.

Lamejora de la educaciéon en las regiones rurales no solo promovera la participacion de los trabajadores
en la economia formal, sino que también facilitard la diversificacién de la base productiva regional y
agregara mas valor a los bienes y servicios existentes. La prosperidad futura de las regiones rurales, por lo
tanto, estara determinada por factores impulsores clave tales como el capital humano, el emprendimiento,
la innovacién y la agricultura competitiva. Ademas, cuando los proyectos de infraestructura disminuyan
la carga del caracter remoto y la falta de accesibilidad de las regiones rurales, se reducira el riesgo de la
fuga de capitales desde ellas.

Las instalaciones de educaciéon superior se encuentran ubicadas principalmente en areas urbanas y
con alta densidad de poblacién. La migracién hacia estas instalaciones es, por cierto, fomentada para todo
habitante rural que quiera aumentar sus oportunidades y perspectivas en la vida. Las instalaciones de
educacién basica y de capacitaciéon técnica y vocacional estdn mas conectadas a las condiciones locales y
son mas importantes para las perspectivas de las &reas rurales, particularmente en el caso de Chile, donde
las areas rurales tienen altas tasas de dependencia de la juventud.

Entre las principales competencias delegadas a las municipalidades en Chile se encuentran la
educacién basica y la ensefianza media. Las municipalidades enfrentan diversas limitaciones
interrelacionadas que afectan su manejo de la responsabilidad delegada por la educacién, incluyendo
el financiamiento de las escuelas (OCDE, 2009). El gobierno transfiere una subvencién por alumno
directamente alamunicipalidad donde se ubicala escuela publica. Los traspasos no son suficientes para
financiar la educacién bésica y media. Las municipalidades, por lo tanto, generalmente suplementan
las subvenciones nacionales con recursos locales. Las municipalidades mas grandes y mas ricas
tienen los recursos para contar con personal altamente calificado, mientras que las municipalidades
mas pequenas y pobres, con una cantidad menor de alumnos y subvencién, enfrentan mayores
dificultades para financiar la educacién publica y administrar y satisfacer las necesidades técnicas
del sistema escolar.
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Esto presenta desafios para una serie de comunidades rurales, debido a la presencia de menos
alumnos y a menores recursos propios. Los mecanismos para evitar la exclusiéon también deberian incluir
mecanismos para alcanzar estandares minimos aceptables a lo largo del pafs, incluyendo a las areas
rurales. Desde 2006, sin embargo, existen subsidios adicionales para las escuelas en las areas rurales,
incluyendo un aumento del porcentaje del subsidio por alumno y un umbral minimo para escuelas con
menos de 17 alumnos para las &reas rurales en areas rurales periféricas cercanas a los limites. Pese a estas
medidas especiales, las regiones rurales enfrentan dificultades en este ambito clave:

® laproporcién dealumnos que abandonan el sistema antes dellegara la enseflanza media es significativamente
més alto en las areas rurales

® la brecha en la calidad de la educacion entre las regiones rurales y urbanas sigue siendo significativa y no se
ha reducido en los ultimos afios

Debido a la importancia del capital humano para las perspectivas de las comunidades rurales y del
pais como un todo, se podrian lograr mejoras gracias a una revision de esta politica descentralizada en las
areas rurales. Algunas posibilidades incluyen:

® Integrar mejor las politicas de capital publico orientadas a las regiones rurales con otras areas de politicas.
Esto podria requerir mayor coordinacién con las politicas regionales y nacionales mas que una intervencion
de politica solitaria con pocas complementariedades.

e Ampliar el aprendizaje a distancia usando las ventajas de las tecnologias de la informacion.

® Mejorar los centros de aprendizaje regionales para cubrir las necesidades educacionales en areas objetivo
del pais.

e Brindar una segunda oportunidad a quienes carecen de educacién basica y capacidades mediante la
alfabetizacion, la educacién bésica y media, programas basados en el trabajo y acuerdos para reconocer el
aprendizaje informal.

® Programas de recalificacién que consideren las caracteristicas de los mercados laborales regionales y la
demanda de diferentes ocupaciones y calificaciones, para reducir la brecha entre la educacién y el mercado
laboral.

e También deberian considerarse instrumentos tales como capacitacién para adultos y educacién vocacional
para mejorar el capital humano, las perspectivas laborales y la competitividad de las diferentes regiones.
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Conclusiones
Hacia una politica rural moderna para Chile

El enfoque del gobierno de Chile para la politica rural sigue arraigado en un enfoque tradicional de
politica rural que se centra en la agricultura. Esta observacion refleja en gran medida la actual definicion
de lo rural que le asigna practicamente toda la actividad econémica significativa a las areas rurales,
dejando a lo rural como una coleccién de empresas marginales debilmente conectadas a la economia de
mercado. La politica rural en vigor esta definida para apoyar sélo a quienes a los desfavorecidos, a pesar
de sus defectos, busca cumplir la admirable meta de aumentar los ingresos y productividad de la mayor
cantidad posible de personas.

El enfoque actual es similar a los marcos de politica rural de paises en etapas tempranas de desarrollo,
tal como se describi6 en la primera seccién de este capitulo, y es, de muchas maneras, un ejemplo
particularmente fuerte del viejo paradigma del desarrollo rural basado en la entrega de subsidios a los mas
desfavorecidos, no porque exista una gran expectativa de que vayan a poder usar el apoyo para mejorar su
condicién, sino mas bien por un sentido de cohesion social. Debido a que Chile ha estado avanzando hacia
niveles més altos de desarrollo, este enfoque puede significar que se pierdan potenciales oportunidades de
crecimiento en areas rurales, rentabilidades por la complementariedad con los territorios urbanos y una
mejor provisién de bienes y servicios a los habitantes rurales.

Mas aun, la definiciéon de lo rural, como territorios marginales, limita de manera efectiva las
oportunidades para la gran proporcién de la poblacién nacional que en realidad vive en un territorio rural,
aunque el gobierno actualmente no lo reconozca como rural, sino como urbano. Sin embargo, la politica
urbana tiene escaso impacto sobre estas personas debido a su relacién mas fuerte con las actividades
primarias. Como resultado, puede que carezcan del apoyo bésico que Chile les promete a todos sus
ciudadanos y, mas aun, Chile podria estar desperdiciando su potencial para hacer una fuerte contribucién
a la economia nacional.

Un marco politico renovado que reconozca que las regiones rurales componen, de hecho, la mayor
parte del territorio nacional y contienen una gran cantidad de empresas vitales en una amplia gama de
industrias podra capturar mejor las potenciales rentabilidades de las regiones rurales de Chile. Si bien una
politica sectorial puede proporcionar formas de apoyo importantes a empresas en su sector industrial,
este enfoque ignora los efectos indirectos y pueden sufrir consecuencias no deseadas o adversas (ver
Cuadro 2.16). Una politica rural méas coherente podria identificar mejor los potenciales efectos indirectos
de modo que puedan al menos ser considerados antes de que actie un ministerio sectorial.

Cuadro 2.16. Consecuencias involuntarias de politicas sectoriales

Las inversiones en infraestructura por si mismas, a menos que vayan de la mano de inversiones
en capital humano y actividades innovadoras, probablemente no generaran crecimiento y desarrollo.
De hecho, si se realizan de manera aislada, podrian producir consecuencias potenciales involuntarias,
tales como los efectos de “fuga por vinculacién” (OCDE, 2009a). Estos efectos de “fuga” pueden ocurrir
cuando las inversiones de infraestructura se realizan en regiones subdesarrolladas sin invertir en otras
areas clave y pueden llevar a las empresas a trasladarse fuera de la regién y abastecer a la regiéon con
bienes y servicios desde otro lugar con menores costos de transporte.

Fuente: OCDE (2012), Promoting Growth in All Regions, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264174634-en.

ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE 147



CAPITULO 2

La adopcién de una politica rural matizada fortalecera a las areas rurales y mejorara el desarrollo
regional y nacional. Las personas seguiran abandonando las areas rurales para irse a centros urbanos
mientras sea beneficioso para ellas hacerlo, pero para mucha gente, las mejores oportunidades de éxito
econdémico se encuentran en un entorno rural en la medida que dicho entorno provea empleo en empresas
que sean viables comercialmente. Chile ya depende en gran medida de empresas que estan ligadas al
territorio rural para la mayor parte de sus exportaciones. Y eso sin tener una politica rural efectiva. Con
una politica rural mas efectiva, deberia producirse un desempeno aiin mas fuerte de estas empresas y una
mejor calidad de vida en las regiones rurales.

En Chile, los principios del Nuevo Paradigma Rural (NPR) han de ser mejor integrados al entorno local.
El NPR promueve un modelo de gobernanza flexible que combina enfoques orientados a las inversiones
de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba para la politica rural. En comparacién con los paises de la
OCDE vy los paises latinoamericanos, Chile ha adoptado una politica de desarrollo ecénomico orientada
hacia el mercado. Al mismo tiempo, tiene un sistema de gobernanza muy centralisado, con un alto grado
de autoridad concentrado en la Oficina de la Presidencia (ver Capitulo 3). Se debe tener en cuenta estos
dos atributos al disenar las politicas publicas, incluyendo la politica rural.

Una fortaleza clave del enfoque moderno para el desarrollo rural es el reconocimiento de la orientacion
al mercado en las areas rurales y el énfasis en valorar los bienes de las &reas rurales. Las inversiones
que recomienda son tanto de naturaleza privada como publica. De hecho, la principal politica rural
para las inversiones del sector publico es apoyar las inversiones del sector privado. Para Chile, éste es un
factor importante. La economia nacional de Chile sigue dependiendo fuertemente de la exportacién de
productos primarios no procesados o semiprocesados, haciendo que la administracién de estas industrias
esencialmente rurales sea una parte crucial de la estrategia econémica nacional. El fortalecimiento de
estas empresas para que puedan invertir de manera que beneficien a las regiones rurales y a la nacién es
una tarea clave para una nueva politica rural. El NPR pone un gran énfasis en la valoracién de los bienes
de las areas rurales y en el Chile rural las regiones tienen una cantidad Unica y distintiva de bienes.

Los paises estan en diferentes etapas de la modernizacién de sus politicas rurales y la evolucion
de la politica rural a medida que evoluciona el desarrollo refleja los cambios en el rol de lo rural en la
economia nacional. Los miembros de la OCDE, en gran medida, han completado la transicién desde la
semisubsistencia hacia las economias de mercado en la gran mayoria de las regiones de sus paises y
actualmente estan mejorando la integracién de las regiones predominantemente rurales con una economia
mayoritariamente urbana. La politica rural actGia para facilitar esta integracién. La Figura 1.20 muestra
la proporciéon de la poblacién nacional viviendo en regiones predominantemente rurales en los paises
miembros de la OCDE. El promedio de proporcién de la poblacién para la OCDE es de 25%, demostrando
que las regiones rurales siguen conteniendo una parte considerable de las poblaciones nacionales.

Existen varias razones que explican el continuo interes en las politicas de desarrollo rural por parte
de los paises miembros de la OCDE. La mas importante es la creencia de que los objetivos nacionales de
crecimiento econdmico se pueden lograr mejor si todas las regiones del pais alcanzan su potencial.

Ademas, uno podria esgrimir argumentos econdémicos més especificos para lalocalidad a favor de la politica
rural que reflejen la importancia de los recursos rurales especificos que no estan disponibles en otros lugares.
Los minerales, bosques, parques nacionales y represas estan ubicados sélo en algunas regiones. El desarrollo
mas efectivo de estos bienes beneficia tanto a la regién que los alberga como al pais. En el mismo sentido, una
emigracién demasiado rapida de trabajadores rurales con capacidades artesanales que son valiosas en un
entorno rural, pero que son de escasa utilidad en un area urbana, lleva a una pérdida de capital humanoy a
mayores costos de congestién y desempleo en las areas urbanas. Desde esta perspectiva, el proporcionar apoyo
al desarrollo rural puede ser visto como una manera de mejorar las condiciones urbanas.

Las altas tasas de desigualdad en los ingresos en Chile tienen una dimensién urbana y una rural. Si bien
hay més ciudadanos con bajos ingresos en las regiones urbanas, la proporcién de personas con bajos ingresos
en regiones rurales tiende a ser mas alta. La migracién desde viviendas de bajos ingresos en regiones rurales
hacia las regiones urbanas puede reducir la tasa de pobreza rural pero incrementara la tasa de pobreza
urbana y puede dejar a estas personas en peores condiciones debido a que sus habilidades probablemente
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sean menos relevantes en un entorno urbano. En consecuencia, una politica rural exitosa que incremente
las oportunidades de empleo rural puede ser un enfoque valioso para reducir la desigualdad.

Finalmente, hay importantes beneficios en términos de cohesién social a partir de la mejora en la
provisién de servicios publicos en las regiones rurales. Los paises establecen, ya sea de manera explicita
o implicita, un conjunto minimo de servicios publicos que deberian estar disponibles para todos los
ciudadanos como parte de sus derechos ciudadanos. Si bien es comuinmente més caro proporcionar estos
servicios en las regiones rurales debido a los problemas inherentes de baja densidad, largas distancias y
falta de masa critica, aun existe la responsabilidad de proveer un conjunto minimo de servicios, aunque
tal vez de manera diferente. Este problema es particularmente agudo en las regiones mas remotas y
menos pobladas donde el desarrollo tiene el menor nivel de avance.

En Chile, al igual que en otros paises de la OCDE, principalmente Australia, Canada, México, Nueva
Zelandia y los Estados Unidos, uno de los temas distintivos de la politica rural es el del manejo de las
relaciones con las poblaciones indigenas, en particular, dado que gran parte de la poblaciones idiginas
habita en areas rurales. En muchos casos, las regiones rurales especificas habitadas por pueblos indigenas
forman unidades administrativas distintivas, a menudo con facultades considerables que reflejan
el estatus distintivo y soberano de los pueblos indigenas. Todos estos paises contintan luchando para
identificar las estructuras politicas efectivas para tratar con los pueblos indigenas y la mayoria sigue
enfrentando conflictos significativos entre los gobiernos nacionales y las poblaciones indigenas.

Reconociendo un alcance mdas amplio de lo rural

Pareciera que actualmente Chile ve poca necesidad real de tener una politica rural. Esto en gran medida
refleja la definicion de lo rural que le asigna practicamente toda la actividad econdémica significativa a las
areas urbanas, dejando a lo rural como un conjunto de empresas marginales debilmente conectadas a la
economia de mercado. La politica rural en vigor esta definida para apoyar sélo a los mas desfavorecidos,
a pesar de sus defectos, busca cumplir la admirable meta de aumentar los ingresos y productividad de la
mayor cantidad posible de personas.

Este enfoque, tal como se mencion6 al inicio de este capitulo, tiene costos reales para la economia y
la sociedad de Chile. Es, en muchos aspectos, un ejemplo particularmente fuerte del viejo paradigma del
desarrollo rural que se basa en la entrega de subsidios a los mas desfavorecidos, no porque exista una gran
expectativa de que vayan a poder usar el apoyo para mejorar su condicién, sino mas bien por un sentido
de cohesién social.

Es una mejor estrategia reconocer que las regiones rurales conforman, de hecho, la mayor parte del
territorio y contienen una gran cantidad de empresas vitales en una amplia gama de industrias. Si bien la
politica sectorial puede brindar tipos de apoyo importantes para esa industria, el problema con este enfoque
es que ignora los efectos de derrame. Tal como se mostré en la segunda parte del capitulo, las actuales
politicas sectoriales tienen grandes consecuencias involuntarias y adversas para otros sectores que hoy en
dia no estan bien reconocidas en Chile. Una politica rural méas coherente identifica estos derrames de modo
que puedan al menos ser considerados antes de que actie un ministerio sectorial.

Mas importante aun, la definicién de lo rural como marginal efectivamente limita las oportunidades
para la gran proporciéon de la poblacién nacional que hoy en dia vive en el territorio rural, pese a que el
gobierno no la reconoce como siendo rural. La politica urbana tiene poco impacto sobre estas personas
porque son, de hecho, rurales y no urbanas. Como resultado, puede que carezcan del apoyo basico que
Chile les promete a todos sus ciudadanos porque quedan en tierra de nadie en términos de politica. Si
bien esto es desafortunado para ellos, al mismo tiempo significa que Chile podria estar desperdiciando el
potencial de estas personas para hacer una fuerte contribucién a la economia nacional.

Existe muy poca influencia subnacional sobre la politica rural en Chile actualmente. Aunque algunas
regiones tengan algunas facultades para implementar aspectos de las politicas, la mayoria de las
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politicas que influyen en las areas rurales es elaborada en la capital nacional. Debido a su orientacién
de mercado, las politicas sectoriales en Chile que influyen en empresas rurales de tamano comercial
tienen una orientacién a las exportaciones competitivas. Sin embargo, esto se da menos en el caso de
las politicas que estan claramente identificadas como especificamente “rurales” debido a que éstas
apuntan principalmente a las personas y empresas que en gran medida estan fuera de la economia de
mercado. Chile tiene algunos mecanismos de coordinacién de alto nivel para operar a nivel ministerial en
cuanto a temas especificos, pero no parece haber un compromiso claro para la cooperacion vertical que
complemente las colaboraciones horizontales existentes a nivel nacional.

La distincién entre la politica sectorial para empresas rurales de escala comercial y el actual foco de
la politica rural en empresas de semisubsistencia y viviendas impacta la orientacién de las inversiones.
Gran parte del apoyo proporcionado a las empresas comerciales se da bajo la forma de inversiones que
buscan mejorar la competitividad. De manera contraria, la mejora de la productividad y el incremento
de la orientacién de mercado de las empresas y viviendas rurales son vistas sélo parcialmente como una
inversién y parcialmente como un apoyo a los mas desfavorecidos. Tal como en la mayoria de los paises de
la OCDE evaluados, no existe un fuerte compromiso con la evaluaciéon de las politicas en Chile. Al igual que
en otros paises, si la politica rural es en gran parte vista como siendo una entrega de subsidios a los més
desfavorecidos, el valor de la evaluacién es limitado. La evaluacién sélo se hace crucial en un marco politico
orientado a las inversiones y, en el caso de Chile, el apoyo a las inversiones de las empresas rurales de escala
comercial puede ser facilmente evaluado mediante el crecimiento de sus exportaciones. Finalmente, debido
a la naturaleza altamente centralizada del gobierno de Chile, hay poca evidencia de que exista una amplia
participaciéon en la formaciéon y la implementacién de la politica rural.

Una de las dimensiones clave en la NPR es la necesidad de que Chile adopte una politica rural que
sea mas amplia e integral. La politica rural en Chile, por lo tanto, deberia abordar cinco dimensiones o
tematicas de politica clave: social, econémica, ambiental, migratoria y gubernamental.

® Las preocupaciones sociales incluyen abordar las diferencias en el acceso a servicios publicos, especialmente
salud y educacion, en las areas rurales, el rol particular de los pueblos originarios en Chile y la preservacién
de los valores culturales y sociales tradicionales arraigados en la poblacién rural.

® las preocupaciones econémicas incluyen lograr que diversas zonas del Chile rural y sus habitantes sean
plenamente productivos, de manera que puedan hacer una mayor contribuciéon ala economia nacional, abordando
preocupaciones acerca de las altas tasas de desigualdad en los ingresos, mejorando las habilidades de la fuerza
laboral rural y modernizando la economia rural mediante la introduccién de nuevas funciones econémicas.

® 1as preocupaciones ambientales incluyen abordar los efectos ambientales negativos de la extraccién de
recursos, mejorar la provisién de agua, proteger recursos ambientales de alto valor, pero permitiéndoles
jugar un rol importante en el turismo nacional e internacional, y asegurar la supervivencia de especies.

e las preocupaciones migratorias se centran en el flujo relativamente rapido y persistente de personas desde
las areas rurales hacia las ciudades. Este flujo se da debido a la percepcién de falta de oportunidades e inferior
calidad devida enlas dreas rurales, pero muchos de estos inmigrantes rurales no estan preparados para ser parte
de la fuerza laboral urbana porque carecen de las habilidades necesarias. En consecuencia, el despoblamiento
rural puede tener efectos adversos sobre el desarrollo rural por la reduccién de la fuerza laboral y sobre las
areas urbanas debido al incremento de la cantidad de residentes que dependen de los subsidios.

® La gobernanza es el Ultimo tema clave e involucra preguntas sobre cémo lograr una coordinacién vertical
entre las politicas nacional y local, los roles relativos de los diferentes ministerios en la creaciéon y la
implementacion de la politica rural, el rol del gobierno en relacién al sector privado y la definicién apropiada
de las regiones tanto en términos de geografia como también de responsabilidades.

La importancia de tener una politica rural distinta depende del tamaiio relativo de lo rural en el pais.
Si lo rural es pequeno, entonces los beneficios asociados a tener una politica rural méas efectiva podrian
también ser pequenios y las pérdidas por los subsidios a una poblacién rural rezagada igualmente podrian
ser lo suficientemente bajas como para que no sean controversiales en términos de politica. Pero si el
componente rural de una naciéon es grande, entonces el no lograr que sea plenamente productivo tendra

150 ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE



CAPITULO 2

un costo significativo en la eficiencia macroeconémica y la controversia en términos de politicas en cuanto
a la entrega de subsidios a las personas y territorios rurales podria ser significativa.

La actual definicién se basa en la creencia de que la poblacién rural es pequefia y que ademas se esta
reduciendo rapidamente. Desafortunadamente, esto parece deberse a la definicién actual de lo rural. Por
lo tanto, Chile puede haber supuesto que podia darse el lujo de prestar poca atencién a la politica rural
porque tendria pocas consecuencias. Sin embargo, tal como demuestra el Capitulo 1, al aplicar definiciones
mas comunes de lo rural se ve que la proporcién de lo rural es mucho mas grande en el pais, haciendo que
los costos de una politica rural no efectiva sean mucho mayores.

El actual sistema de planificacién es bastante fragmentado y opera, en gran medida, bajo una amplia gama
de prioridades sectoriales que estdn mayoritariamente desconectadas y funcionan con poca coordinacién entre
si. De hecho, el actual proceso de planificacién es deficiente en si mismo, debido a que las tres estructuras de
planificacién no estan bien coordinadas y los planes a menudo no estan bien conectados con las condiciones
reales enlas regiones. Sino se hace un mejoramiento significativo de los sistemas de planificacion, se obtendran
pocas ganancias por agregar una dimensién rural a un proceso que ya es engorroso.

Alternativamente, podria ser mas efectivo usar los objetivos de politica nacional ya articulados en el
proceso de planificacion existente como orientacién para fijar estrategias rurales amplias y luego introducir
una politica rural focalizada que traduzca estas metas amplias en acciones rurales especificas. En un entorno
donde existen muchas otras grandes demandas de presupuesto publico, es poco probable que las politicas
rurales reciban grandes cantidades de nuevos fondos. Esto significa que seria un enfoque maés realista hacer
la reprogramacién de los fondos existentes para que puedan ser aplicados de manera mas efectiva.

Por definicién, la implementacion de la politica rural ocurre fuera de la capital nacional, Santiago, y
de los demés centros urbanos que son el foco de la politica urbana. Los mecanismos especificos de la
politica rural y la implementacién programatica requieren comprender el contexto en el que operan y los
incentivos que influyen en el comportamiento de las personas y empresas en esas regiones. La estructura
administrativa regional existente, especialmente aquella con potencial para que los consejos regionales
elegidos directamente hace poco tiempo introduzcan “conocimiento local”, puede ser una manera efectiva
de conectar las metas nacionales, transmitidas a través del intendente, con las condiciones locales que
sean reveladas por los consejos elegidos.

Actualmente, Chile tiene dos formas de politica rural. Existe una politica rural explicita, o focalizada,
que puede ser pensada como aquella que brinda apoyo a las personas y empresas que se encuentran en
un territorio rural, debilmente conectadas a la economia de mercado y cuyo mudos operandi sea el de la
semisubsistencia. Pero también hay una politica rural implicita, o amplia, que se define a nivel sectorial
y apoya a las empresas y personas de industrias tales como la agricultura, la mineria, la silvicultura y
la pesca, todas ellas siendo inherentemente rurales en su ubicacién. Muchas de las empresas en estos
sectores son altamente competitivas en los mercados globales y generan una gran proporcién de las
ganancias por exportaciones del pais.

El problema clave de esta situacién es que los dos regimenes de politica estan estrechamente ligados
incluso cuando ante los ojos del gobierno son distintos. En realidad, las empresas involucradas y las
personas que trabajan tanto en las partes de semisubsistencia como comerciales de los diversos sectores
compiten por la tierra y el agua. De manera similar, si bien la pesca artesanal y las empresas pesqueras
comerciales tienen distintos sitios de pesca, los peces se mueven a través del limite y cuando son
capturados por cualquiera de los dos grupos son vendidos en mercados que compiten entre si, a pesar de
que los pescadores artesanales esten centrados en la subsistencia y los mercados locales, mientras que
la pesca industrial este mas orientada a las exportaciones. Debido a esta conexién, la politica rural actual
esta influenciada de manera inherente por la politica sectorial y viceversa. Pero debido a que el proceso
de formacién de politicas en cada caso no considera esta interaccién, el resultado es el de una politica
ineficiente en ambos casos y el de un nivel de desarrollo econémico més bajo para Chile que el que podria
lograrse si las politicas estuvieran mejor coordinadas.
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Notas

Un ejemplo es la sobrecarga en los caminos interurbanos en la zona de transicién, que es exacerbado
por la expansion de las ciudades. En este caso, las medidas de mitigacién aplicadas a los proyectos de
construccion son insuficientes para mitigar el impacto de los caminos. Las metodologias de evaluaciéon
de estos proyectos corresponden a areas urbanas y son ejecutadas proyecto a proyecto, considerando los
proyectos de desarrollo de viviendas en general. Mas aun, las expropiaciones a menudo no se hacen a
tiempo, lo que resulta en un incremento de costos para el Estado.

Al momento de la elaboracién de este informe, el Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico
incluye los siguientes nueve planes sectoriales: agroforestal (aprobado), biodiversidad (en fases finales
de aprobacién), pesca y acuicultura (en elaboracién). Los planes restantes visualizados incluyen energia,
transporte, ciudades, infraestructura y areas costeras urbanas, salud, recursos hidricos.

En noviembre de 2010, la SUBDERE, el MOP y el MINVU firmaron un acuerdo de cooperaciéon para
transferir la responsabilidad del disefio de los planes regionales de uso de suelo a los gobiernos regionales.
La intencién detrds de este traspaso de competencia fue mejorar el rol de los gobiernos regionales
para disefiar sus estrategias de planificacién espacial y para generar una conexién mas cercana entre
la planificacién espacial y los instrumentos de planificacién del desarrollo en general. Al momento de
elaboracién de este informe, los PROT auin no se han promulgado.
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Capitulo 3

Desafios institucionales para
una politica rural integral en Chile

El Capitulo 3 identifica medidas concretas que pueden ser implementadas en el contexto institucional actual
de Chile para avanzar hacia un marco politico de desarrollo rural moderno a corto y largo plazo. El capitulo
estd dividido en tres secciones. La primera documenta brevemente el entorno institucional del desarrollo rural
en Chile y los principales desafios de gobernanza que enfrenta el pais para avanzar hacia un enfoque territorial
comprensivo para el desarrollo rural. La sequnda seccion se centra en uno de estos desafios principales: ;Como
generar sinergias y una mejor coordinacion de las politicas sectoriales, de los programas y actores que intervienen
en el desarrollo rural? Finalmente, la tercera seccion se enfoca en la elaboracién de recomendaciones para
fortalecer las politicas territoriales incluyendo una mayor participacién de los actores locales como instrumento
para promover politicas rurales que se puedan adaptar a la idiosincrasia, a los desafios y el potencial de los
territorios rurales en Chile.

Los datos estadisticos para Israel han sido proporcionados por y bajo la responsabilidad de las
autoridades relevantes de Israel. La OCDE hace uso de tales datos sin perjuicio del estado de los Altos
del Golan, Jerusalén Este y los asentamientos israelies en la Ribera Occidental bajo los términos de la
legislacién internacional
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Introduccién

El Capitulo 1 realiza un diagnéstico de la definicién rural en Chile y el desemperio de sus regiones rurales
y recomenda adoptar una definicién revisada de las &reas rurales del pais sugiriendo dos alternativas. A
su vez, el Capitulo 2 destaca la necesidad de crear un marco para una politica rural a nivel nacional, que
actualmente no existe, para reconocer y capturar el potencial de crecimiento de sus regiones rurales. Dicho
marco deberia contener elementos de las politicas modernas de desarrollo rural que se basan en tres pilares:

e El primero basado en promover el crecimiento en todas las regiones reconoce que hay potencial para una
convergencia de las regiones rurales que contribuyen significativamente a la riqueza nacional. Este trabajo
también muestra la relevancia de factores endégenos para la competitividad de las areas rurales, ademas de
los factores institucionales y el rol de las politicas publicas.

e FEl segundo basado en el Nuevo Paradigma Rural (NPR) se refiere a como promover este crecimiento crucial
desde el aspecto de disefio de politicas y gobernanza en multiples niveles, centrandose en la competitividad
de las economias rurales mas alld del sector agricola, involucrando a una amplia gama de actores en el
proceso de desarrollo y enfocandose en inversiones mas que en subsidios.

® Finalmente, el tercer pilar se basa en los vinculos entre lo rural y lo urbano (‘RURBAN") y resalta las fuertes
interacciones que existen entre las areas urbanas y rurales y las potenciales rentabilidades que pueden
existir cuando las politicas urbanas y rurales estan integradas mejor y se complementan entre si.

Este capitulo identifica una serie de medidas concretas que pueden ser implementadas en el contexto
institucional Chileno para avanzar hacia un marco politico de desarrollo rural moderno en el corto y el largo
plazo. El capitulo esté dividido en tres secciones. La primera describe el entorno institucional del desarrollo rural
en Chile y los principales desafios de gobernanza que se enfrentan para avanzar hacia un enfoque y una politica
rural territorial comprensiva. La segunda seccién se centra en uno de estos principales desafios: ;Coémo generar
sinergias y una coordinacién entre las politicas, los programas y los actores que intervienen en el desarrollo
rural? Finalmente, la tercera seccién se dedica a brindar recomendaciones sobre como fortalecer los enfoques
territoriales con una mayor participacién de los actores locales como una manera de promover politicas
rurales adaptadas a la idiosincrasia, a los desafios y el potencial que presentan los territorios rurales en Chile.

El desafio de articular las politicas rurales en Chile
La adaptaciéon a un nuevo paradigma rural se enfrenta a desafios de gobernanza

Durante las ultimas décadas, la politica rural ha estado sometida a debate, revisién y adaptacién en la
mayoria de los paises de la OCDE. Histéricamente, las politicas sectoriales en recursos naturales, como los
sectores de agricultura, pesca, silvicultura, mineria y energia, eran el mecanismo primario a través del cual
los paises de la OCDE influfan en las areas rurales. Sin embargo, la dramatica reducciéon del empleo agricola
y la emergencia de importantes mercados no agricolas generaron un entendimiento en los paises de la
OCDE de que la politica rural se queda corta si es concebida solamente como una politica agricola. Al mismo
tiempo, la creciente diversidad y heterogeneidad de las regiones rurales significa que las politicas centrales
de “talla Unica” ya no eran apropiadas para capturar la diversidad de las necesidades y de los desafios
rurales. La OCDE ha denominado a este cambio de politica como el “Nuevo Paradigma Rural” (ver Capitulo 2).

Este “Nuevo Paradigma Rural” requiere que se realicen cambios importantes de gobernanza a nivel
horizontal entre las diferentes politicas sectoriales y a nivel vertical entre los gobiernos centrales,
regionales y locales que sean, capaz de generar coordinacién y sinergias entre las distintas politicas asi
como demostrar sensibilidad hacia las realidades y las idiosincrasias de los territorios. Tal como se analizo
en los Capitulos 1y 2, este Nuevo Paradigma Rural es particularmente relevante para Chile, debido a la
gran diversidad de caracteristicas, recursos y desafios de sus areas rurales y el creciente tamafo de las
actividades rurales no agricolas. Los programas rurales amplios y basados en el territorio se adaptan
mejor a las diversas caracteristicas socioeconémicas y los procesos productivos que afectan el desarrollo
de los territorios rurales de Chile (OCDE, 2009a; 2011a). Sin embargo, la adaptacién a este nuevo enfoque
enfrenta, en términos de gobernanza, dos desafios principales: i) el enfoque “top-down” de las politicas de
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desarrollo rural dentro del entorno administrativo centralista de Chile y i) la falta de marcos y mecanismos
institucionales para generar coordinacion y sinergias entre las politicas de desarrollo rural.

Los gobiernos subnacionales tienen autonomia y mandatos limitados

Chile ha sido histéricamente un pais altamente centralizado. El disefio y la implementacién de las
politicas se definen mayoritariamente desde el centro. Los ministerios nacionales concentran funciones
estratégicas, proponen, disehan y monitorean politicas y normas. Al mismo tiempo, la ejecucién de las
politicas es mayoritariamente llevada a cabo por agencias publicas subnacionales (servicios publicos)
conectadas a y con dependencia administrativa de los ministerios nacionales. Sin embargo, suelen estar
liderados por un director con un alto grado de autonomia sobre el uso de recursos y la implementacién de
politicas en su campo correspondiente. En este contexto, las politicas de desarrollo rural por lo general se
disefian con un proceso top-down, a veces sin la debida consideracion de las particularidades, prioridades
y realidades territoriales (OCDE, 2009a; SUBDERE, 2013a). La tercera seccién de este capitulo dard maés
detalles de las caracteristicas y los desafios del sistema administrativo centralizado de Chile.

La autonomia del gobierno regional y su capacidad de intervenir en temas de desarrollo rural es bastante
limitada. Chile esta dividido en 15 regiones, 54 provincias y 346 municipalidades1. Los gobiernos regionales
estdn encabezados por un intendente nombrado directamente por el Presidente de la Republica. El
intendente actia tanto como cabeza del gobierno regional, asi como delegado y principal representante del
gobierno central en la region. Esta confluencia de roles en la misma persona tiende a limitar la autonomia del
intendente en su rol de jefe del ejecutivo gobierno regional2. Ademas, existe un Consejo Regional que, desde
noviembre de 2013, es electo de manera directa por los ciudadanos 3. Dos de las principales funciones de los
gobiernos regionales —a través de las cuales podrian contribuir a las politicas en el desarrollo rural- son: i)
disenar estrategias de desarrollo regional y ii) definir el portafolio de proyectos destinados a ser financiados
por parte del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)4. Sin embargo, una de las limitaciones de las
estrategias de desarrollo regional es su caracter no vinculante. Las politicas y inversiones sectoriales no
estan obligadas a seguir sus lineamientos. Al mismo tiempo, el proceso de inversién carece de autonomia
y flexibilidad, lo cual dificulta la obtencién de sinergias territoriales. Los proyectos presentados al FNDR
provienen en gran parte de municipalidades que buscan financiar infraestructura y servicios bésicos locales
que no pueden financiar con sus ajustados presupuestos. El portafolio del FNDR, por lo tanto, se transforma
mayoritariamente en la suma de las demandas locales mas que en la integracién de iniciativas regionales
ligadas a la estrategia de desarrollo regional. Ademaés, debido a que las solicitudes de financiamiento del
FNDR pasan por un andlisis previo proyecto por proyecto a nivel nacionalS, es muy dificil lograr sinergias
entre los proyectos de inversion (OCDE, 2009a; 2013a).

Las provincias estan encabezadas por un gobernador, también nombrado por el Presidente. Su
principal funcién es servir como representante descentralizado del intendente en el territorio provincial.
Los gobernadores tienen un rol administrativo, limitado y altamente dependiente del margen de maniobra
que les otorgue el intendente de turno.

Las municipalidades son legalmente auténomas y tienen importantes facultades exclusivas y
compartidas que les han sido delegadas, pero tienen una autonomia financiera relativamente limitada y
una capacidad reducida de accién en cuanto a desarrollo rural se refiere. Entre las principales funciones
exclusivas de los gobiernos locales se encuentran la promocién del desarrollo local y la elaboracién del
Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO). También estan a cargo de otras funciones compartidas con otros
niveles de gobierno, entre ellas: la provisién de educacién basica y media, la salud publica y la gestion de
los caminos rurales (ver Anexo 3.A1). Sin embargo, los presupuestos municipales, especialmente aquellos
de las localidades menos pobladas, son muy ajustados y altamente dependientes de transferencias6. La
mayoria de los recursos provenientes de transferencias nacionales tienen gastos pre-asignados por el
gobierno central —para salud y educacién- o estan destinadas a proyectos individuales més que para
planes amplios (OCDE, 2009a; 2013a). El instrumento de planificacién local, el PLADECO, no esta ligado
a los recursos presupuestarios locales y a menudo tiene un impacto minoritario sobre la orientacién del
desarrollo econémico local (Fuentes et al., 2007; Méas Voces, 2005; Valenzuela y Rojas, 2006). Finalmente, las
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municipalidades rurales tienen, en general, personal técnico reducido y/o poco calificado para promover
el desarrollo econdmico local. Como consecuencia de todo esto, las municipalidades mas pequenas y
pobres tienen muy pocos recursos disponibles para destinar al desarrollo econémico local, al igual que
una capacidad reducida para liderar o influir en el desarrollo rural7.

El gobierno central tiene una fuerte y extensa relacién con el sector privado a través de contratos de
concesién para el desarrollo, la operaciéon y mantencién de infraestructura, asi como para la provision de
servicios publicos. El sector privado chileno tiene un rol crucial en la entrega de algunos servicios, incluyendo
la infraestructura de transporte, telecomunicaciones, electricidad, gas o agua. Los operadores privados, a
través de contratos de concesiones o de programas con el gobierno central, proveen una gran parte de
la infraestructura que apoya la produccién de servicios publicos. La regulacién de dichos proveedores
es responsabilidad del gobierno central, los gobiernos sub-nacionales tienen un papel muy limitado en
dicho proceso con un involucramiento minoritario del nivel local. Las areas, términos y condiciones de las
concesiones son fijadas por entidades nacionales bajo la legislaciéon nacional y manejadas por entidades
privadas, dejando a los gobiernos regionales y locales como observadores en el proceso. Ello constituye,
por ende, una gran limitacién a su capacidad de administrar el desarrollo de sus territorios. El sistema
de concesiones ha contribuido significativamente a la mejora de la infraestructura de transporte en Chile
y al acceso en areas rurales y remotas a servicios como la electricidad o las telecomunicaciones. Pero la
administraciéon centralizada de estos temas también lleva a que se dicten regulaciones homogéneas que a
menudo no se adaptan bien a la heterogeneidad de los territorios del pais (OCDE, 2009a; 2012a).

Debido a la estructura centralizada de Chile y el mandato limitado de los actores regionales y locales, el
desarrollo rural y las politicas de desarrollo regional estan altamente centralizadas, dirigidas o altamente
influenciadas por los ministerios competentes o por servicios publicos centrales o descentralizados, con
un enfoque top-down y una participacién minoritaria o secundaria de los actores subnacionales (OCDE,
2009a; 2013a).

Esta estructura centralizada y la orientacién top-down de las politicas de desarrollo rural pueden limitar
su eficiencia, porque afectan su capacidad de proporcionar inversiones con objetivos que se adapten a los
desafios y de los distintos territorios rurales. Esto es especialmente relevante en un pais como Chile, por la
diversidad de caracteristicas, de clima y de recursos de sus territorios rurales (ver Capitulo 1).

En afos recientes, el Gobierno de Chile ha realizado esfuerzos para avanzar ain mas en la agenda de
descentralizacién, delegando competencias a los gobiernos locales y regionales. Sin embargo, estos intentos
todavia enfrentan desafios significativos, en particular aquellos provenientes de: un sistema de inversiones
altamente centralizado y sectorial, la falta de recursos financieros y administrativos para implementar las
competencias delegadas y un sistema de gobernanza débil a nivel subnacional (OCDE, 2009a; 2013a).

Muchos actores del gobierno central intervienen en el desarrollo rural

Una gran cantidad de actores publicos nacionales intervienen en las politicas de desarrollo rural. Al
igual que en muchos otros paises, las politicas para las areas rurales en Chile no son la responsabilidad
exclusiva de un ministerio o servicio publico especifico. El Ministerio de Agricultura (MINAGRI) es la
principal entidad responsable de disenar, implementar, administrar y regular las politicas nacionales
ligadas a la agricultura, la ganaderia, la silvicultura, los alimentos y el desarrollo rural. Este ministerio
implementa sus politicas a través de los siguientes 12 servicios publicos.

® F] Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario (INDAP). E1 INAP es la principal agencia que brinda apoyo a
la agricultura de pequena escala. Su objetivo es de mejorar la competitividad y la orientacién de mercado de
la agricultura familiar o de pequena escala. Para poder cumplir con dicho mandato, la institucién contribuye
al financiamiento de inversiones y al capital operacional de productores de pequena escala. También
cofinancia programas de asistencia técnica y de administracién para pequefios propietarios e implementa
programas de asistencia general para agricultores pobres. Tiene una red de 122 oficinas en todo Chile.
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e Fl Servicio Agricola y Ganadero (SAG). Es el responsable de: proteger, mantener y mejorar las condiciones
sanitarias del ganado y la produccién agricola; proteger, preservar y mejorar los recursos naturales renovables
usados en la agricultura; y controlar los insumos y la produccién agricola, en base a las regulaciones y
estandares legales.

e La Corporacién Nacional Forestal (CONAF). Su mision es de preservar y aumentar los recursos forestales
del pais. CONAF controla el cumplimiento de las regulaciones relacionadas al uso de los bosques. También
tiene un programa de control de incendios forestales y administra el Sistema Nacional de Areas Silvestres
Protegidas.

e La Comision Nacional de Riego (CNR). La comision coordina todas las instituciones que tienen actividades
de riego y implementa politicas, programas y proyectos de riego y drenaje. También administra los fondos
disponibles para promover la construccién de proyectos privados de riego y drenaje, y promueve acciones
publicas orientadas al desarrollo agricola y a la capacitacién en las areas beneficiarias de los proyectos de
irrigacion.

® Oficina de Estudios y Politicas Agrarias (ODEPA). La oficina aconseja al Ministerio de Agricultura acerca de
las politicas relacionadas a la produccion y al comercio internacional. También brinda servicios de consejo
legal, evaluacién y monitoreo del presupuesto de los servicios publicos del ministerio, y coordinaciéon de los
programas de asistencia técnica y cooperacién internacional.

e Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INIA). Su mandato es de crear, adaptar y transferir
conocimientos e innovaciones técnicas para mejorar la competitividad del sector agricola.

® Fundacién de Innovacién Agraria (FIA). La fundacién promueve la innovacién en agricultura chilena
mediante el financiamiento del desarrollo de programas y de proyectos orientados a la transformacion
industrial y la comercializacién de productos agricolas y forestales. También brinda servicios de extensién
de la transformacién y comercializacién de productor agricolas.

® Instituto de Investigacién Forestal de Chile (INFOR). Su misién es de ejecutar proyectos de investigacién,
preparar estadisticas y transferir conocimiento cientifico y tecnolégico relacionado con el uso sostenible
de los ecosistemas forestales, el manejo de sus recursos y la comercializacién de sus productos. Apoya el
desarrollo de pequetios y medianos propietarios de terrenos forestales y la innovacion tecnolégica entre las
pequefias y medianas empresas madereras.

® Fundacién de Comunicacién, Capacitacién y Cultura del Agro (FUCOA). Esta a cargo de las comunicaciones
del Ministerio de Agricultura y sus servicios publicos.

® Centro de Informacién de Recursos Naturales (CIREN). Su funcién es compilar, actualizar, mantener e
integrar estadisticas e informacién cartografica relacionada a los recursos naturales del pais y proporcionar
informacién oportuna y Gtil para el anélisis de distintos subsectores.

® Comité de Seguro Agricola (COMSA). El comité es financiado por el Ministerio de Agricultura y administrado
por la CORFO. Bajo este programa, se entregan subsidios a agricultores que contratan seguros para sus
cultivos y pagan la prima correspondiente. Cubre dafos ligados a riesgos climaticos.

® Agencia Chilena para la Calidad e Inocuidad Alimentaria (ACHIPIA). La agencia aconseja al Presidente de
la Republica en todos los temas relacionados a la identificacién, formulacién y ejecucién de politicas y
programas asociados a la calidad y seguridad de los alimentos.

Debido a la importancia de las actividades agricolas en la economia chilena, el MINAGRI y algunos
de sus servicios publicos, particularmente INDAP, tienen un rol importante en las actividades rurales,
con una extendida presencia en las areas rurales. Sin embargo, este Ministerio no supervisa ni coordina
el desarrollo rural en su sentido més amplio8 ni tampoco interviene o ejerce mucha autoridad en otras
politicas directamente relacionadas al desarrollo rural, como por ejemplo: la pesca, turismo rural, la
energia renovable, el desarrollo econémico o la lucha contra la pobreza en las areas rurales. Los siguientes
ministerios y servicios publicos tienen, también, un rol significativo en las actividades rurales en Chile:

e La Subsecretaria de Pesca, que depende del Ministerio de Economia. Regula y administra las actividades

relacionadas con la pesca, incluyendo la pesca industrial, la pesca artesanal, la acuicultura y la pesca
recreativa.
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® [a Subsecretaria de Turismo, que también depende del Ministerio de Economia, apoya el desarrollo del
turismo y promueve capacitaciones en turismo para pequenos y medianos empresarios.

e El Servicio Nacional de Turismo (SERNATUR) es un servicio publico dependiente del Ministerio de
Economia y responsable de promover y difundir el desarrollo del turismo en Chile. Bajo la direcciéon
de la Subsecretaria de Turismo, maneja la Politica Nacional de Turismo y esta a cargo de salvaguardar
la sostenibilidad de las actividades turisticas. La Oficina Nacional se encuentra en Santiago, pero tiene
representacion en todas las regiones y en algunas localidades o territorios turisticos tales como San
Pedro de Atacama, la Isla de Pascua, Chiloé o Puerto Natales.

® L[a Corporacion de Fomento de la Producciéon (CORFO) tiene la misién de fomentar el desarrollo de
actividades productivas en todos los sectores de la economia. Promueve mejoras en la administracién,
la innovacioén, la generacién de capital y la creaciéon de nuevas empresas. La CORFO entrega créditos
a largo plazo y tasas preferenciales para actividades agricolas y rurales. Ha patrocinado a algunas
asociaciones productoras exitosas, asi como a programas de apoyo para conglomerados de empresas
dedicadas al salmon y al vino.

® El Servicio de Cooperacién Técnica (SERCOTEC) es una corporacién dependiente del Ministerio
de Economia cuya misién es la de promover y apoyar iniciativas que mejoren la competitividad de
micro y pequefias empresas y desarrollar las capacidades gerenciales de emprendedores de pequena
escala. Este servicio tiene un importante rol en las areas rurales, ofreciendo programas e iniciativas de
capacitacién, apoyo y capital semilla.

e El Ministerio de Obras Publicas (MOP) estd a cargo de planificar, disefiar, construir, expandir, reparar,
mantener y dirigir el sistema nacional de infraestructura publica, incluyendo caminos, puentes,
tineles y obras de regadio grandes y medianas. El MOP es responsable por mejorar la conectividad e
infraestructura en areas aisladas y escasamente pobladas. La Direccién General de Aguas, que depende
del Ministerio de Obras Publicas, esta a cargo del manejo y la administracién de los recursos hidricos
y de otorgar derechos de propiedad para el uso del agua. Tiene un programa para mejorar el acceso
al agua potable en areas rurales (Programa de Agua Potable Rural). A su vez, la Direccién de Obras
Hidraulicas (DOH) del MOP brinda servicios de infraestructura para el abastecimiento de agua y el riego.

® E] Ministerio del Medio Ambiente (MMA) fue creado en 2010 para remplazar a la anterior Comisién
Nacional de Medio Ambiente (CONAMA). Disenia yimplementa politicas, programasy planes ambientales,
incluyendo aquellos destinados a proteger y preservar la diversidad biolégica y los recursos naturales e
hidricos. También coordina los planes nacionales de mitigacién del cambio climatico y de adaptacion al
cambio climatico en los sectores de la agricultura, silvicultura y pesca. Es responsable de administrar
el Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA) y de aprobar los estudios y las declaraciones de
impacto ambiental. El SEIA evalta y certifica las iniciativas publicas y privadas, incluyendo aquellas
relacionadas con el turismo, la energia, la mineria, la agroindustria, los proyectos forestales y la
infraestructura de transporte.

e La Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE), que depende del Ministerio del Interior, coordina
los asuntos territoriales y el desarrollo regional en todo Chile, incluyendo el desarrollo rural. Define la
distribucién regional de los recursos del FNDR. Implementa varios programas que apuntan a las areas
rurales, incluyendo el Programa de Saneamiento Rural y el Programa de Infraestructura Rural para el
Desarrollo Territorial (PIRDT).

e La Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI), que depende del Ministerio de Desarrollo
Social, coordina y ejecuta iniciativas estatales para el desarrollo de las poblaciones indigenas.

e El Fondo de Solidaridad y Inversién Social (FOSIS) es un servicio publico que depende del Ministerio de
Desarrollo Social y financia actividades que contribuyen a reducir la pobreza. Implementa programas
orientados a mejorar los ingresos de pequetios productores en areas rurales.

e ProChile es una institucién dependiente del Ministerio de Relaciones Exteriores y estd a cargo de
promocionar el comercio exterior y las exportaciones de productos chilenos en el extranjero, ademas
de contribuir a la difusién de la inversién extranjera y la promocién del turismo.
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e El Ministerio de Energia disena y coordina los planes, las politicas y normas relacionadas con el sector
energético, incluyendo aquellas relacionadas con las fuentes de energia renovable. E1 Ministerio tiene
un programa orientado a reducir la brecha energética de las areas rurales y de los sectores vulnerables,
dando prioridad al uso de fuentes de energias renovables (Programa de Energizacién Rural y Social -PERYS).

e El Ministerio de Minerfa apoya el desarrollo, el crecimiento y la sostenibilidad de la actividad minera en Chile.

e El] Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE) es un servicio publico dependiente del Ministerio
del Trabajo que promueve la competitividad de las empresas y las personas a través de programas de
capacitacion.

La compleja cantidad de ministerios y servicios publicos involucrados en la politica rural a nivel
nacional se replica también a nivel regional, con representantes regionales de los principales ministerios
y servicios publicos nacionales. La mayoria de los ministerios nacionales y aquellos servicios publicos
con operaciones a nivel subnacional tienen delegaciones regionales (secretarias regionales ministeriales
—SEREMI- en el caso de los ministerios, directores regionales en el caso de los servicios publicos). Estas
instituciones descentralizadas son responsables de ejecutar las politicas y programas de nivel regional
dentro de su regién. Los SEREMI y directores regionales son nombrados por y dependen del ministerio
nacional o servicio publico que representan, pero dentro de la regiéon le reportan al intendente (en el caso
de los SEREMI) o tanto a los SEREMI y el intendente (en el caso de los directores regionales de servicios
publicos).

El desarrollo rural con una base amplia requiere acuerdos de coordinacién. La presencia de numerosas
instituciones con un rol en el desarrollo rural es normal en los paises de la OCDE. Dada la amplia naturaleza
de las areas rurales, las politicas rurales no pueden ser responsabilidad exclusiva de un ministerio o
servicio publico especifico. Pero la confluencia de numerosos actores intrometidos en el proceso de
desarrollo rural hace que el desarrollo de marcos institucionales y de planificacién sea particularmente
crucial para promover un enfoque coherente entre ellos.

Existen pocos mecanismos institucionalizados para promover la articulacién de la politica rural

Actualmente, Chile carece de una estrategia rural unificada y amplia. Tal como se analizé en el Capitulo
2, la politica rural hoy en dia es vista como aplicable a las viviendas y empresas que se encuentran en
areas rurales pero que solo estan conectadas de manera débil a la economia de mercado nacional. La
politica rural, en este contexto, consiste en parte de subsidios para compensar los bajos ingresos en el
mercado y en parte del apoyo que se brinda a estas personas y empresas para ser mas competitivas. Si bien
existen fuertes politicas sectoriales para apoyar a las grandes empresas comerciales que se encuentran
en territorio rural, esto no es considerado actualmente como parte de la politica rural. Esta situacion
hace que sea dificil articular o desarrollar coherencia en torno a objetivos comunes entre las acciones y
estrategias de los diferentes ministerios y servicios publicos que intervienen en las areas rurales.

La falta de una definicién de la ruralidad que sea unificada y amplia presenta ain mas desafios a la
coherencia de la politica rural. Cada ministerio o servicio publico que esté relacionado con el desarrollo
rural tiene su propio enfoque para el desarrollo rural. En principio, todos los ministerios y las instituciones
aceptan la definicién del INE de la ruralidad. Tal como se argumento en los Capitulos 1y 2, esta definicién
es muy restrictiva y no logra captar las caracteristicas demograficas y socioecondmicas de las areas
rurales. Ademas, los ministerios a menudo implementan sus programas de desarrollo rural aplicando un
criterio diferente de la ruralidad. Esta falta de una definicién compartida presenta desafios para generar
sinergias entre diferentes politicas implementadas en las areas rurales. Por ejemplo:

e Fl Programa de Agua Potable Rural del Ministerio de Obras Publicas define a las localidades rurales que
reciben inversiones a través de este programa como aquellas con una poblacién entre 80 y 3.000 habitantes
y un minimo de ocho viviendas por km?2.

e Fl Ministerio de Salud clasifica a los centros de salud rurales como aquellos que atienden a localidades que
normalmente tienen entre 2.000 y 5.000 habitantes (con un limite de 20.000).
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® F] Ministerio de Educacion considera a una escuela como rural si esta ubicada a una distancia superior a
cinco kilémetros desde el limite urbano.

Existe una falta de interacciones fluidas e institucionalizadas entre los diversos actores que intervienen
en el desarrollo rural. Cada institucién tiene su propia visién y, a menudo, opera en silos, sin interactuar o
coordinar sus acciones, politicas y programas con otras instituciones que intervienen en las areas rurales
(SUBDERE, 2013a). Esta falta de coordinacién se da entre ministerios altamente involucrados en las areas
rurales (por ejemplo, el Ministerio de Agricultura, el Ministerio del Medio Ambiente y la Subsecretaria de
Pesca). También se da entre servicios publicos que dependen de los distintos ministerios. No existe una
unidad o entidad de coordinacién interinstitucional para el desarrollo rural en Chile. Finalmente, la falta
de coordinacién horizontal puede incluso existir entre servicios publicos que pertenecen a un mismo
ministerio. Por ejemplo, en el caso del Ministerio de Agricultura, las actividades, programas y politicas de
sus 12 servicios publicos no son necesariamente planificadas e implementadas de manera coordinada, lo
que en ocasiones menoscaba la interaccién entre areas interrelacionadas como la investigacién agricola, la
investigacion forestal, el riego y el desarrollo de los agricultores de pequena escala. A menudo existe una falta
de coordinacién horizontal entre las instituciones desconcentradas a nivel regional. Los SEREMI y directores
regionales de los servicios publicos estan en una posicién administrativa incoémoda. Los SEREMI responden
directamente a su ministerio, debido a que son los representantes regionales de politicas sectoriales; sin
embargo, también le rinden cuentas al intendente y trabajan para implementar las iniciativas sectoriales
a nivel regional en linea con las prioridades del intendente. Si bien en teoria las prioridades de todas las
partes deberian estar alineadas, en la practica los SEREMI tienden a alinear las prioridades con su ministerio
en Santiago (OCDE, 2013a). Algo similar sucede con los directores regionales de los servicios publicos. Las
oficinas regionales dependen de y son nombradas por su director nacional en Santiago, aunque en la regién
le reportan al SEREMI competente10. Aqui también los directores regionales tienden a alinear las prioridades
con sus oficinas nacionales en Santiago, adonde se encuentran sus unidades de planificacién. Esta situacion
presenta desafios para la coordinacién horizontal a nivel regional, mientras asignando un mayor control
desde Santiago sobre las politicas implementadas en las regiones.

La presencia de demasiadas agencias y instrumentos hace que la coordinaciéon interinstitucional y la
generaciéon de sinergias sean méas complejas. Por ejemplo, en la Regién del Biobio existen actualmente
68 sedes regionales de servicios publicos nacionales. Por supuesto, no todas estas instituciones estan
involucradas directamente en temas de desarrollo rural. Pero esta situacién, unida a la ausencia de
instrumentos formales de coordinacién interinstitucional para el desarrollo rural, sirve de ejemplo para
reflejar la complejidad de generar sinergias entre programas e instituciones de amplia variedad y cuyas
acciones tienen consecuencias sobre el desarrollo rural.

La fragmentacién institucional y las fallas de coordinacién a menudo tienen como resultado la
duplicacion o la superposicién de programas y recursos publicos en areas rurales. Existen diferentes
ejemplos que podrianilustraresto: INDAP trabaja de manera paralela al FOSIS para apoyarla autosuficiencia
alimenticia de un agricultor de subsistencia; muchas instituciones intervienen en la provisiéon de agua
potable y de riego en las areas rurales, incluyendo el MOP, INDAP, la Comisién Nacional de Riego y el
Ministerio de Salud, a menudo con acciones sobrepuestas o descoordinadas; dos instituciones intervienen
paralelamente en la provisién de sehalética turistica en las areas rurales con poblacién indigena: la
CONADI y el Servicio Nacional de Turismo (SERNATUR).

Existen esfuerzos por mejorar la coordinacioén interinstitucional

El Gobierno de Chile lanz6 planes regionales estratégicos -Planes Regionales de Gobierno- que contienen
las areas y los ejes productivos en los cuales el gobierno central enfocaré sus acciones en cada una de las 15
regiones chilenas durante el periodo entre 2010-2014. Estos planes son una buena iniciativa para lograr una
mejor coordinacion de los diferentes ministerios y instituciones centrales relacionadas con el desarrollo
regional. Sin embargo, incluso si algunos planes integran acciones y planes para el desarrollo rural, por
lo general tienen un foco sectorial y pierden la vision integral del desarrollo rural. Al mismo tiempo, los
actores subnacionales asumieron un rol secundario en la elaboracién de estos planes regionales y las
estrategias carecen de una conexién solida con la estrategia de desarrollo del gobierno regional.
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Existen varios ejemplos de coordinaciéon interinstitucional voluntaria a través de planes y proyectos
conjuntos. Estos acuerdos se dan tanto entre distintos ministerios e instituciones, como entre servicios
publicos pertenecientes a los mismos ministerios, que voluntariamente acuerdan coordinar esfuerzos
y recursos para alcanzar una meta comun de desarrollo rural (Cuadro 3.1). Ademas, dada la amplia
distribucién de las oficinas de INDAP en las areas rurales y su larga experiencia de trabajo en terreno, en
areas y comunidades aisladas, ocasionalmente sirven como base o sede para otros servicios publicos. Pero
estos acuerdos y acciones en conjunto dependen en gran medida de la relacion personal entre los jefes de
los servicios publicos e instituciones.

Estos esfuerzos, sin embargo, tienden a ser la excepcién més que la norma. La coordinacién
interinstitucional en el desarrollo rural no es el resultado de marcos de planificaciéon institucionalizados,
sino mas bien de una combinacién de iniciativas ad hoc, de la capacidad y relaciones establecidas entre los
jefes de las diferentes instituciones publicas (OCDE, 2009a). El hecho de que los jefes de las instituciones
publicas roten con frecuencia, y de que algunos programas de politicas no trasciendan a los periodos
de politica deja a esta coordinacién interinstitucional ad hoc en una posicién débil. Con respecto a eso,
existe un sentimiento generalizado entre los actores publicos y privados de que hay una falta de didlogo
interinstitucional, que tiene como resultado la superposicién de iniciativas (SUBDERE, 2013a).

Cuadro 3.1. Algunos ejemplos de programas
y convenios interinstitucionales de desarrollo rural

El Programa de Infraestructura Rural y Desarrollo Territorial (PIRDT) es administrado por la
SUBDERE, y financiado en conjunto con recursos de los FNDR de los gobiernos regionales y es operado
por distintos servicios publicos del MOP. El principal objetivo de este programa es mejorar el acceso de
las areas rurales a infraestructura basica (agua, servicios sanitarios, electricidad), infraestructura de
transporte y telecomunicaciones.

Recientemente el CIREN realiz6 una investigacién para evaluar la erosién del suelo en las diferentes
regiones y territorios del pais. Esta investigacion fue financiada por INNOVA-CORFO y conté con la
participaciéon de CONAF, el SAG y ODEPA.

En los Gltimos anos, el SENCE e INDAP han logrado acuerdos para brindar capacitacién a los
agricultores en distintas regiones de Chile. Durante la década de 1990, ejecutaron en conjunto un
programa para capacitar y mejorar las habilidades emprendedoras de jévenes indigenas habitantes de
las areas rurales (Durston, 2001).

Estos acuerdos y programas interinstitucionales son a menudo realizados por servicios publicos que
pertenecen a un mismo ministerio, como INDAP y el INIA (INDAP, 2013a) o CONAF e INDAP (Infoandina, 2013).

Finalmente, estos acuerdos a menudo son logrados a nivel regional, donde los representantes de
distintas instituciones deciden aunar esfuerzos y recursos para trabajar por el logro de una meta
comun. Por ejemplo, en la Regién de O’'Higgins hubo un acuerdo entre INDAP y el Ministerio de Vivienda
y Urbanismo (MINVU) para entregar informacién a los habitantes rurales acerca de las caracteristicas
y requisitos de los programas de vivienda en las areas rurales.

Fuentes: Durston, John (2001), “Capacitacién microempresarial de jévenes rurales indigenas en Chile: Lecciones del CTI del Programa ‘Chile
Joven’ (SENCE/INDAP) en dos comunidades mapuches”, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Naciones Unidas,
Santiago, www.eclac.org/publicaciones/xml/6/7416/SeriePoliticasSociales49.pdf; INDAP (2013), “INDAP e INIA Tamel Aike generan trabajo
conjunto para fortalecer atencién de pequetios productores agropecuarios”, INDAP, Santiago, 13 de junio, www.indap.gob.cl/noticia/indap-
e-inia-tamel-aike-generan-trabajo-conjunto-para-fortalecer-atencion-de-pequenos; INDAP (2013), “Pequefios productores agricolas podran
capacitarse tras firma de convenio con SENCE”, INDAP, Santiago, 13 de mayo, www.indap.gob.cl/noticia/pequenos-productores-agricolas-
podran-capacitarse-tras-firma-de-convenio-con-sence; Infoandina (2013), “CONAF e INDAP firman alianza por el medio ambiente en Chile”,
Infoandina, Lima, Perd, 11 de junio, www.infoandina.org/noticias/conaf-e-indap-firman-alianza-por-el-medio-ambiente-en-chile.
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En anos recientes, algunas iniciativas institucionales, y algunos programas y reformas de gobernanza también
han sugerido un avance hacia un mayor énfasis en la dimensién regional. Este fue el caso, por ejemplo, de
iniciativas como las agencias regionales para el desarrollo productivo o el programa “Chile Emprende”. Al respecto,
y teniendo conciencia de la importancia de incluir un enfoque basado en el territorio en las politicas nacionales, los
ministerios y las instituciones nacionales han lanzado diferentes programas y estrategias que buscan fortalecer la
coordinacién vertical entre las prioridades de planificacién nacionales y subnacionales y que dan un mayor realce
a la participacién no sélo de los gobiernos subnacionales, sino que también de las comunidades que pueden
beneficiarse de estas iniciativas, como seria el caso con el Programa de Desarrollo Local (PRODESAL) de INDAP.

Pero, tal como sucede con la coordinacién interinstitucional horizontal, la interaccién vertical entre las
instituciones del gobierno central y del nivel subnacional, y los actores, tienden a darse de manera ad hoc.
A menudo, depende de la fuerza, de la independencia y del arraigo regional de un determinado intendente
o jefe del servicio publico o de las relaciones o la capacidad de una determinada municipalidad o alcalde
para influir en las decisiones de las instituciones nacionales.

Debido al fuerte centralismo de Chile, el papel desarrollado por los actores subnacionales todavia tiende a ser
subsidiario, méas enfocado en aprobar planes y modelos decididos previamente por los actores nacionales que en
participar activamente en la definicién de estos planes. Seria crucial promover una participacién mas activa de los
actores subnacionales en estas iniciativas para que reflejen las necesidades y realidades territoriales especificas y
para obtener el apoyo de los actores locales para estas iniciativas del gobierno central (OCDE, 2009a; 2013a).

La siguiente seccién se centra en examinar los diferentes elementos que promueven marcos
institucionales eficientes para generar coordinacién y sinergias entre distintos actores y politicas que
actualmente intervienen en el desarrollo rural en Chile. La seccién subsiguiente, a su vez, se enfocara en
como incrementar la participacién de los actores subnacionales en el desarrollo rural como una manera
de fortalecer iniciativas top-down que estén mas cercanas a las necesidades y realidades de la diversidad
de los territorios rurales de Chile.

Avanzando hacia politicas de desarrollo rural integral

La nueva politica nacional para el desarrollo rural podria contribuir a generar una visién compartida
del desarrollo rural a largo plazo...

Tal como se observé en la seccién anterior, la falta de una definicién compartida de las areas rurales
y de una politica o estrategia de desarrollo rural compartida menoscaba la coherencia de las politicas y
puede contribuir a generar la duplicaciéon o superposicion de programas y recursos publicos en las areas
rurales. Para enfrentar este desafio, la revision de la actual definiciéon de las areas urbanas y rurales
en Chile ayudaria a avanzar en este ambito (ver Capitulo 1). Al mismo tiempo, el Gobierno de Chile ha
iniciado un proceso para crear un marco politico nacional para el desarrollo rural. Este es claramente un
paso hacia adelante y podria contribuir a promover la coherencia interinstitucional.

...pero es necesario considerar algunos elementos

La fijacién de una politica nacional podria contribuir a la coherencia de las politicas para el desarrollo
rural. Sin embargo, existen ciertos elementos, relativos a la formulacién, el manejo, la implementacién y la
evaluacion de esta politica, que deben ser considerados para que ella sea algo més que una simple declaracién
de intenciones. El analisis de las experiencias en el drea del desarrollo en otros paises de la OCDE ha identificado
diversas dimensiones relacionadas con la eficiencia de las politicas destinadas a promover politicas coherentes
y sinergias de manera transversal en las instituciones gubernamentales (OCDE, 2008a):

® 1aparticipacién de un conjuntoamplio de actores: La planificacién de una politica o estrategia rural coherente
requiere buena informacién acerca de las diferentes dinamicas rurales y territoriales. Sino se tiene una clara
comprension de los desafios y las potencialidades de las areas rurales, la politica rural enfrentara el riesgo
de orientar esfuerzos y recursos de manera ineficiente o incompleta. La participacién de un conjunto amplio
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de actores de los sectores publico, privado y de la sociedad civil, tanto a nivel nacional como subnacional,
contribuira a elaborar una politica de desarrollo rural informada y amplia.

e Apropiacion del programa por parte de los diferentes actores gubernamentales y no gubernamentales
involucrados. Esta apropiacion del programa generalmente es el resultado de un largo proceso de negociacién
y de la activa participacién de los diferentes actores publicos y no publicos en el disefno de la politica. Esto
transforma al proceso de preparacién en una negociacién amplia de multicancha orientada a alinear las
acciones de todos los actores involucrados clave.

e Marco politico: La politica que resulte de este proceso debe tener un mensaje claramente articulado que: i)
identifique las metas clave de la politica; ii) promueva una comprensién comun de la politica rural; iii) fije los
parametros para las acciones y la evaluacion y iv) esté apoyado por un compromiso politico.

® Roles, decisiones e informacion: Los roles y las responsabilidades deben ser claramente distribuidas entre los
actores. Las tareas de toma de decisiones deben ser claras y transparentes.

® Coordinacién: Se deben establecer mecanismos que faciliten los flujos de informacién y la cooperacién y
coordinacién horizontal (intersectorial) y vertical (entre distintos niveles de gobierno).

e Finanzas: Es necesario considerar los flujos financieros que respaldaran las prioridades politicas y proveeran
suficientes niveles de financiamiento para lograr los objetivos y promover compromisos creibles.

e Evaluacion: Se deben considerar mecanismos para el monitoreo y la evaluaciéon, con la finalidad de evaluar
y, sl es necesario, ajustar la politica.

Entre estos factores, la experiencia de los paises de la OCDE como la Finlandia (Cuadro 3.2) muestra
que las areas clave para el éxito de una politica rural que promueva la coherencia entre las politicas son:
1) la participacién de la sociedad civil y de la academia como proveedores de conocimiento local y técnico;
ii) la apropiacién del programa por parte de los diferentes actores gubernamentales y no gubernamentales
involucrados como resultado de un largo proceso de negociacién; iii) la claridad en la distribuciéon de roles
y responsabilidades; iv) procesos de monitoreo y evaluacién de la manera como se han implementado las
propuestas/decisiones; v) el liderazgo del proceso por parte de una institucién eficiente y con un amplio
apoyo. Estos elementos deberian tenerse en cuenta para el actual proceso en Chile.

El principal foco de la politica rural deberia estar en las areas rurales que no estén bien conectadas a
un gran centro urbano. Estos lugares enfrentan desafios significativos en términos de baja densidad de
poblacién, distancia de los mercados internos y externos y la falta de una masa critica que provea a la
demanda cercana de los productos de la regién. La politica actual se enfoca principalmente en este tipo
de territorio, pero lo hace desde la perspectiva del nivel de ingreso de personas en ciertas ocupaciones
y no sobre la base del territorio. Debido a que el foco esta puesto solamente en personas y empresas de
bajos ingresos y no incluye al territorio geografico en el que se ubican, se pierden algunas oportunidades
importantes para las politicas. De manera particular, el actual enfoque basado en los sectores tiende a ver
el potencial para lograr mejores estandares de vida ya sea como resultado de una mejor competitividad
del sector actual o como la emigracién y no pone el suficiente énfasis en la posibilidad de encontrar
empleo alternativo en la regién.

Ademas, el territorio rural cercano a los grandes centros urbanos también debe ser considerado. Aqui
son importantes los lazos entre lo rural y lo urbano. Las altas interacciones entre las areas rurales y
urbanas deben ser consideradas cuando se trata de una politica rural. Las areas rurales proporcionan un
flujo de servicios ambientales y recreacionales a los residentes urbanos cercanos que también requieren
de alimentos, energia o agua que se encuentran mayoritariamente en las areas rurales. Al mismo tiempo,
las relaciones de traslado entre las areas urbanas y rurales en el drea funcional urbana (AFU), tal como se
ve en el Capitulo 1, también son bastante notables en el caso de Chile, debido a que muchos trabajadores
urbanos se desplazan diariamente desde una residencia rural a su trabajo. Con el fin de tomar en cuenta
estas consideraciones, las conclusiones de la Conferencia Internacional sobre Desarrollo Rural de 1a OCDE
(2005) realizada en Oaxaca (México), apuntaban a la comprensién de la politica rural dentro de una politica
regional amplia que pudiera servir como paraguas para politicas coordinadas de desarrollo urbano y rural,
dentro de un enfoque territorial.
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Cuadro 3.2. El Programa Nacional de Politica Rural
y el Comité de Politica Rural en Finlandia

El Programa Nacional de Politica Rural es el principal instrumento para darle coherencia a las diferentes politicas
sectoriales orientadas a las areas rurales en Finlandia. Es elaborada por el Comité de Politica Rural, una institucién
que reine a nueve ministerios, otras organizaciones y federaciones publicas, asi como a centros de investigacién y
actores involucrados del sector privado. El Programa Nacional de Politica Rural incluye lineamientos estratégicos y
medidas practicas especificas para diferentes sectores y distintas entidades gubernamentales. Bajo el liderazgo del
Comité de Politica Rural, que también promueve la implementacién de las medidas, el programa ha sido formado
por muchas organizaciones de distintos actores involucrados.

El Programa Nacional de Politica Rural se divide en dos partes: el Plan de Accién del Comité de Politica
Rural y el Programa Especial o el Informe del Gobierno. El Plan de Accién del Comité de Politica Rural contiene
propuestas para ser realizadas por una amplia gama de actores. El Programa Especial de Politica Rural, que
es separado, se elabora sobre la base del Plan de Accién y sélo contiene decisiones y propuestas dentro de
la competencia del gobierno. Por ejemplo, el Cuarto Programa de Politica Rural (2005-2008), titulado “Campo
Viable — Nuestra Responsabilidad Conjunta”, incluia 133 propuestas. Basandose en €l, se elabord un Programa
Especial de Politica Rural para el periodo 2005-2006 con la finalidad de brindarle apoyo politico y contenia 52
decisiones gubernamentales. Este sistema ha contribuido a distribuir responsabilidades, compartir informacién
y a vincular las etapas de planificacién e implementacién.

El programa es revisado aproximadamente cada cuatro afios y contiene tanto una perspectiva estratégica
como propuestas concretas con referencias explicitas de quienes son responsables por implementarlas. El
Comité de Politica Rural ejecuta las propuestas del programa mediante negociaciones, proyectos, grupos de
trabajo tematicos e influyendo en diversos procesos.

Estos documentos han sido centrales para proporcionar una politica rural con un marco politico. Los ministerios
deben informar dos veces al afio qué acciones han realizado en linea con las propuestas/decisiones contenidas en
el Programa de Politica Rural/Programa Especial. Ademas, la continuidad de esos programas por un plazo de mas de
dos décadas (ha habido cinco Programas Nacionales de Politica Rural, 1991-1996, 1996-2000, 2001-2004, 2005-2008
y 2009-2013) ha contribuido a entregar una visién de largo plazo a la politica rural. Finalmente, la distincién de dos
programas, uno dentro del ambito gubernamental (el Programa Especial de Politica Rural) y otro méas amplio en el
que estan involucradas muchas otras organizaciones, ayuda a distribuir responsabilidades, compartir informacién
y a vincular las etapas de planificacién e implementacion.

Algunas fortalezas del proceso son: i) la participacién de la sociedad civil y la academia en su preparacién
como proveedores de conocimiento local y técnico, reduciendo una brecha crucial de conocimiento que tienen
muchos gobiernos centrales al definir las prioridades de la politica rural; ii) la apropiacién del programa por
parte de los diferentes actores gubernamentales y no gubernamentales involucrados como resultado de un
largo proceso de negociacion y delineando las acciones para todos los actores involucrados clave; iii) la claridad
en la distribuciéon de roles y responsabilidades y iv) el proceso de monitoreo y evaluacién anual o bianual sobre
cémo se han implementado las propuestas/decisiones.

El Comité de Politica Rural

El Comité de Politica Rural se retine seis o siete veces al afio. Su Secretaria consiste de aproximadamente
60 autoridades y representantes especializados en temas rurales de diversos ministerios y organizaciones
expertas. Los miembros de la Secretaria operan como funcionarios de enlace con sus propias organizaciones y
son responsables de preparar los temas relativos a sus sectores especificos. En sus origenes, el Comité de Politica
Rural estaba albergado por el Ministerio del Interior, que tiene la responsabilidad de la politica regional. Sin
embargo, luego de la integracién del pais a la UE en 1995, el Comité fue transferido al Ministerio de Agricultura
y Silvicultura. Tal como ha sucedido en otros paises, al encasillar al desarrollo rural dentro del Ministerio de
Agricultura y Silvicultura, se produce una tensién de prioridades y grupos interesados que compiten por las
politicas relativas a lo agricola y lo rural.

Fuentes: OCDE (2008), OECD Rural Policy Reviews: Finland 2008, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264041950-en; Ministry
of Agriculture and Forestry (n.d.), “The National Rural Policy Programme and the government rural policy outlines”, Ministry of Agriculture and
Forestry, Helsinki, www.mmm.fi/en/index/frontpage/rural_development/Rural_development_programmes/programme_policy_outlines.html.
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El actual proceso de elaboracién en paralelo de estas tres politicas en Chile —politica de desarrollo
regional, politica de desarrollo urbano y politica de desarrollo rural- ofrece una buena oportunidad para
crear las interacciones adecuadas entre ellas.

Serd necesario tener un liderazgo eficiente para los temas rurales

Seré necesario tener una institucion con un rol claro de liderazgo en temas rurales para integrar mejor
las politicas rurales nacionales, promover sinergias y para actualizar el concepto del desarrollo rural en
Chile. El lugar apropiado que deberia ocupar la politica rural dentro del “Gobierno” es un tema de debate
abierto y de larga data entre los paises de la OCDE. Por lo tanto, se deberdn analizar cuidadosamente
los pros y los contras de las diferentes opciones en Chile, desde que no existe una solucién optima. La
agencia seleccionada debera buscar sinergias y interacciones entre las diferentes instituciones y abogar
por una mayor presencia del desarrollo rural en el accionar de los distintos ministerios. Sobre la base
de las experiencias en otros paises de la OCDE, Chile parece tener cuatro posibilidades para tomar el
liderazgo del desarrollo rural:

e FEl Ministerio de Agricultura: El Ministerio de Agricultura tiene la ventaja de tener una presencia y un liderazgo
de larga data en las areas rurales. INDAP es la institucién publica con presencia fisica mas amplia en las &reas
rurales gracias a su red de mas de 122 oficinas. Al mismo tiempo, el rol histérico clave de la agricultura en la
economia chilena y el hecho de que por muchos afios el desarrollo rural fue ampliamente identificado con
la agricultura dan a este ministerio un cierto liderazgo sobre los territorios rurales. Sin embargo, esto Ultimo
también tiene inconvenientes, debido a que puede ser complejo actualizar el concepto y la orientacién de
la politica rural desde el enfoque sectorial/agricola hacia un foco mas amplio y multisectorial si fuera el
Ministerio de Agricultura la institucién que lo lidere. Para enfrentar este desafio, algunos paises de la OCDE
han creado una division a cargo del desarrollo rural con una perspectiva amplia al interior del Ministerio de
Agricultura. Sin embargo, incluso si el desarrollo rural fuera reconocido como un nuevo ambito, el ministerio
podria tener fuertes incentivos para comportarse de manera tradicional orientandose a su sector.

® La creacién de un nuevo ministerio para el desarrollo rural. Esta opcién tiene la ventaja de que la nueva
institucion podria estar especialmente disefiada para cubrir el drea del desarrollo rural de manera amplia e
integral, mas alla de las perspectivas sectoriales. Podria asumir la competencia de distintos departamentos
o ministerios, tal como sucedié con el DEFRA en el Reino Unido (Cuadro 3.3). Existen, sin embargo, algunos
desafios con esta opcién. Primero, aunque la nueva institucién asumiera nuevas responsabilidades, no
seria posible reunir a todas las areas relevantes para el desarrollo rural en una sola institucién. Segundo,
la creacién de una nueva institucién podria hacer que los acuerdos interinstitucionales y la coordinacién
en el &mbito publico, donde ya existen muchas instituciones, fueran mas complejos. Finalmente, el rol, la
relevancia y el liderazgo de este ministerio podrian ser secundarios, debido al fuerte dominio de ministerios
sectoriales tradicionales como el MINAGRI.

e SUBDERE: La Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo tiene la ventaja de ser una institucién
establecida, con una larga presencia actuando como “arbitro” para facilitar y fomentar enfoques integrados
basados en el territorio. Podria facilitar la interaccién necesaria entre distintos ministerios e instituciones y
ayudar a integrar la dimension territorial y la perspectiva top-down de las regiones y los territorios rurales.
Finalmente, contribuiria a considerar los vinculos entre lo urbano y lo rural, debido a que la SUBDERE trabaja
tanto por el desarrollo rural como el urbano. La principal desventaja de esta opcién es similar a la anterior,
la posicién institucional relativamente débil de la SUBDERE en comparacién con los ministerios sectoriales
tradicionales. Ademas, el rol que tiene de cumplir con multiples tareas, lidiando con el desarrollo regional,
urbano y rural, aunque pudiera contribuir a integrar estas areas altamente interconectadas, podria debilitar
la relevancia del desarrollo rural, a la diferencia de otras opciones en las que una institucién Unica trabaja
en la tarea, que ya es compleja, de llevar adelante el desarrollo rural.
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® Un comité interministerial de desarrollo rural: Tendria la ventaja de ser capaz de reunir a un conjunto
amplio de actores, incluyendo los ministerios y servicios publicos relevantes, ademas de los representantes
de los territorios y de las regiones. También podria tener una organizacién flexible y adaptable, funcionando
con varias comisiones, teniendo a diferentes actores asociados a las distintas areas de trabajo. Sin embargo,
la experiencia de Chile muestra que es muy dificil darle relevancia, funcionalidad y estabilidad politica a
los comités interministeriales. A mediados de la década de 1990 ya existia un intento por desarrollar un
comité interministerial para el desarrollo rural, pero no duré demasiado y fue dominado por el Ministerio de
Agricultura. El rol y la funcionalidad de otras experiencias interministeriales mas recientes, como el Comité
de Ministros de Infraestructura, Ciudad y Territorio, han sido muy limitados (OCDE, 2013a). No obstante, tal
como se menciond anteriormente, algunas experiencias internacionales como el Comité de Politica Rural
de Finlandia, han sido més exitosas gracias, entre otras razones, al claro apoyo politico que ha recibido la
institucién.

La institucién que lidere el desarrollo rural debera actuar como lider intersectorial de lo rural. La
institucién seleccionada deberd trabajar para actualizar el concepto de desarrollo rural en todos los
ministerios y agencias relevantes y expandirlo hacia los territorios. La evidencia en los paises de la OCDE
(OCDE, 2006, 2008a, 2010a) ofrece algunas lecciones valiosas que deben ser tomadas en consideracién en
cualquier nuevo escenario institucional:

e Obtener un fuerte apoyo institucional a través de facultades entregadas por el Presidente para abordar,
manejar y coordinar la politica rural; reportarle directamente al Presidente y/o a un comité parlamentario
relevante, como sefial de la gran relevancia y el fuerte apoyo al desarrollo rural. En otros paises de la OCDE,
como Canada o Estados Unidos, la politica rural sélo es importante si el Primer Ministro o el Presidente creen
que debe ser importante. De lo contrario, languidece.

e Tener la capacidad de coordinar a los diversos ministerios sectoriales.

e Ampliar el uso de las tipologias rurales compartidas y actualizadas (ver Capitulo 1) en los ministerios y en la
difusién de informacién estadistica.

e Tener su propia capacidad financiera.

e Ampliar el alcance del apoyo para las preocupaciones rurales y para las comunidades rurales hasta lograr
una perspectiva “de todo el gobierno”.

e Ser capaz de asegurar la integracion de la politica urbana y la rural y de abordar los vinculos entre lo urbano
y lo rural.

® Asegurar que las caracteristicas territoriales y las visiones subnacionales sean consideradas y que exista una
coordinacién vertical fluida en el disefio y la implementacién de las politicas de desarrollo rural.

e Hacer una clara distincién entre lo rural y lo agricola (fortaleciendo el hecho de que los desafios rurales se
extienden maés alla de aquellos del sector agricola) y ayudar a volver a involucrar a ambos en una relacién
positiva de apoyo mutuo.
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Cuadro 3.3. El lugar de las politicas rurales al interior
del gobierno en los paises de la OCDE

El lugar apropiado que deberfa ocupar la politica rural dentro del “Gobierno” es un tema de debate
abierto. En muchos paises de la OCDE, el hecho de que el Ministerio de Agricultura haya sido el que
tradicionalmente interactuaba con las areas rurales ha derivado en la creacién de un departamento
a cargo del desarrollo rural dentro de dicho ministerio. Esto es lo que sucede en Canadé, por ejemplo,
que cred la Secretaria Rural dentro del Ministerio de Agricultura, o con Agri-Food (agroalimentacion)
en los Estados Unidos, que cre6 la Subsecretaria de Desarrollo Rural dentro del Departamento de
Agricultura de Estados Unidos. Algunos paises incluso reestructuran y cambian el nombre de ministerio
para resaltar el nuevo componente de desarrollo rural. Ese es el caso, por ejemplo, en México, que
denomind a su ministerio relevante como Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion (SAGARPA). Las soluciones mencionadas anteriormente, donde el Ministerio de
Agricultura adoptaba los temas de desarrollo rural, a menudo son la segunda mejor opcién debido al
hecho de que estar dentro de un ministerio sectorial limita significativamente el aspecto intersectorial
del desarrollo rural. Aunque el desarrollo rural sea reconocido como un nuevo ambito, el ministerio
tendréa fuertes incentivos para comportarse de manera tradicional debido a que los intereses agricolas
estan generalmente mejor organizados que los del desarrollo rural.

Los factores externos desarrollan un papel determinante, particularmente en el caso de los paises
miembros de la UE, que deben lidiar con reglas y flujos de financiamiento externos que influyen en la
decision acerca de donde ubicar las politicas de desarrollo rural. Los dos principales flujos de fondos
de la UE son la Politica Agricola Comun (PAC) y los Fondos Estructurales (Regionales). Los fondos para
el desarrollo rural han surgido desde el PAC (también denominado “segundo pilar”) y no de los fondos
regionales (si bien muchos paises, incluyendo a Finlandia, han utilizado fondos estructurales para el
desarrollo rural). Por eso el lugar directamente elegido para las politicas de desarrollo rural dentro
de las estructuras gubernamentales de los paises europeos generalmente ha sido el Ministerio de
Agricultura, a cargo de administrar los fondos PAC.

De manera alternativa, varios paises han buscado romper la inercia al crear una nueva entidad con
un alcance méas amplio y una jurisdiccién explicita sobre las politicas de desarrollo rural o mediante
la asignacién de esta jurisdiccion a otro ministerio. Un ejemplo del primero caso es el Reino Unido,
donde la misma autoridad central, DEFRA, adquiere mayores responsabilidades sobre una gama mas
amplia de &mbitos, incluyendo el medio ambiente, los alimentos y los asuntos rurales. Un ejemplo del
segundo caso es Australia, donde el Departamento de Transporte y Servicios Regionales (DOTARS por
su sigla en inglés) tiene la responsabilidad principal sobre las politicas regionales (que en Australia
son sinénimo de politica rural). Finalmente, algunos paises han creado un comité interministerial
con una amplia base para lidiar con el desarrollo rural. Esto es lo que sucede con el Comité de Politica
Rural en Finlandia, compuesto por nueve ministerios, otras organizaciones y federaciones publicas, asi
como centros de investigacién y actores involucrados del sector privado. Aunque todavia tiene un rol
institucional débil al interior del gobierno, cumple una funcién muy importante en la gobernanza de
la politica rural, como instrumento para reunir a diversos actores y como organismo que aboga a favor
de las comunidades rurales.

Fuentes: OCDE (2008), OECD Rural Policy Reviews: Finland 2008, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264041950-en; OECD
(2010), OECD Rural Policy Reviews: Quebec, Canada 2010, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264082151-en.
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La institucién debera actuar como “lider de lo rural”, trabajando para garantizar que lo rural permanezca
en la agenda y no sea ignorado o se diluya en las multiples prioridades de las instituciones sectoriales.
Sin embargo, también es importante reconocer que los ministerios competentes siempre tendran la mayor
responsabilidad de implementar politicas que afecten a las empresas y viviendas rurales. Es poco probable
que algunos grandes ministerios, tales como Mineria, Obras Publicas, Salud y Educacion, se vean fuertemente
influenciados por otro departamento o por un comité supervisor. En el mejor supuesto, se podria esperar que
prestaran mas atenciéon al impacto mas amplio que tienen sus politicas en el territorio rural.

Se necesitardn acuerdos de gobernanza para apoyar el rol de la institucién que asuma el liderazgo

Acuerdos de gobernanza pueden ayudar a sobrepasar los enfoques sectoriales y resaltar el desarrollo
rural de forma mas evidente. No es facil sobrepasar los enfoques sectoriales a favor de un enfoque politico
integral para el desarrollo rural. La denominacién de un lider rural es un paso necesario, pero no suficiente.
Se requerira una coordinacién paralela y el establecimiento de acuerdos de gobernanza para facilitar la
promocién de una politica amplia de desarrollo rural y para motivar a las diversas instituciones que
operan en el ambito del desarrollo rural para que trabajen en conjunto, asegurando que sus prioridades
sectoriales hacia las areas rurales y sus politicas individuales no sean contradictorias (OCDE, 2006a).
Diversas opciones de gobernanza podrian ser Utiles para apoyar este proceso en Chile, incluyendo:

® Un grupo de trabajo interministerial para el desarrollo rural

® Una posible reorganizacion institucional

® Acuerdos similares a “rural proofing” (comprobacién de opciones de politica rural)
® Programas/fondos conjuntos interministeriales o de varios servicios publicos

® Una mejor articulacién de los servicios publicos del gobierno central a nivel regional

Un grupo de trabajo interministerial para el desarrollo rural puede apoyar el rol de la instituciéon que
asuma el liderazgo de lo rural

Un grupo de trabajo para el desarrollo rural a nivel ministerial podria contribuir a resaltar mas el
desarrollo rural en las agendas de los distintos ministerios. Actualmente, existen varios de estos comités
liderados por la Secretaria General de la Presidencia de Chile en diferentes areas intersectoriales como
el medio ambiente y la sostenibilidad o el Comité de Ministros de Infraestructura, Ciudad y Territorio
(Cuadro 3.4). Un grupo de trabajo interministerial para el desarrollo rural podria ayudar a promover el
rol de la institucién que asuma el liderazgo de lo rural en cuanto a ampliar el alcance del apoyo para las
preocupaciones y comunidades rurales hasta lograr una perspectiva “de todo el gobierno”.

La reorganizacién de las instituciones ptblicas podria ayudar

Una organizacién mas coherente de las instituciones ligadas al desarrollo rural y de sus funciones
podria ayudar a evitar la superposicion, y mejorar la coordinacién, de varias politicas para el desarrollo
rural. Tal como se mencioné anteriormente, existen numerosos actores publicos que intervienen en
politicas de desarrollo rural, a menudo sin coordinacién o interaccién entre si. Existen temas directamente
relacionados con el desarrollo rural, como la pesca, la agricultura, el manejo del agua o medio ambiente,
asignados a distintos ministerios. También existe una duplicacién o superposicién de muchas instituciones
que trabajan de manera paralela en un mismo ambito (por ejemplo, manejo del agua y riego). Finalmente,
a menudo hay una falta de sinergias entre los servicios publicos que trabajan en temas altamente
interrelacionados (por ejemplo, los servicios publicos del Ministerio de Agricultura).
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Cuadro 3.4. El Comité de Ministros de Infraestructura, Ciudad y Territorio (CICYT)

El Comité de Ministros de Infraestructura, Ciudad y Territorio (CICYT) es liderado por la Secretaria
General de la Presidencia (SEGPRES) y retne a diversos ministerios involucrados en tematicas urbanas,
incluyendo al Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU), el Ministerio de Obras Publicas (MOP) y el
Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones (MTT). E1 CICYT fue creado para asegurar un enfoque
coordinado para el plan de reconstruccién del gobierno luego del terremoto de febrero de 2010. Si bien
continua activo, su rol y su funcionalidad mas alla de las actividades de reconstruccién son limitadas.
Este comité tiene sus raices en el Comité Interministerial de Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial, creado en 1996, y en el Comité de Ministros de la Ciudad y el Territorio (COMICYT), lanzado
en 2000 por el Presidente de la Republica para promover la coordinaciéon intersectorial a nivel ministerial
en temas relacionados con el desarrollo urbano y territorial.

Fuente: OECD (2013), OECD Urban Policy Reviews: Chile 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264191808-en.

Se deberia realizar en Chile un analisis en profundidad para documentar los &mbitos superpuestos
y sugerir una reorganizacién mas coherente de las instituciones. Otros paises de la OCDE que han
enfrentado desafios similares de gobernanza han escogido distintas opciones. Algunos paises han
unificado diversas tareas de desarrollo rural en un ministerio Unico. Esto es lo que sucedié en el Reino
Unido con el Departamento para el Medio Ambiente, los Alimentos y los Asuntos Rurales (DEFRA por
su sigla en inglés), que fue creado en junio de 2001 para sustituir al Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentos. El DEFRA amplio el foco de la politica rural hacia dmbitos relacionados como el medio
ambiente, la diversidad biolégica, las plantas y los animales, el desarrollo sostenible y la economia verde,
los alimentos, la agricultura y la pesca, la salud y el bienestar de los animales, la proteccién ambiental y el
control de la contaminacién y las comunidades rurales. Otros paises, como Suecia, han fundido servicios
publicos e instituciones para intentar reducir la fragmentacién y el gasto publico (Cuadro 3.5). Desarrollar
una organizacién institucional méas coherente de las tareas en Chile podria ayudar a desarrollar una
estructura gubernamental mas clara, reduciendo superposiciones de servicios publicos e instituciones y
promoviendo mayores sinergias entre las politicas.

Cuadro 3.5. Reorganizacién de las agencias publicas de desarrollo regional en Suecia

Suecia realizé en 2009 una reorganizacién de los servicios publicos involucrados en el desarrollo
regional. Tres servicios publicos —la Agencia Sueca para el Crecimiento Econémico y Regional (NUTEK
por su sigla sueca), la Agencia Sueca para el Desarrollo Rural Nacional y el Instituto Sueco para
Estudios de Politicas de Crecimientos- fueron refundidos en dos, la Agencia Sueca para el Crecimiento
Econémicoy Regional (Tillvaxtverket) y la Agencia Sueca para el Analisis de las Politicas de Crecimiento
(Tillvaxtanalys). Los objetivos detrds de esta fusién fueron: i) desarrollar una estructura de gobierno
mas clara y reducir las superposiciones de las agencias; ii) asegurar una mayor colaboracién
intersectorial para las politicas, particularmente para las politicas de desarrollo regional y rural; iii)
mejorar el foco en el crecimiento en las diversas politicas territoriales; iv) clarificar el mandato de los
distintos servicios publicos con un mayor foco en la evaluacién por parte de la Agencia Sueca para el
Analisis de las Politicas de Crecimiento (Tillvaxtanalys).

Fuentes: OCDE (2010), OECD Territorial Reviews: Sweden 2010, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264081888-en.
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Sin embargo, cualquiera sea la reorganizacién institucional que se implemente, no serd posible o
natural tratar de integrar todas las dreas que tienen impacto sobre el desarrollo rural bajo un ministerio
o departamento Unico. Siempre intervendra una gran cantidad de instituciones y servicios publicos en las
areas rurales, lo que requerira acuerdos de integracién y coordinacién entre ellos.

La comprobacién rural contribuird a resaltar mds el desarrollo rural

Chile podria beneficiarse de la implementacién de acuerdos de comprobacién rural. Un lider de las
tematicas rurales con una buena organizacién y un apoyo institucional ayudaria a promover coherencia. Sin
embargo, los servicios publicos y ministerios sectoriales siempre tienden a ser reticentes a adaptarse a las
solicitudes de uno de sus pares y a tener un foco sectorial. Para lidiar con este desafio, algunos paises de
la OCDE han adoptado mecanismos de comprobacion rural. La meta general de la comprobacién rural es
asegurar y monitorear que todas las politicas nacionales y las diferentes instituciones y sectores tomen en
consideracion las circunstancias y particularidades rurales. Los acuerdos de comprobaciéon rural por lo general
se basan en evaluaciones ministeriales previas y revisan la coherencia del desarrollo rural implementado
por cada entidad gubernamental (‘encausando las politicas”) o en una evaluaciéon regional posterior de las
distintas decisiones de los ministerios en cuanto a las politicas para las areas rurales (Cuadro 3.6).

Idealmente, los mecanismos de comprobacién rural deberian estar respaldados por una legislacion
que exija a los diferentes ministerios e instituciones que colaboren en la aplicacién de estas medidas.
La implementacién de estos acuerdos en Chile claramente podria ayudar a resaltar méas el desarrollo
rural entre los diferentes ministerios y servicios publicos y a promover coherencia entre las distintas
politicas implementadas en las areas rurales. Los acuerdos de comprobacién rural probablemente deban
ser ejecutados no soélo por las instituciones centrales en Santiago, sino que también por los servicios
publicos descentralizados en las regiones.

Cuadro 3.6. Comprobacién rural en el Reino Unido y Canada

La comprobaciénruralbusca asegurar que lasnecesidades ylosintereses delas personas,comunidades
y empresas que se encuentran en areas rurales sean debidamente considerados e integrados en el
desarrollo y la implementacién de todas las politicas y programas. Los acuerdos de comprobacién rural
por lo general se basan en evaluaciones ministeriales previas y revisan la coherencia del desarrollo
rural implementado por cada entidad gubernamental (“encausando las politicas”) o en una evaluacién
regional y rural posterior y en la revision (evaluacién) de las distintas decisiones de los ministerios en
cuanto a las politicas para las areas rurales realizada por un servicio especifico interno o externo.

La comprobacién rural en el Reino Unido

En el Reino Unido, la comprobacién rural esté integrada al ciclo de toma de decisiones. En Inglaterra,
9,8 millones de personas (19% de la poblacién) habitan en areas rurales. Practicamente todas las
politicas tienen impactos sobre las comunidades rurales. La comprobacién rural ayuda a lograr buenas
soluciones econémicas, ambientales y sociales que contribuyan al crecimiento. La comprobacién rural
es un compromiso del gobierno para asegurar que las politicas internas consideren las circunstancias
y necesidades rurales. Es una parte obligatoria del proceso de elaboracién de politicas, lo que significa
que al formular las politicas, las personas encargadas deben:

® Considerar si es probable que su politica tenga un impacto diferente en las areas rurales, debido a ciertas
circunstancias o necesidades particulares
® Hacer una evaluacién apropiada de dichos impactos, en caso que pudieran ser significativos

® Ajustar la politica donde sea apropiado, con soluciones para atender las necesidades y circunstancias rurales
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Cuadro 3.6. Comprobacién rural en el Reino Unido y Canada (cont.)

El punto de promover evaluaciones en una fase temprana de los impactos esperados en las areas
rurales es un factor importante para insertar a lo rural en la corriente principal. Este tipo de evaluacién
previa de las politicas va mucho mas alla de una mera auditoria. Se trata de hacer que la evidencia
correcta sobre las dindmicas rurales esté disponible para la gente clave en la toma de decisiones
de manera oportuna, para facilitar la introduccién de medidas de reparacién. La comprobaciéon
rural se aplica a todas las politicas, programas e iniciativas, tanto en su etapa de disenio como de
implementacién. La Unidad de Politica de Comunidades Rurales (RCPU por su sigla en inglés) del
DEFRA ha sido establecida como el centro de experiencia rural dentro del gobierno y tiene la capacidad
de aconsejar a los encargados de la politicas publicas de la probabilidad y potencial escala de los
impactos rurales, al mismo tiempo que puede sugerir acciones que se puedan tomar para mitigarlos.
La RCPU puede proporcionar informacién actualizada acerca de las &areas rurales y los actores
involucrados clave. Ademas, el DEFRA ha desarrollado un conjunto de materiales sobre comprobacion
rural a nivel local, con la finalidad de orientar y ayudar a quienes toman decisiones a nivel local para
hacer su propia “comprobaciéon rural” de las politicas y practicas locales.

El sistema de la lente rural (Canada)

Establecida a finales de la década de 1990, la iniciativa de “rural lens” (lente rural) incluye una lista
de comprobaciéon para determinar si las distintas iniciativas de las politicas y programas abordan las
prioridades rurales. La lista de consideraciones es la siguiente: ;Como es de relevante esta iniciativa a
las zonas rurales y remotas de Canada? ;Se trata de una repercusién especifica sobre un determinado
entorno o regién de caracter remoto o rural? ;Se han determinado los efectos positivos y negativos
mas probables sobre la poblacién rural de Canadd y, en su caso, se han abordado? ;Se ha consultado
con la poblacién rural de Canada durante el desarrollo o la modificacién de la iniciativa? ;Cémo se
optimiza el beneficio para la poblacién rural de Canada (por ejemplo, cooperacién con otros socios,
desarrollo de soluciones locales a dificultades locales, flexibilidad en la toma de decisiones)?

En el marco de la Secretaria Rural de Canada, un grupo de servidores publicos administra la politica
Rural Lens, junto a colegas de otros departamentos, aplicando esta lente rural a las nuevas iniciativas
en materia de politicas. El personal de Rural Lens puede aconsejar al Ministro de Agricultura o al
Departamento de Agroalimentacién (AAFC por su sigla en inglés) para que apoye o no una nueva
propuesta antes de su consideracién por el gabinete. Obviamente, s6lo intervienen cuando las politicas
cuentan con una perspectiva rural. La lente rural ha tenido algo de éxito en la medida que ha llevado
a la realizacién de cambios en diversos departamentos federales que han mejorado sus servicios a
las regiones rurales. Si el personal de Rural Lens estima que la perspectiva rural no se ha considerado
adecuadamente, tratara de influir en la propuesta de politica de manera acorde. El objetivo no consiste
en abogar por otorgar prioridad a las consideraciones rurales, sino que asegurar que las decisiones
estén plenamente fundadas (es decir, que se conozcan las consecuencias para las comunidades
rurales). La experiencia con la lente rural muestra que es crucial realizar un examen interministerial
temprano en el proceso de elaboracién de politicas.

Fuentes: Department for Environment, Food and Rural Affairs (2013), “Introduction: What is rural proofing?”, Crown Copyright, London, www.
gov.uk/rural-proofing-guidance; www.defra.gov.uk/crc/documents; OCDE (2010), OECD Rural Policy Reviews: Quebec, Canada 2010, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264082151-en; OCDE (2011), OECD Rural Policy Reviews: England, United Kingdom 2011, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264094444-en.
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Pese a los beneficios asociados con el concepto de la comprobacion rural, existen dificultades para
implementarlo. Inglaterra y Canadd han comprobado los desafios que hay en la implementacién de
la comprobacién rural debido a las dificultades en la capacidad de que un departamento influya en el
comportamiento de otros departamentos. En Canadd, el concepto ha sido recientemente descartado.

Seria altamente recomendable extender el uso de programas y fondos interinstitucionales conjuntos

Los programas y fondos conjuntos para el desarrollo rural son una manera de promover la coordinacién
y sinergias entre las iniciativas y los programas sectoriales. Las interacciones interinstitucionales en el
disefio de estos programas son un impulso para complementar la visién, el conocimiento y el enfoque
de dos o mas instituciones. Al mismo tiempo, estos acuerdos podrian tener como resultado la mejora de
la eficiencia, debido a que suman los recursos, y también porque el programa que surja podra generar
sinergias. Los beneficios y resultados de un programa integral serian, por lo tanto, mucho mas altos que la
suma de las partes de los programas o fondos individuales y contribuiria a brindar un apoyo publico mas
comprensivo a las areas rurales.

Tal como se mencioné anteriormente, los programas interinstitucionales en Chile todavia son la
excepcién més que la norma. El sistema nacional de inversiones altamente sectorizado (OCDE, 2009a)
y la falta de marcos institucionales para promover las interacciones interinstitucionales tienen como
resultado que estas experiencias surjan de manera ad hoc, generalmente debido a relaciones personales
entre los jefes de las instituciones publicas.

Sin embargo, Chile ha tenido algunasiniciativas interinstitucionales exitosas que podrian ser replicadas,
particularmente la del programa “Chile Emprende”. Este programa ya fue resaltado en el Estudio Territorial
de Chile (OCDE 2009) como un ejemplo positivo no sélo para la coordinacién interinstitucional, sino que
también para un enfoque territorial adaptado a los requerimientos y potencialidades de los distintos
territorios en los cuales oper6 y donde los actores locales tuvieron una fuerte voz en la administraciéon
del programa. Este programa, sin embargo, sélo maduré en dos regiones, particularmente en la Regién de
la Araucania en el &mbito del turismo. También existen otras iniciativas interesantes en otros ambitos no
ligados al desarrollo rural, tal como el programa intersectorial de proteccién social “Chile Crece Contigo”.
Este programa trata sobre el desarrollo infantil, comprendiendo que es una tarea multidimensional que
involucra factores de salud, biolégicos, fisicos y sociales, no sélo de los ninos, sino que también de las
madres y padres. El programa cuenta con la participacién coordinada de distintas instituciones publicas,
incluyendo el Ministerio de Salud, el Ministerio de Educacién, el Ministerio del Trabajo y el Servicio Nacional
de la Mujer. Un factor crucial para el éxito de este programa intersectorial es que fue desarrollado por
una ley nacional, que le otorgd apoyo institucional, estabilidad y continuidad15. Este programa podria ser
tomado como un ejemplo para ser replicado en el &mbito del desarrollo rural.

Se podrian utilizar convenios de programacioén para financiar el desarrollo rural

Chile deberfa considerar un uso més activo de los actuales convenios de programacién en el ambito del
desarrollo rural. Los convenios de programacién son una herramienta principal que permite formalizar
prioridades intersectoriales y/o de multiples niveles a través de una especie de contrato legal vinculante
(Cuadro 3.7). Una gran ventaja es que estas iniciativas de inversién permiten una planificacién presupuestaria
de varios afios. Al mismo tiempo, dan oportunidades de participacién a los gobiernos regionales y locales,
promoviendo asi las interacciones y responsabilidades conjuntas de multiples niveles en cuanto al disefio
y el financiamiento de la iniciativa. Sin embargo, este mecanismo ha sido usado muy poco. Por lo general es
utilizado por el Ministerio de Obras Publicas o por el Ministerio de Salud para financiar grandes iniciativas de
infraestructura que ya se encuentran en sus planes sectoriales con el apoyo financiero de recursos provenientes
del FNDR de los gobiernos regionales (OCDE, 2009a; 2013a). Este mecanismo rara vez es usado para formalizar
programas interinstitucionales en el ambito del desarrollo rural. Por lo tanto, podria ser promocionado ain
mas como una forma de formalizar y brindar apoyo legal a iniciativas amplias para el desarrollo rural.
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Cuadro 3.7. Convenios de programacion

Los convenios de programacién son acuerdos formales entre uno o més gobiernos regionales y uno
0 mas ministerios o servicios publicos, detallando las medidas y los procedimientos que se realizaran
en proyectos de interés comun por un periodo determinado. Estos convenios pueden incluir también
a otras instituciones publicas o privadas de nivel nacional, regional o local. Para que los recursos
sean puestos a disposicién, los convenios deben respetar las siguientes etapas: i) la formulacién
de la idea: para identificar proyectos que aborden los problemas de manera efectiva en el contexto
de la estrategia de desarrollo regional; ii) la firma de un protocolo de intencién que da inicio a las
negociaciones entre las partes; iii) la decisién acerca de los proyectos y programas, que incluye la
decision sobre los proyectos, los estudios de preinversion si es que no existieran y las unidades técnicas
para el monitoreo y los resultados de la investigacion; iv) la elaboracién del convenio de programacion
que defina los derechos y responsabilidades de las partes involucradas y v) la presentacién del convenio
al Consejo Regional (la principal institucién gubernamental regional) para su aprobacién y firma.
Los proyectos se ejecutan utilizando los recursos de los ministerios competentes y de los gobiernos
regionales (subsidios del Fondo Nacional de Desarrollo Regional). Estos convenios ofrecen un marco
legal util para coordinar prioridades y responsabilidades regionales y nacionales. Hasta ahora, han
sido usados mayoritariamente para la planificacién y el financiamiento conjunto de grandes proyectos
de infraestructura.

Fuente: OCDE (2009), OECD Territorial Reviews: Chile 2009, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264060791-en.

Una manera de promover el mayor uso de estos convenios es asociarlos a un sistema de incentivos, por
ejemplo apalancando un incentivo financiero cuando dos o mas instituciones acuerdan trabajar juntas,
coordinando sus intervenciones y recursos a través de convenios de programacién. Distintos paises de
la OCDE aplican sistemas de incentivos para promover su cooperacién interinstitucional, especialmente
en el caso de los acuerdos intermunicipales (ver abajo). En Chile, este sistema de incentivo podria dar un
valor agregado a la participacién de actores subnacionales como las municipalidades, que generalmente
no participan en estas iniciativas.

Mejorando la coordinacién de los servicios puiblicos gubernamentales descentralizados

Chile también podria considerar readecuar los servicios gubernamentales descentralizados en las
regiones. La gran presencia de representantes de distintos servicios publicos en la regién y el hecho de que
estos representantes tienen una dependencia més alta de sus ministerios competentes o servicios publicos
en Santiago que del intendente en la regién presenta desafios para la generacién de sinergias intersectoriales
y debilita la posibilidad de adaptar las prioridades nacionales a las realidades territoriales. A continuacién se
presentan algunas recomendaciones que deberian ser consideradas para mejorar la situacion.

e Primero, se deberia fortalecer el rol del intendente como coordinador de los servicios publicos nacional y de
los SEREMI en la regién como una manera de brindar un enfoque coherente a las politicas nacionales en la
regiéon.

® Segundo, en el actual proceso de fortalecimiento de los Consejos Regionales, que son elegidos
democraticamente a partir de noviembre de 2013, los servicios nacionales también deberian tener una
relaciéon mas cercana e interacciones institucionalizadas con el gobierno regional.

e Tercero, seria importante definir grupos de coordinacién mas estables a nivel regional, incluyendo a los
diferentes actores principales que lidian con y realizan intervenciones en el ambito del desarrollo rural,
como una manera de fortalecer e institucionalizar las interacciones interinstitucionales.

174 ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE



CAPITULO 3

® Cuarto, deberia considerarse la realizacion de un anélisis en profundidad de las posibilidades y potenciales pros
y contras de la fusién de agendas publicas en la region, creando una cantidad reducida de representantes de las
diversas agencias publicas a cargo de aspectos de desarrollo regional y rural. Esta probablemente no sea una
opcion interesante para los servicios publicos mas grandes con importantes interacciones regionales (por ejemplo,
INDAP y CORFO), pero podria ser una opcién valida para servicios publicos mas pequetios, reduciendo asi la actual
fragmentacion de servicios publicos en los territorios y brindando una oferta mas amplia del sector publico a los
ciudadanos (ver seccién sobre centros de multiples servicios mas adelante). Esto estaria en linea con la reforma
que realizé recientemente Finlandia para disminuir la presencia de los servicios publicos nacionales en sus
regiones (Cuadro 3.8). El caso de Finlandia también resalta la importancia de adaptar las prioridades nacionales
a las realidades regionales y territoriales, asegurando que las regiones sean escuchadas en los ministerios.

Cuadro 3.8. Consolidando las agencias del gobierno central
en las regiones: La ALKU de Finlandia

La reciente reforma de Finlandia, Proyecto de Reforma de la Administracién Regional (ALKU por su sigla en
finlandés), fue completada en 2010 y apuntaba a racionalizar el sistema de la administracién estatal regional
mediante la clarificacién y reorganizacién de los roles, deberes, direccién y divisién regional de todas las
autoridades administrativas regionales. En primer lugar, se aumentaron en alguna medida las facultades de
18 consejos regionales a cargo de la politica de desarrollo regional en Finlandia. Se les dio més responsabilidad
para coordinar actividades de desarrollo regional y tareas estratégicas. En segundo lugar, las autoridades
estatales regionales existentes —y numerosas- fueron consolidadas y fundidas. Todas las oficinas provinciales
estatales, centros de empleo y economia, centros ambientales regionales, agencias de permisos ambientales,
distritos de caminos y distritos de salud ocupacional y seguridad fueron gradualmente eliminados y sus
funciones y tareas fueron reorganizadas e insertadas en dos nuevas entidades administrativas regionales:
los centros para el desarrollo econémico, transporte y el medio ambiente (ELY por su sigla en finlandés) y las
agencias administrativas estatales (AVI por su sigla en finlandés).

Los 15 centros regionales ELY manejan la implementacién y el desarrollo de tareas de la
administraciéon estatal. Sus tareas son promover la competitividad, el bienestar y el desarrollo
sostenible a nivel regional y frenar el cambio climatico. También se enfocan en el desarrollo de las
empresas y la industria, la fuerza laboral, la competencia y las actividades culturales, el transporte y la
infraestructura y el medio ambiente y los recursos naturales. La tarea de los seis centros AVI es fomentar
la paridad regional mediante la ejecucién de toda la implementacion legislativa y de las funciones
de direccién y supervisién en las regiones. Estas agencias fortalecen la implementacién de derechos
y proteccién legal basicos, el acceso a los servicios publicos basicos, la proteccién y sostenibilidad
ambiental, la seguridad publica y la garantia de un entorno habitacional y laboral seguro y saludable
en la regién. Las agencias trabajan en estrecha colaboraciéon con las autoridades locales.

Los centros ELY y AVI ejercen su influencia a nivel nacional con los ministerios nacionales en la
medida que negocian y logran acuerdos sobre el programa de trabajo para todo el periodo de gobierno.
Los documentos estratégicos resultantes proporcionan las bases fundacionales para el trabajo de los
centros regionales y los ministerios nacionales. Los Consejos Regionales influyen en la preparacién
de estos documentos, llevando asi la “voz de la regién” a las elecciones estratégicas de los centros y
asegurando que las regiones sean escuchadas en los ministerios.

Segun la evaluacién interina del proyecto ALKU, la reforma ha sido un buen punto de partida
para consolidar la administracién y prevenir la fragmentacion. Las ideas de la administracién sobre
los servicios han sido clarificadas, pero no se ha hecho un compromiso claro para mejorar el nivel
de servicios. Con diversos ministerios dirigiendo en conjunto la administracién regional fusionada,
existen mas negociaciones, pero también surgen desafios relativos a la coordinacién. Sin embargo,
se espera que el foco en las politicas de desarrollo regional avanzard de manera creciente hacia una
politica basada en la negociacién interactiva y el acuerdo entre los niveles nacionales y regionales.

Fuente: Ministerio de Empleo y Economia de Finlandia.
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Fortalecimiento de los enfoques basados en el territorio

Para promover la competitividad regional se requiere respuestas que sean sensibles al contexto. Las
politicas territoriales pueden explotar las oportunidades locales de una manera que sea consistente con
las caracteristicas y potencialidades de las regiones y territorios. A pesar de las notables diferencias en
sus estructuras de gobernanza, los paises de la OCDE cada vez mas han reconocido tanto la necesidad
de contar con un enfoques territorial comprensivo, para generar crecimiento y competitividad en sus
regiones, y también reconocen las interdependencias cruciales entre el desarrollo regional y el crecimiento
nacional (OCDE, 2009a; 2009b. 2012a).

Las respuestas que sean sensibles al contexto, a su vez, requieren un cierto grado de descentralizacién
y autonomia para ajustar las politicas e inversiones publicas a las caracteristicas particulares de los
territorios. Esto, tal como se menciondé al inicio de este capitulo, es particularmente cierto en el caso
de las areas rurales, donde la diversidad y heterogeneidad de los territorios significa que las politicas
gubernamentales centrales de “talla Unica” no son capaces de capturar los diversos desafios y
potencialidades de los territorios rurales.

El fuerte centralismo del sistema administrativo chileno frena la implementacién
de respuestas territoriales para los desafios del desarrollo rural

Mas alla de mayores interacciones y sinergias entre las politicas, el otro desafio principal mencionado al
comienzo de este capitulo es el excesivo centralismo y la orientacién “top-down” de las politicas y programas
rurales en Chile. Chile sigue siendo uno de los paises mas centralizados de la OCDE. Solamente los Paises
Bajos, México y Grecia tienen menos autonomia fiscal subnacional que Chile (Figura 3.1).

Figura 3.1. Ingresos por impuestos gubernamentales subcentrales
Como % del PIB (2009)

Estado/Regién B Local

Notas: Los datos para Australia, Grecia, México, Polonia y Portugal corresponden al 2008 en lugar de 2009. Los datos estadisticos para Israel han sido
proporcionados por y bajo la responsabilidad de las autoridades relevantes de Israel. La OCDE hace uso de tales datos sin perjuicio del estado de los
Altos del Golan, Jerusalén Este y los asentamientos israelies en la Ribera Occidental bajo los términos de la legislacién internacional.

Fuente: OCDE/Instituto Coreano de Finanzas Publicas (2012), Institutional and Financial Relations Across Levels of Government, OECD Fiscal
Federalism Studies, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264167001-en.
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Las limitaciones en cuanto a mandato, capacidad y recursos de los gobiernos subnacionales y el
estricto marco administrativo del estado central reflejan las limitaciones que enfrentan los gobiernos
subnacionales en Chile que pueden frenar su capacidad para ejercer de manera eficiente algunas de
sus responsabilidades y desaprovechar asi las oportunidades regionales y locales especificas. Las
municipalidades, particularmente las mas pequenas y rurales, tienen limitados recursos por ingresos
propios (ver abajo). La mayoria de ellas no tiene ni los recursos ni el incentivo para invertir en iniciativas
de desarrollo econémico local (OCDE, 2009a).

Los gobiernos regionales, a su vez, no tienen un presupuesto independiente para realizar inversiones
regionales y dependen de subsidios definidos por el gobierno central. Més alla de los problemas financieros,
la agenda econdémica sigue siendo en gran parte disenada a nivel nacional y existe una falta de marco
institucional a nivel subnacional que facilite la coordinacién de diferentes politicas, instrumentos y actores
involucrados en el desarrollo rural y econémico. En este contexto, el centralismo y la falta de adaptacion
de las politicas nacionales a las realidades regionales fue identificada como una de las principales
limitaciones de los territorios rurales en una serie de talleres realizados recientemente por la SUBDERE
con actores locales en todas las regiones chilenas durante el primer semestre de 2013 (SUBDERE, 2013a).

Uno de los desafios principales para la participacién de los gobiernos subnacionales en el desarrollo
rural es su falta de autonomia y flexibilidad financiera. Las inversiones realizadas en las regiones chilenas
siguen dos vias principales:

® Inversiones sectoriales realizadas por los ministerios competentes

® ‘“inversiones definidas regionalmente” en su mayoria realizadas por el Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR).

La participacién de la inversién publica de decision regional (IDR) ha disminuido en los Ultimos anos,
mostrando una renovada tendencia hacia la centralizacién. La IDR, principalmente aquella del FNDR16,
consiste en subsidios nacionales administrados por los gobiernos regionales con ciertas restricciones.
Debido a la falta de ingresos propios, la IDR representa la tinica manera en que los gobiernos regionales
pueden invertir en el desarrollo regional.

Durante los Ultimos diez afios, estos recursos han aumentado. Por ejemplo, el total de subsidios recibidos
por las regiones chilenas en 2012 fue 35% mas alto que en 2001. Sin embargo, la tasa de incremento de la
IDR ha sido mucho maés baja que la de las inversiones sectoriales. En 2001, la IDR representaba el 31% del
total de la inversién publica real. Esta proporcion disminuyo al 23,9% en 2012 y solamente ha comenzado
a aumentar levemente en los Gltimos dos anos (Figura 3.2)17. Estas cifras tienen una alta influencia
del rapido aumento en las inversiones de los ministerios nacionales de Obras Publicas y Vivienda y
Urbanismo18, que doblaron sus inversiones entre 1991 y 2012, como resultado de un importante esfuerzo
nacional por mejorar la infraestructura de transporte y la provisién de vivienda en el pais.

La IDR no ha podido seguir la misma velocidad que la inversién nacional, con un escenario econémico
favorable —a excepcién de los anos 2008 y 2009- en el que la meta politica era que la IDR llegara al 50% del
total de la inversién publica a finales del 2013 (SUBDERE, 2013b)19. La situacién de la inversién municipal
es alin mas critica. Tanto la inversién municipal como su participacién de la inversién total han disminuido
en los ultimos diez anos. La inversiéon municipal se redujo en 4% durante el periodo entre 2001-2012,
representando sélo el 9,2% de la inversion territorial total en 2012, en contraste con el 16,7% de 2001.
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Figura 3.2. Evolucién de la inversién publica sectorial y subnacional en Chile
En billones (miles de millones) de pesos chilenos de 2012
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Notas: 1. Los porcentajes de la Figura representan la participacién de la inversién total en el afio determinado. 2. Las cifras deben tomarse con
cierta precaucion. La inversion sectorial presenta informacién de 25 ministerios y servicios publicos. Sin embargo, no estan integrados los datos
de inversion de algunos importantes servicios publicos como CORFO o INDAP. Aproximadamente el 88% de la inversion sectorial corresponde al
Ministerio de Obras Publicas y al Ministerio de Vivienda y Urbanismo. 3. En 2012, el Ministerio de Desarrollo comenzé a implementar una nueva
metodologia estadistica que tuvo como resultado cambios —en algunos casos relevantes- en relacién a las cifras entregadas en afios anteriores.

Fuente: Serie de Inversién Publica Regionalizada 2001-2012, Ministerio de Desarrollo Social.

La inversién subnacional general en Chile (considerando tanto la IDR como la inversiéon municipal)
representa el 33,1% de la inversién publica, una cifra extremadamente baja si se compara con la
participacién promedio de inversién publica directa del pais por parte de los gobiernos subnacionales en
la OCDE, 62%. Solamente es similar a la de uno de los paises mas centralizados de la OCDE, Grecia (OCDE,
2013b)20.

Una reciente elaboraciéon de los principios de la inversién publica puede ayudar a los paises miembros
de la OCDE a mejorar los efectos de las inversiones a nivel subnacional. Dada la alta tasa de inversiones
publicas subnacionales en los paises miembros de la OCDE (62%), el disefio y la implementacion de las
inversiones publicas es un determinante clave del éxito. Para este propésito, la OCDE ha identificado 12
principios para la inversién publica (Cuadro 3.9).

Las restricciones administrativas en el proceso del FNDR frenan el logro de sinergias territoriales. Tal
como ya se ha mencionado, el FNDR es la principal y casi tinica fuente de inversién regional. Los gobiernos
regionales seleccionan un portafolio de proyectos para ser financiados por el FNDR. Distintas entidades
postulantes -en su mayoria municipalidades, pero también provincias, el propio gobierno regional y los
servicios publicos nacionales descentralizados- presentan propuestas al intendente, quien selecciona un
portafolio de proyectos que, luego de ser aprobados por el Consejo Regional, son sometidos al Sistema
de Inversién Nacional. Sin embargo, estas solicitudes de financiamiento deben pasar por un analisis
previo proyecto por proyecto a nivel administrado por la Secretaria Regional Ministerial del Ministerio
de Desarrollo Social (SERPLAC), donde los actores nacionales pueden aprobar, comentar o rechazar cada
uno de los proyectos seleccionados para el portafolio del FNDR sobre la base de su rentabilidad social
individual (OCDE, 2009a; 2013a).
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Cuadro 3.9. Principios para la inversién publica

Los principios de inversion publica desarrollados por el Comité de Politica de Desarrollo Territorial en
la OCDE ofrecen una perspectiva comprehensiva que aborda la responsabilidades compartidas entre los
diferentes niveles de gobierno para lograr mejores resultados de la inversion publica. Ademas, enfatizan las
contribuciones importantes que pueden hacer todos los niveles gubernamentales al desarrollo sostenible
y al crecimiento inclusivo a largo plazo. La dimensién subnacional de las inversiones publicas es vital:

® [os palses de la OCDE gastaron mas de USD 1,2 trillones en inversion publica en 2012. La escala de
la inversién publica, que representa aproximadamente el 2,7% del PIB y el 15% de la inversién total,
enmascara la inversiéon hecha entre los niveles de gobierno dentro de los paises, donde dicha inversién
puede llegar a representar hasta el 15% o mas del PIB regional en algunos casos. En promedio,
aproximadamente el 62% de la inversion publica ocurre a nivel subnacional entre los paises de la OCDE
(72% si se pondera por pais). Esto representa el 2% del PIB de la OCDE.

® [a inversion publica subnacional representé al 11,2% del gasto subnacional en la zona OCDE en 2012. La
inversion publica influye en las decisiones que hacen las personas para vivir y que afectan a su calidad
de vida. La inversion publica representa una de las formas de gasto publico con mayor potencial de
aumentar el crecimiento y puede servir como catalizador para las inversiones privadas. Aumentar la
efectividad en las inversiones publicas tiene un rol clave para abordar las desigualdades, recuperar la
confianza, restaurar el crecimiento y mejorar el bienestar.

® Desde 2010, las estrategias de consolidacién entre los paises de la OCDE han reducido los recursos para
la inversién publica, incluso cuando la inversién privada continué contrayéndose en muchos paises.
En promedio, en la OCDE la inversién publica subnacional ha disminuido en 13% desde 2009. Hay una
mejora notable pero desigual en restaurar el crecimiento entre las economias de la OCDE, pero para
muchas de ellas las restricciones fiscales siguen siendo fuertes. Todos los niveles de gobierno deberan
contribuir mas con menores recursos.

En consecuencia, el impacto de la inversién publica dependera de cémo la administren los gobiernos:

e Fldiseno de estrategias de inversion que aprovechen las ventajas competitivas regionales y locales puede
destapar el potencial de crecimiento de las regiones, contribuyendo asi a un mejor desempefio nacional.

e La inversién publica que sea efectiva requiere un grado de coordinacién sustancial entre los niveles de
gobierno nacional y subnacional.

e Se requiere una combinacién de inversiones duras y blandas y en infraestructura dura y suave en
estrategias integrales para maximizar el crecimiento sostenible a largo plazo.

e Es particularmente importante fortalecer las capacidades de gobernanza regional y local, desde la
seleccién de los proyectos hasta su ejecucion, para mejorar los resultados de la inversién.

e Todas las regiones pueden potenciar su capacidad, no sélo aquellas que estan rezagadas. Lo que difiere
es el tipo de los desafios que se enfrentan. Los paises y regiones deberian identificar las restricciones
vinculantes en términos de capacidades de gobernanza y priorizar las reformas.

Los paises miembros de la OCDE deberian tomar medidas para asegurar que los niveles de gobierno
nacional y subnacional utilicen de manera efectiva los recursos dedicados a la inversiéon para el
desarrollo territorial de acuerdo con los principios establecidos a continuacién.
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Pilar I: Coordinar la inversién ptublica y politicas entre los niveles de gobierno.

e Invertir usando una estrategia integrada adaptada a los diferentes lugares.

® Adoptar instrumentos de coordinacién efectivos entre los gobierno de nivel nacional y subnacional.

e Coordinar entre gobiernos subnacionales para invertir a la escala adecuada.

Pilar II: Fortalecer las capacidades para la inversion ptublica y promover el aprendizaje acerca de
las politicas entre los distintos niveles de gobierno.

e Evaluar de antemano los impactos y riesgos a largo plazo de la inversién publica.

e Promover la participacién de los actores involucrados en todo el ciclo de inversién.

e Movilizar a los actores privados y a las instituciones financistas para diversificar las fuentes de
financiamiento y fortalecer capacidades.

e Reforzar la experiencia de las autoridades e instituciones publicas en todo el ciclo de inversion.
® Centrarse en los resultados y promover el aprendizaje.

Pilar III: Asegurar condiciones de marco sélidas para la inversién puiblica en todos los niveles de
gobierno.

Desarrollar un marco fiscal adaptado a los objetivos de inversién que se persiguen.

e Exigir un manejo financiero solido y transparente.

Promover la transparencia y el uso estratégico de las compras publicas en todos los niveles de gobierno.

Esforzarse por tener calidad y coherencia en los sistemas regulatorios en todos los niveles de gobierno.

La versién completa (en inglés) esta disponible en: www.oecd.org/gov/regional-policy/oecd-principles-on-
effective-public-investment.htm.

Este sistema busca asegurar la calidad de los distintos proyectos que seran financiados en términos
de su contribucién al desarrollo social. Sin embargo, no considera la contribucién de proyectos para
ejecutar una iniciativa mas completa y amplia. Tampoco toma en cuenta la dimensién territorial; es
decir, la pertinencia del proyecto en el contexto regional o local. Las distintas iniciativas de inversién
interconectadas para el desarrollo de la regién o de una o varias de sus municipalidades seran evaluadas
de manera individual. Esto hace que sea realmente complejo el financiamiento de las iniciativas de
desarrollo por parte del gobierno regional utilizando los recursos del FNDR.

El resto de este capitulo identificara formas para que los gobiernos subnacionales puedan aumentar su rol
e intervencién en el desarrollo rural. En particular, se centrard en las necesidades de: i) fortalecer atin mas las
estrategias de desarrollo regional y el proceso de distribuciéon de los recursos de inversién del FNDR; ii) aumentar
los recursos de las localidades rurales para ejercer de manera eficiente sus competencias que han sido delegadas
y para invertir en el desarrollo rural; iii) mejorar el acceso de las areas rurales a los servicios y a las politicas.

Se deberian fortalecer las estrategias de desarrollo regional...
Deberian continuar los esfuerzos para seguir mejorando las estrategias de desarrollo regional. El

fortalecimiento de las estrategias regionales ligadas a los ciclos de inversién es una forma en que la
visién de las regiones podria tener mas relevancia. Sin embargo, tal como se menciond anteriormente,
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las estrategias de los gobiernos regionales no son vinculantes. Las politicas e inversiones sectoriales no
estan obligadas a seguir sus lineamientos y por lo general no lo hacen. Este es un obstaculo importante
para adaptar las inversiones y politicas a las prioridades regionales. También es un desincentivo para la
planificacién regional.

Recientemente se ha logrado avanzar para integrar mejor la visién territorial en los programas y en
las politicas. Los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial (PROT21) son un buen ejemplo de esto:

® En primer lugar, existen senales de que la calidad de las estrategias de desarrollo regional han mejorado en
su capacidad de reflejar las prioridades de manera comprensiva, en paralelo al creciente empoderamiento
de las divisiones de planificacion de los gobiernos regionales22. En el pasado, las debilidades de los gobiernos
regionales para la planificaciéon regional eran a menudo usadas como un argumento para no considerar las
opiniones de los gobiernos regionales sobre los programas y las inversiones sectoriales.

e En segundo lugar, el requisito de hacer un borrador preliminar sobre la inversion regional ofrece una opcién
para lograr una mejor coordinacién horizontal y vertical de las distintas inversiones en la regién y para
considerar las prioridades regionales en las inversiones nacionales (Cuadro 3.10). El esfuerzo de fortalecer
la planificacién regional y de resaltar mas las prioridades regionales en las inversiones nacionales deberia
continuar de manera paralela.

En la medida que la calidad de las estrategias y politicas regionales sea mejor y que los objetivos sean
formulados de manera méas clara y concreta, sera mas facil crear conciencia de los temas regionales y
abogar para que sean considerados y reflejados adecuadamente en los programas y politicas nacionales.
El tener estrategias de desarrollo regional reforzadas, ligadas al proceso de inversién nacional, daria al
gobierno regional la oportunidad de tener un rol méas preponderante para influir en el desarrollo regional
y rural en general.

...al mismo tiempo que se fortalecen las divisiones regionales de planificacién y desarrollo

El esfuerzo y la inversion de anos anteriores por mejorar las capacidades de las divisiones de desarrollo
regional y de planificacién deberian continuar. Las divisiones regionales de desarrollo son vitales tanto
para fortalecer la calidad de las estrategias de desarrollo regional como para ligarlas al portafolio de
proyectos regionales que sera financiados por el FNDR. Hace unos pocos afos, la mayoria de las iniciativas
que integraban el portafolio de inversion regional del FNDR tenian una base municipal. Eran presentadas
por las municipalidades principalmente para financiar necesidades de infraestructura basica. Existian
muy pocas iniciativas de desarrollo regional amplio o presentadas por multiples municipalidades al FNDR
(OCDE, 2009a). Esto tenia que ver, por un lado, con la falta de capacidades de planificacién regional de
los gobiernos regionales y, por el otro, con la falta de suficientes recursos municipales para financiar la
gjecucion de las principales competencias que se les han delegado a los municipios. Existen senales de
que a través del FNDR los portafolios estan poco a poco integrando proyectos que involucran a dos o mas
municipalidades en la regién (OCDE, 2013a).

Las divisiones de desarrollo regional y de planificacién podrian tener un vinculo méas formal con los
Consejos Regionales. Actualmente, las divisiones de desarrollo regional y de planificacién dependen
directamente del intendente. Esto probablemente contribuyé a fortalecer esta divisién, debido a que el
intendente actualmente sigue siendo la figura politica mas fuerte en la regiéon. Al mismo tiempo, ayuda
a promover la coordinaciéon vertical entre las prioridades de desarrollo regional con las nacionales. Sin
embargo, al menos oficialmente, esto conlleva a que la principal institucién a cargo de la planificacién
y el desarrollo regional sea una figura elegida por el nivel central, el intendente. Al respecto, junto con
fortalecer los Consejos Regionales como cuerpos elegidos directamente a partir de las elecciones de
noviembre de 2013, podria tener sentido que la divisién de desarrollo regional y de planificacion tuviera
un vinculo y/o dependencia mas directa de los Consejos Regionales.
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Cuadro 3.10. El Anteproyecto Regional de Inversiones (ARI)

Desde noviembre de 2005, el Anteproyecto Regional de Inversiones (ARI) es reconocido por ley
como el primer paso necesario en el proceso presupuestario a nivel regional. El anteproyecto es
disenado con la participacién de los principales actores publicos en las regiones para poder estimar
las diferentes propuestas regionales de inversion e identificar los proyectos y los analisis que se deben
realizar junto con sus costos esperados. Desde 2010, cada servicio publico debe subir su informacién
de preinversién por regién a la plataforma de Internet “Chile Indica”. El ARI debe ser considerado
como la base para la formulacién de los presupuestos de los gobiernos regionales y de los distintos
ministerios competentes. Las potenciales divergencias en el contenido del ARI deben ser resueltas en
sesiones de analisis entre estos actores. Mediante este proceso se promueve un mecanismo para la
coordinaciéon de las inversiones publicas. Una vez que la ley anual de presupuesto ha sido aprobada, el
ARI se convierte en el programa publico de inversiones regionales (PROPIR). Dentro de un periodo de 60
dias, los ministerios competentes deben informar a los gobiernos regionales acerca de los programas
de inversiones precisos que se llevaran a cabo en su regién.

Evaluaciones anteriores (Valenzuela, 2006) han encontrado resultados mixtos sobre la
implementacién de los ARI: 1a calidad de la coordinacién ha variado entre las regiones; las facultades
del intendente para negociar son limitadas y ligadas a su personalidad e influencia politica; la
Direccién de Presupuestos (DIPRES) tiene la palabra final y sus decisiones en cuanto a las inversiones
en las regiones se guian por lineamientos nacionales/sectoriales. No obstante, la elaboracién del ARI
es un ejercicio valioso para coordinar, analizar y compartir ideas acerca de las distintas propuestas de
inversion en la regién.

Este ejercicio parece ir permitiendo progresivamente que algunas regiones mejoren los vinculos
entre las inversiones regionales y la estrategia de desarrollo regional. Esto es lo que sucede, por
ejemplo, con la Regién de O’'Higgins, que ha sido muy activa en tratar de ligar todas las inversiones
del FNDR y aquellas realizadas por los ministerios sectoriales con los dmbitos y objetivos concretos
de su estrategia de desarrollo regional. También cuenta con una herramienta de georreferenciacién
de los distintos proyectos e iniciativas de inversién que permite tener un enfoque mas holistico
para las areas rurales. Si estas herramientas son usadas de manera correcta, podrian mejorar las
complementariedades y sinergias y contribuir a compartir conocimiento sobre lo que estan haciendo
los otros servicios publicos en un territorio determinado.

Fuente: Adaptado de OCDE (2009), OECD Territorial Reviews: Chile 2009, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264060791-en.

Se deberia evitar una multiplicacién excesiva de los instrumentos de planificacion regional

Enlosuiltimos anos se ha producido una rapida multiplicacién de instrumentos de planificacién regional.
Ademas de la estrategia de desarrollo regional, algunas regiones elaboran distintas estrategias o politicas
regionales para tematicas tales como innovacién, turismo o desarrollo rural. Este podria ser un buen
ejercicio para analizar las fortalezas regionales y priorizar objetivos concretos en ambitos especialmente
interesantes para una regién determinada. Una politica regional concreta podria desarrollarse en mas
detalle como parte de la estrategia general de desarrollo. Sin embargo, se debe tener mucho cuidado
en generar una buena interaccién entre los diferentes instrumentos de planificacién para evitar la
superposicién y duplicacién. Al mismo tiempo, la proliferacién excesiva de instrumentos de planificacion
podria generar confusién y hacer mas dificil que las diferentes agencias nacionales identifiquen cuales
son las prioridades de desarrollo regional.

Las estrategias regionales deberian dar mas relevancia al desarrollo rural. El desarrollo rural es un
componente importante de muchas regiones chilenas (ver Capitulo 1). Esta importancia deberia reflejarse
en la estrategia de desarrollo regional, que es la principal hoja de ruta para el desarrollo regional. Unas
pocas regiones han formulado sus propias estrategias de desarrollo rural. Este ejercicio podria ser una
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manera de focalizar los esfuerzos para el desarrollo rural en aquellas regiones que cuentan con una area
predominantemente urbana, como la Regiéon Metropolitana, la Regién de Valparaiso o la Regién del Biobio.
Sin embargo, en las regiones formadas por pueblos de asentamientos méas pequenos y areas rurales,
una estrategia Unica de desarrollo regional, con un foco especial en el desarrollo rural, probablemente
captaria mejor las caracteristicas especificas y la diversidad de las areas rurales y las dindmicas de las
interacciones entre lo urbano y lo rural.

Seria recomendable que hubiera mayor colaboracién publico-privado y mayor participaciéon de las
instituciones civiles (por ejemplo, universidades) en la planificacién regional. Dada la orientaciéon del pais
a la economia de mercado y el importante rol que tienen los actores privados en la prestacién de algunos
servicios como infraestructura, la planificacién del desarrollo econémico parece estar en gran medida
concebida como algo que debe ser llevado a cabo exclusivamente mediante una politica gubernamental
mas que a través de una colaboracion con el sector privado. Se podria tener una base de conocimiento
mas amplia de las diferentes potencialidades y desafios de las areas rurales en la regién si se invitara a
participar en el proceso de planificacion al sector privado (por ejemplo, representantes de las principales
asociaciones profesionales de la regién, de las pequenas y medianas empresas o de las universidades
regionales). A su vez, esto podria ayudar a traducir los lineamientos generales de las estrategias en
acciones e iniciativas concretas con la participacién del sector privado.

La centralizacién/concentracién se replica a nivel regional

Las areas rurales son muy diversas entre las regiones. Tal como en la mayoria de los paises de la OCDE,
en Chile la diversidad de areas rurales no respeta los limites administrativos regionales. Las diferencias
sociales, culturales y de paisaje en todo el pais y entre sus regiones han conformado a las areas rurales con
idiosincrasias socioeconémicas muy distintas: comunidades costeras, comunidades andinas, areas rurales
con una gran presencia de medianos agricultores dinamicos, agricultores de subsistencia, comunidades
de comunidades indigenas, comunidades aisladas y las comunidades rurales en los alrededores de una
ciudad con alta interaccién con las dindmicas urbanas son sélo algunos ejemplos. Las politicas rurales
deben ser sensibles a estas particularidades.

El centralismo chileno de alguna manera se replica a nivel regional, desafiando la adaptacién a las
particularidades de las areas rurales. En las regiones chilenas, la mayor parte de la poblacién, el poder
politico y los servicios publicos siguen concentrados en las capitales regionales. En este contexto, existe un
sentimiento generalizado en las areas rurales de que la visién desde las capitales regionales no comprende
o considera plenamente los desafios y potencialidades particulares de las areas rurales (SUBDERE, 2013a)
y que incluso si los gobiernos regionales adquirieran mas competencias, recursos y/o autonomia en el
futuro, esto no necesariamente se traduciria en una mayor atenciéon a las areas rurales o en politicas que
fueran mas sensibles a las realidades rurales. Las localidades rurales, por lo tanto, necesitan tener voz en
cuanto al desarrollo rural.

Las localidades rurales estan en una posicién de desventaja para obtener financiamiento e inversiones

Los gobiernos locales en Chile dependen en gran medida de transferencias desde el gobierno central
y tienen fuentes limitadas de ingresos propios, dejando pocos recursos disponibles para la inversion
en desarrollo econémico. En promedio, sélo el 39% de los ingresos municipales proviene de ingresos
propios, llegando al 22% para las municipalidades mas pequefias con menos de 15.000 habitantes23.
Las municipalidades tienen limitaciones adicionales para acceder a recursos. No pueden pedir créditos
privados o crear impuestos adicionales. Esto genera un alto grado de dependencia municipal de las
transferencias externas. Las limitaciones financieras frenan la capacidad de los gobiernos municipales
para ejecutar de manera eficiente las competencias que les han sido delegadas. En este contexto, las
municipalidades mas pobres y pequenas no tienen los recursos para invertir en iniciativas de desarrollo
rural. Sélo las localidades mas ricas —principalmente ubicadas en el area metropolitana de Santiago-
pueden por lo general permitirse usar sus ingresos propios para invertir en el desarrollo econémico local
(OCDE, 2009a, 2013a).
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Mas alla de los ingresos que generan y los subsidios fijos para educacién y salud, las municipalidades
tienen dos fuentes externas primarias de financiamiento: el Fondo Comun Municipal (FCM) y el FNDR. El
FCM es un fondo de equiparacién horizontal que busca compensar las amplias disparidades de ingresos
entre las municipalidades de Chile. Sin embargo, incluso después de recibir transferencias del FCM, el
ingreso per capita de las municipalidades més ricas de la Regién Metropolitana de Santiago es, por ejemplo,
seis veces mayor que el de las méas pobres. Esto significa que las transferencias siguen siendo insuficientes
para compensar los desequilibrios municipales (Valenzuela y Rojas, 2012). En este contexto, las demandas
de desarrollo econémico local a nivel municipal estan en gran parte restringidas a la formulacién de
proyectos especificos para ser postulados para financiamiento del FNDR.

Existen diversas desventajas significativas asociadas con el uso del FNDR como fuente para financiar
iniciativas de desarrollo rural. Debido a las deficiencias fiscales, las municipalidades a menudo postulan
y reciben fondos del FNDR para cubrir necesidades no relacionadas con los proyectos de desarrollo local
(por ejemplo, fondos para atender los proyectos de mantenimiento méas bésicos). Ademas, la estructura
projecto por projecto del FNDR hace que sea complejo el financiamiento comprensivo de las iniciativas
de desarrollo rural. Finalmente, los gobiernos municipales postulan a los fondos del FNDR mediante un
proceso competitivo. En este proceso, las municipalidades rurales més pequefias estan en una situacion
de desventaja. Debido al pequefio tamafio de su poblaciéon, se hace dificil justificar una iniciativa de
desarrollo local en la etapa de evaluacién ex ante de la rentabilidad social del proyecto, ya que podria
aparecer como una iniciativa “no esencial”, relativamente costosa debido a la poca cantidad de gente que
se beneficiaria. Las municipalidades rurales también tienden a tener equipos municipales mas pequenos
y menos calificados a cargo de preparar los proyectos que se someteran a financiamiento. Todo esto deja
a las municipalidades rurales en una situaciéon de desventaja en la competencia abierta por recursos.
En este contexto, las municipalidades mas grandes o aquellas con mejores capacidades técnicas para
formular proyectos estan en una mejor posicién para captar mas recursos de inversién. Este sistema
afecta de manera adversa a las municipalidades rurales y podria contribuir a las crecientes disparidades
entre lo rural y lo urbano (SUBDERE, 2013a).

Deberia integrarse la dimensién territorial a la evaluacién ex ante de los proyectos del FNDR

Para evitar estas limitaciones del FNDR, se deberian integrar aspectos de desarrollo territorial como
parte de los elementos para evaluar la rentabilidad social de los proyectos:

e En primer lugar, el sistema nacional de inversiones deberia permitir la evaluacién de iniciativas integrales de
multiples proyectos y considerar su contribucién general al desarrollo social y territorial.

® En segundo lugar, se podrian incluir variables adicionales para compensar la potencial evaluacién negativa
que podrian recibir las solicitudes de inversién en areas rurales escasamente pobladas durante la etapa
de evaluacién ex ante de rentabilidad social del FNDR debido a su alto costo per capita. Algunas variables
potenciales que podrian considerarse son el costo de prestar servicios en una determinada localidad o el
grado de aislamiento del lugar. Estos ajustes ayudaran a aprovechar plenamente un fondo que fue creado
tanto para promover el desarrollo regional como para compensar las inequidades regionales.

Finalmente, es necesario incrementar los ingresos de fuentes propias de los gobiernos locales para
que las municipalidades puedan cubrir las necesidades mas bésicas usando otras fuentes de ingreso,
enfocando asi el financiamiento a través del FNDR en iniciativas mas orientadas al desarrollo productivo
o econ6émico local.

Es necesario reducir la estructura de alta exencién de impuestos/patentes para aumentar los ingresos
propios municipales

Existe una amplia estructura de exencion para las principales fuentes de ingresos propios que afecta
particularmente a las municipalidades rurales. Las municipalidades chilenas tienen dos principales
fuentes de ingresos propios: un impuesto territorial y la emisién de patentes municipales24. El impuesto
territorial es el impuesto a la propiedad que cobra el valor calculado del terreno o de la propiedad. La tasa
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de impuestos es fijada por el gobierno central. La amplia estructura de exencién del impuesto territorial
afecta de manera particular a las municipalidades mas pobres y rurales. Por un lado, las propiedades
por debajo un cierto nivel de precio imponible —altamente concentradas en municipalidades de bajos
ingresos- estan completamente exentas de pagar el impuesto territorial, mientras que las propiedades
de menos de 140 m?2 (las propiedades DFL2) pagan sé6lo la mitad de este impuesto a la propiedad por una
cierta cantidad de anos. Por otro lado, basandose en una ley de 1974, las empresas forestales estan exentas
de pagar el impuesto territorial hasta dos afios después de su primera talla. De este modo, podrian estar
exentas de pagar el impuesto territorial durante los primeros 20 a 25 afios de operaciones. Existen sefales,
sin embargo, de que algunas veces esta exenciéon continua incluso mas alla de este periodo inicial, debido
a que es complejo calcular las diferentes partes del terreno que tienen arboles maduros por los cuales se
deben pagar impuestos. El efecto combinado de este sistema de alta exencién sobre las municipalidades
pequenas se refleja en la Tabla 3.1, que muestra que mas del 70% de las municipalidades chilenas con
menos de 15.000 habitantes tiene al menos el 75% de las propiedades asentadas en su comuna exentas
de pagar el impuesto territorial y que sélo el 5% tiene mas del 50% de sus propiedades contribuyendo con
este impuesto (Tabla 3.1).

Tabla 3.1. Proporcién de propiedades exentas del impuesto territorial
en comunas con menos de 15.000 habitantes, 2012*

Propiedades exentas Proporcion de comunas con menos de 15.000
Menos del 50% de las propiedades 4,8%
Entre el 50% y el 75% de las propiedades 24,8%
Mas del 75% de las propiedades 70,3%

Nota: * Calculado sobre la base de 145 comunas chilenas que tienen menos de 15.000 habitantes.
Fuente: www.sinim.gov.cl.

El gobierno deberia considerar reducir o eliminar gradualmente las exenciones del impuesto territorial,
debido a que esto genera una pesada carga para las municipalidades rurales y de bajos ingresos que
carecen de los recursos para invertir en el desarrollo econémico local. Algunos estudios de la OCDE ya
delineaban la necesidad de reducir la estructura de exencién del impuesto territorial (OCDE, 2009a;
2012a; 2013a). En relacién a la exencién para viviendas de bajos ingresos, se podrian implementar
cambios para aplicar la exencién de impuestos solamente a aquellas propiedades de bajos ingresos que
estén por debajo del umbral de pobreza (actualmente las propiedades exentas pueden ser una segunda
vivienda). Con esta modificacién, podria mejorar la situacién, pero las municipalidades rurales con una
alta presencia de familias de bajos ingresos todavia tendrian una gran cantidad de propiedades exentas.
Para resolver este problema, se requeriria la implementaciéon de medidas paralelas que compensaran
a aquellas municipalidades por la falta de recursos fiscales debido a dicha exencién?25, debido a que la
actual compensacion a través del FCM es insuficiente (OCDE, 2009a; 2013a). En cuanto a las propiedades
de menos de 140 m2, probablemente tendrian que eliminarse gradualmente las exenciones de impuesto,
tal como ya se recomend6 tanto en la Encuesta Econémica de Chile de la OCDE de 2012 (OCDE, 2012a)
como en el Estudio de Politica Urbana de Chile de la OCDE (OCDE, 2013a).

El gobierno también deberia considerar negociar una revisién de la exencién a las empresas forestales.
Esta exencion fue parte de un grupo de incentivos para el establecimiento de empresas forestales en
la década de 1970. Este argumento ya no parece razonable, debido a que las empresas forestales estan
ampliamente esparcidas en todo Chile. La otra razén para la exenciéon podria ser el hecho de que los
ingresos de las empresas forestales se obtienen sélo después de su primera tal la. Sin embargo el costo de la
oportunidad en términos fiscales para las municipalidades es muy alto, debido a que estas tierras podrian
estar dedicadas a otras actividades o usos sometidos al pago del impuesto territorial. Seria recomendable
iniciar una ronda de negociaciones con todas las partes involucradas (por ejemplo, la Corporacién Chilena
de la Madera -CORMA-, la Asociacién Chilena de Municipalidades, la SUBDERE y la DIPRES), para intentar
encontrar una solucién conveniente y justa para las partes que considere los efectos secundarios que el
actual marco de exencién estd teniendo en los ingresos municipales.
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Es necesario hacer cumplir el pago de las patentes municipales en la comuna donde se lleva a cabo la
parte principal de la actividad econémica. Las patentes municipales son un impuesto sobre el ejercicio de
cualquier profesién, trabajo, industria, comercio, actividad artistica o cualquier otra actividad lucrativa
secundaria o terciaria. Todas ellas estan obligadas a pagar una contribucién municipal por medio de su
patente respectiva. El costo de esta patente se calcula sobre la base del capital declarado de la empresa/
negocio/industria (los activos menos los pasivos) segin informados por la empresa a las autoridades
encargadas de los impuestos. La tasa que se aplica varia del 0,25% al 0,5% anual dependiendo de la
municipalidad y del tipo de actividad. El monto méaximo que se paga por concepto de patentes es de
8.000 UTM26 —equivalente a aproximadamente EUR 480.000- en total por empresa. La ley actual permite
que las empresas con diversas sucursales tengan beneficios fiscales si declaran que invierten parte de
sus beneficios en sus otras sucursales ubicadas en municipalidades con una menor tasa de impuestos o
en aquellas donde el capital es inferior27. Esto ha generado quejas ligadas al hecho de que las grandes
empresas o industrias ubicadas en areas rurales a menudo pagan montos muy bajos de patentes en
las municipalidades donde realizan la mayor parte de su actividad28. Las autoridades chilenas deberian
considerar revisar la Ley sobre Rentas Municipales para evitar los potenciales subterfugios legales, y con
miras a potenciar el hecho que la patente municipal sea pagada en la comuna donde se realiza la mayor
parte de la actividad.

Elaumento de la contribucién de las empresas y actividades industriales al impuesto municipal tendria
diferentes beneficios. En otros paises de la OCDE, las municipalidades, incluyendo las méas pequenas,
obtienen beneficios fiscales atractivos cuando una empresa o industria decide instalarse en su territorio
administrativo. Esto permite a las municipalidades rurales tener beneficios fiscales ligados al desarrollo
de actividades econémicas o industriales realizadas en su territorio, como por ejemplo a la produccién de
energia (Cuadro 3.11). Estos ingresos pueden ser usados para mejorar la prestacion de servicios publicos o
para invertir en iniciativas de desarrollo econémico local. Al mismo tiempo, el aumento de la contribucion
de las actividades industriales o empresariales a los ingresos municipales podria ayudar a internalizar las
externalidades negativas y a contrarrestar la imagen negativa que a veces genera la instalacién de algunas
actividades industriales (por ejemplo, plantas de energia). A menudo dichas actividades son percibidas
como generando la oyoria de beneficios (produccién de energia) en las dreas urbanas, mientras que las
areas rurales soportan las externalidades negaivas (por ejemplo, ambientales).

Cuadro 3.11. La energia renovable como fuente de recursos financieros
para municipios pequenos en Espana

El desarrollo de la energia renovable (ER) es ampliamente visto por las municipalidades espanolas
como una importante fuente de empleo y una oportunidad para diversificar las fuentes de ingresos de
los agricultores. Mas alla de las oportunidades relacionadas al empleo, las plantas de energia renovable
han contribuido al incremento de ingresos fiscales de los gobiernos locales. Los inversionistas tienen
que pagar a la municipalidad anfitriona distintos impuestos ligados al uso de suelo y a las patentes
Estas ventajas son claramente muy atractivas para las pequenas municipalidades en las areas rurales,
que incluso podrian usar los nuevos ingresos para promover otras iniciativas de desarrollo.

Los inversionistas en ER pagan a la municipalidad donde se instalan: i) una suma equivalente a
entre el 2% y el 5% de la inversion inicial para reclasificar el uso de suelo de agricola a industrial (cada
municipalidad decide su propia tasa); ii) el 2% de la inversién inicial para el permiso de construccion;
iii) un impuesto sobre el ingreso comercial anual si las ganancias superan los EUR 600.000 al ano; y
1iv) impuesto a la propiedad. Las municipalidades pueden brindar ventajas fiscales a los inversionistas,
tales como la exencién del impuesto a la propiedad por algunos afios.
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El caso de la planta termosolar Extresol es un buen ejemplo del impacto de instalar una planta
de ER de gran escala en una municipalidad pequefa. Extresol abarca tres plantas de 50 MW, de las
cuales dos ya estan operando y la tercera esta siendo construida. Se encuentra en la municipalidad de
Torre de Miguel Sesmero, que tiene aproximadamente 1.280 habitantes. La construccién de la primera
planta de Extresol empled a 350 trabajadores y la segunda empled a 500 trabajadores. La operacion
y el mantenimiento de ambas plantas actualmente emplea a 100 personas y se espera que la tercera
planta brinde empleo a 50 trabajadores adicionales. Las municipalidades circundantes también se
beneficiaron del aumento en el empleo y la prestacién de servicios durante la construcciéon, debido
a que Torre de Miguel era muy pequeno para ofrecer los servicios requeridos. Los ingresos fiscales
obtenidos por la reclasificacién del uso de suelo y por las patentes para las primeras dos plantas
fueron equivalentes a 12 veces el nivel de ingresos municipales anteriores. Ademas, la empresa
pagara impuestos por ingresos comerciales y por la propiedad. La municipalidad tiene tres prioridades
principales en cuanto al uso de los recursos adicionales: i) invertir en infraestructura; ii) apoyar el
turismo rural como una actividad de desarrollo local que diversificara ingresos; iii) financiar proyectos
sociales (por ejemplo, un hogar para personas de la tercera edad).

Fuente: OCDE (2012), Linking Renewable Energy to Rural Development, OECD Green Growth Studies, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
0rg/10.1787/9789264180444-en.

Serd importante complementar los mayores recursos financieros con la ampliacién de capacidades

Los gobiernos locales y las localidades rurales carecen de recursos, pero a veces también de capacidades
y de personal calificado para ejecutar de manera eficiente las competencias que les han sido delegadas,
una situacién que es especialmente problematica para las localidades menos desarrolladas (OCDE,
2009a). Al respecto, podria ser mas dificil para algunas localidades que para otras, en términos humanos
e institucionales, lidiar con las responsabilidades delegadas. Este es un desafio importante en paises con
marcadas desigualdades territoriales como Chile. Por lo tanto, seréd crucial realizar acciones que brinden
a las localidades menos desarrolladas no sélo recursos econémicos suficientes sino que también medios
y capacidades apropiadas para ejecutar eficientemente su ampliado mandato. El Gobierno de Chile, y
particularmente la SUBDERE, ha estado trabajando durante muchos afios para mejorar las capacidades
de los gobiernos subnacionales. Los esfuerzos son bienvenidos y deberfan continuar.

Tal como se menciond en los Estudios Territoriales de Chile de la OCDE (2009), el éxito de estas medidas
probablemente dependera de varios factores paralelos: i) la existencia de acuerdos de gobernanza
eficientes entre los distintos niveles de gobierno para la cooperaciéon y la coordinacién; ii) 1a flexibilizacién
de las limitaciones que impiden la adaptacién de la estructura organizacional de las municipalidades a
las necesidades locales; iii) la implementacién gradual de un marco basado en el “aprender haciendo”
(learning by doing) que ofrezca asistencia técnica y creacién de capacidades, junto con una progresiva
transferencia de responsabilidades; iv) el uso de procesos de control de desempeno e indicadores para el
monitoreo los procesos; v) la participacion de los gobiernos e instituciones subnacionales en la evaluacién
de las competencias y programas de capacitacién mas importantes.

Es necesario encontrar formas innovadoras de mejorar el acceso de las dreas rurales a los servicios
y politicas publicas

El acceso y la disponibilidad de servicios publicos (por ejemplo, educacién secundaria y terciaria,
atencién especializada de salud) y servicios de empresas privadas (por ejemplo, bancos, capacitacion,
seguros) es esencial para el desarrollo social y econdémico de las comunidades rurales. Todos ellos
contribuyen al desarrollo social y econémico al menos de cuatro maneras: proporcionan una plataforma
para el desarrollo econémico, mejoran el capital humano, potencian la cohesién social y fortalecen las
economias de redes.

ESTUDIOS DE POLITICA RURAL DE LA OCDE - CHILE 187



CAPITULO 3

Las areas rurales, no sélo en Chile, sino que también en la mayoria de paises de la OCDE, tienen mayores
dificultades para acceder a muchos de estos servicios publicos y de empresas privadas. La prestacién de
servicios en areas rurales en Chile ha mejorado durante las ultimas décadas. Sin embargo aun sigue
habiendo una amplia brecha entre las dreas rurales y urbanas en cuanto a cobertura y calidad de servicios
publicos fundamentales como la educacion (Capitulo 1; OCDE, 2009a; Valdés, 2013). Los servicios publicos
y privados de alta calidad por lo general tienden a concentrarse en las capitales de las regiones y en
los principales centros de poblacién. La prestacién de dichos servicios es invariablemente mas cara y
compleja en las areas rurales menos densamente pobladas. Ello se da debido a la conjunccién de diversos
factores que incluyen: el alto costo unitario de brindar el servicio —debido a las bajas economias de
escala y la pequena base de clientes- la escasez de poblacién o el aislamiento del lugar (OCDE, 2010c). La
concentraciéon de servicios de alta calidad en areas urbanas hace que sean lugares mas atractivos para
vivir, criteris paribus. Por lo tanto, las areas urbanas tienen mejores oportunidades de captar residentes
desde las areas rurales y esto, a su vez, facilita el crecimiento de una diversa gama de servicios de alta
calidad creando una tendencia que se retroalimenta.

Todos estos puntos hacen hincapie sobre la creciente importancia de abordar los servicios publicos
como una plataforma para el desarrollo econémico en las areas rurales (OCDE, 2009¢). Los paises de la
OCDE han enfrentado el desafio de prestar servicios publicos en ubicaciones remotas de distintas maneras
innovadoras. Los casos de Finlandia y Suecia son especialmente interesantes por el reducido tamano y la
remota ubicacién de la mayoria de sus municipalidades (Cuadro 3.12). Un factor importante en muchos de
estos ejemplos es la “innovacién” y la voluntad de considerar una nueva metodologia o un nuevo enfoque,
en lugar de simplemente adecuar la escala a la que se presta el servicio en un entorno urbano. Es clave
disefiar la prestacion de servicios a la medida para que calcen mejor con las circunstancias del area rural
(OCDE, 2010c).

Lasituacion periférica de muchas areasrurales significa que también estan distantes delas principales
agencias proveedoras de servicios publicos con recursos para implimentar politicas y programas. Tal
como se menciond anteriormente, el contar con mayores ingresos municipales podria contribuir a
mejorar la capacidad de las municipalidades para cumplir con las competencias delegadas e invertir en
el desarrollo econémico. Sin embargo, la mayoria de los recursos para el desarrollo rural permanecen
en los servicios publicos nacionales. Por lo tanto, es esencial obtener acceso a estos servicios publicos, a
sus programas y a sus politicas. A excepcién de INDAP (que tiene una red de oficinas bien distribuida), la
mayoria de los servicios publicos con programas y operaciones en las areas rurales se concentra en las
capitales de las regiones. Esto significa que los habitantes de las municipalidades periféricas o aisladas
estan en una situacion de desventaja para acceder a dichos servicios o programas. La compleja red de
distintos servicios publicos y programas dificulta la identificacién, por parte de los residentes rurales,
del adecuado servicio publico al que acudir (SUBDERE, 2013a). Finalmente, la separacion fisica entre el
proveedor publico y las comunidades rurales también contribuye a generar una brecha de conocimiento,
lo que dificulta atn mas la implementacién de programas y politicas sensibles a las distintas realidades
rurales y adaptados a ellas. Por supuesto, la solucién no puede por la multipliacién multiplicar de la
presencia de servicios publicos en cada comuna, debido a los costos y desafios administrativos que esto
involucraria.
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Cuadro 3.12. Formas innovadoras de prestaciéon
de servicios publicos en areas rurales

e La combinacién de multiples funciones - ventanillas unicas: Finlandia ha sido ampliamente
reconocida por sus soluciones innovadoras para la prestacién de servicios en areas rurales
escasamente pobladas. Estas soluciones innovadoras pueden ser clasificados de la siguiente manera:
las Oficinas de Servicios Ciudadanos permite la prestacién de servicios (sean publicos, privados, sin
fines de lucro o mixtos) desde un solo lugar. También permiten brindar un servicio integral, lo cual
beneficia tambien al usuario de dichos servicios puesto que no tiene que desplazarse a distintas
administraciones. Este sistema podria tener un impacto positivo para el acceso a ciertos servicios
en areas rurales, donde a menudo los ciudadanos deben trasladarse a los lugares de prestacién para
acceder a dichos servicios. El objetivo del sistema de las Oficinas de Servicios Ciudadanos es el de
ofrecer a las personas una ventanilla Ginica para servicios que se pueden ofrecer adecuadamente
de manera conjunta, por ejemplo la corte municipal (que incluye el juzgado administrativo, las
licencias y permisos administrados por la policia, procedimientos de recuperacién), impuestos y
administraciéon laboral, el Instituto Nacional de Pensiones y otras autoridades regionales y locales.
Los servicios brindados a través de las Oficinas de Servicios Ciudadanos incluyen la recepcién y
entrega de documentos, la provisién de consejos en cuanto al establecimiento de procedimientos,
el procesamiento de temas y apoyo relativo al uso de servicios electronicos. El objetivo es de
asegurar, por medio de un servicio conjunto orientado al consumidor y la utilizacién eficiente de las
tecnologias de informacién, la existencia de una red de servicios satisfactoria tanto en su extension
como su calidad, mejorando la productividad de la red local de servicios y reduciendo sus costos. E1
enfoque integral de las Oficinas de Servicios Ciudadanos permite abordar dos grandes desafios en
areas escasamente pobladas: i) mejorar el acceso y la calidad de los servicios de la administracion
publica, en la medida en que los clientes pueden hacer diversas transacciones en una sola visita e
ii) cumplir con los objetivos de los programa de productividad del sector publico que de otro modo
podrian llevar a la deterioracién del acceso a los servicios publicos en las areas rurales remotas.

® Servicios moviles: A medida que las poblaciones disminuyen en las areas rurales escasamente
pobladas, la prestacién de servicios publicos y privados se hace mas dificil. Esto ha tenido como
resultado el cierre de una gran cantidad de servicios, publicos y privados, en dichas areas. Con la
reduccion de la red de servicios, surge la necesidad ya sea de llevar a las personas a los servicios o
traer los servicios a las personas. En las areas escasamente pobladas de Finlandia Oriental, algunos
servicios publicos y privados son brindados a través de unidades de servicio moéviles. Los casos
mas frecuentes son las ventanillas méviles y las bibliotecas méviles, pero también existen algunos
servicios innovadores tales como un bus que funje de colegio electoral o enfermeras que visitan a los
pacientes en sus hogares en diversas municipalidades. Sin embargo, debido al declive poblacional
y a los recortes del presupuesto publico, estos servicios también han sido reducidos. Diversos
factores estructurales, tales como la dispersién de la poblacién o las condiciones geograficas, a
menudo implican que el costo de llevar los servicios publicos a la gente o de llevar a la gente a los
servicios incremente. Una alternativa es intentar influenciar el lado de la demanda mediante el
fortalecimiento de los servicios en una serie de comunidades rurales bien conectadas.
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Fuentes: OCDE (2006), OECD International Rural Development Conference “Investment Priorities for Rural Development”, Key Messages,
Edimburgo, Escocia, 19-20 de octubre; OCDE (2007), OECD International Rural Development Conference “Innovative Rural Regions: The Role of
Human Capital and Technology”, Key Messages, Caceres, Esparfia, 21-23 de marzo; OCDE (2008), OECD Rural Policy Reviews: Finland 2008, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264041950-en; OCDE (2010), OECD Territorial Reviews: Sweden 2010, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264081888-en.

Cuadro 3.12. Formas innovadoras para la prestacién
de servicios publicos en areas rurales (cont.)

Tecnologias de la informacién: las TICs pueden mejorar la eficiencia de la prestacién de servicios publicos
en areas escasamente pobladas o remotas (por ejemplo, a través de servicios de salud electrénica
o de educacién a distancia). Las TICs pueden brindar oportunidades significativas a las areas rurales,
permitiendo no solo acceso a la informacién, sino que también dando la capacidad de prestar servicios
que hasta ahora se concebian como siendo urbanos (OCDE, 2006b). Algunas ventajas que ofrecen las
TICs para la prestacion de servicios en areas rurales son los siguientes: i) contribuyen a reducir los costos
asociados a las distancias fisicas; ii) mejoran el acceso a la informacioén; iii) permiten economias de escala
sin proximidad; iv) mejoran la calidad de los servicios a través del tele-trabajo, la educacién electrénica,
los servicios de salud ofrecidos a través de Internet, etc. (OCDE, 2007). El amplio y eficiente acceso a
las TICs, acompanadas por la capacidad entre la poblacién y empresas, de hacer uso de ella, también
puede ofrecer nuevas oportunidades empresariales y ayudar a las empresas locales en lugares pequenos
y remotos a penetrar mercados distantes.

E-salud: El Condado de Norrbotten en Suecia ofrece un ejemplo practico de cémo la salud electrénica
puede brindar servicios de salud mas eficientes a menor costo. El acceso a servicios de salud en regiones
remotas, grandes y escasamente pobladas como Norrbotten presenta desafios para los pacientes y para
la administracién publica: las largas distancias para obtener atencién médica y altos costos unitarios
por paciente. El Condado Norrbotten ha sido pionero en implementar y obtener resultados de servicios
de e-salud. La videoconferencia se utiliza en diversos servicios: cuidado neonatal, siquiatria, patologia,
hematologia, fisioterapia y la transmisién de exdmenes de ultrasonido en tiempo real. Esto permite, entre
otras cosas, realizar videoconferencias diarias entre el hospital y las unidades siquiatricas locales, la
planificacién de actividades de salud y el intercambio de informacién sobre pacientes que requieran
ser internados para recibir tratamiento de un especialista. Las enfermeras que cuidan a los adultos
mayores pueden realizar exdmenes basicos, enviar los resultados via Internet y analizarlos con un doctor
a distancia. De esta manera, el cuidado que brindan las enfermeras es mucho mas eficiente y el paciente
es trasladado a un hospital solamente cuando existe una necesidad real de hacerlo. Ademas, un “robot” a
control remoto ha sido desarrollado para examinar a los pacientes que tienen enfermedades del corazén.
Esto robot hace posible la examinacién a distancia, mediante el uso de video, de iméagenes de ultrasonido
y de un estetoscopio manipulados por control remoto. Los doctores que se encuentran a 200 kilémetros de
distancia pueden parcialmente monitorear a los pacientes. Todos han reportado diversos beneficios para
el condado: mejor acceso a los servicios de salud; menor nimero de visitas a los médicos e internaciones
en los hospitales (brindando mas atencién en el hogar). Ello ha permitido ahorrar tiempo y recursos
tanto publicos como privados, acceder a especialistas mas alla de los limites del condado y reducir la
contaminacién debido a la disminucién de desplazamientos.
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Los centros de servicios milltiples en una serie de comunas rurales bien conectadas son especialmente
relevantes para Chile

Los centros de servicios multiples o ventanillas Unicas que ofrezcan acceso a distintos programas de
desarrollo rural y a servicios publicos y privados en una serie de comunas rurales bien conectadas entre
si (atendiendo a varias localidades circundantes) podrian ser una manera de disminuir las distancias
fisicas entre los habitantes rurales y los servicios publicos y de brindar una amplia gama de programas y
servicios que ofrecen numerosas instituciones publicas chilenas.

La Estrategia Micro-Regiones, en México, es un ejemplo interesante de los potenciales beneficios de
fortalecer la prestacion de servicios en una serie de comunidades rurales bien conectadas entre si (Cuadro
3.13). En Chile, en algunos casos se podrian reforzar y adaptar las oficinas descentralizadas de INDAP (122
en todo el pais) para ser usadas como base para la creaciéon de centros de servicios multiples amplios en
el que los habitantes rurales pudieran acceder a evaluacién de desarrollo rural y a los servicios publicos
mas importantes prestados por las principales instituciones publicas (por ejemplo, distintos servicios
publicos del Ministerio de Agricultura, del Ministerio de Desarrollo Social, de CORFO, de SERCOTEC o de la
Subsecretaria de Pesca).

Sin embargo, debe hacerse una evaluacién en profundidad, considerando aspectos demograficos,
econémicos, culturales y de infraestructura, para decidir si la ubicacién actual de dichas oficinas es
la mejor o si deberia ser adaptada. Esta medida podria contribuir a evitar la superposiciéon, entre los
distintos servicios publicos, mejorar su interaccién y, potencialmente, ofrecer politicas més adaptadas a
las diferentes idiosincrasias rurales.

Cuadro 3.13. La Estrategia Micro-Regiones en México

La Estrategia Micro-Regiones, lanzada en 2001, identificé a las 263 regiones rurales mas
marginalizadas del pais y seleccioné entre éstas a una serie de “micro polos de desarrollo”, denominados
Centros Estratégicos Comunitarios (CEC), sobre la base de su potencial para asumir liderazgo local,
desarrollo econémico y capacidad de influir en las areas circundantes del punto de vista comercial
y cultural. La estrategia fue elaborada con una perspectiva “de todo el gobierno” para coordinar los
esfuerzos de 12 ministerios en la prestacion de servicios publicos y en la inversién en infraestructura
en estos CEC para garantizar un nivel minimo estandarizado de prestacién en 14 ambitos especificos.
El objetivo de la estrategia es inducir el desarrollo endégeno a través de la creacién de “micro polos de
desarrollo” en los CEC. Los CEC tienen como funcién la concentracién de infraestructura y de servicios
bésicos necesarios para la poblacién local y los asentamientos cercanos. Las autoridades esperan que
estos “centros” sean capaces de ayudar a superar las dificultades ligadas a la prestacién de servicios
bésicos e incluso fomentar la concentracién de poblacién en torno a ellos para crear centros rurales
mas grandes y contener la migracién hacia areas urbanas.

La especificidad del ambito de acciéon de la Estrategia Micro-Regiones (263 regiones, 14 indicadores)
permite monitorear los avances y el déficit en cada una de las areas de apoyo a través de mecanismos
de validacién objetivos y socialmente compartidos mediante el sistema de “banderas blancas”. Cada
bandera blanca certifica que el CEC ha sido dotado de algin nivel de infraestructura o servicio. En
la practica, la obtencién de banderas blancas en el 100% de los CEC se ha convertido en una meta
cuantificable a mediano plazo que orienta la direccién de la estrategia. A finales de 2006, cerca del 60%
de las casi 33.000 banderas blancas exigidas habian sido logradas.

Fuente: OCDE (2007), OECD Rural Policy Reviews: Mexico 2007, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264011687-en.
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La cooperacion intermunicipal podria tener un rol clave

Los crecientes desafios de las municipalidades rurales requieren una cooperacién municipal reforzada.
Mas allé de los desafios financieros mencionados, las localidades rurales en Chile enfrentan importantes
desafios para reclutar y retener a personal altamente calificado o especializado. Esto, a su vez, afecta
la capacidad de las municipalidades para prestar servicios publicos eficientes y, tal como mencionado
anteriormente, para el disefio de proyectos de desarrollo local competitivos que puedan ser presentados
al FNDR o a otras fuentes externas. La cooperacién intermunicipal puede contribuir a superar algunos
de estos obstéaculos. Las experiencias de otros paises de la OCDE que han promovido histéricamente la
cooperacién intermunicipales, tales como Suecia (OCDE, 2010b; 2012¢), muestran las distintas ventajas de
las que podria beneficiarse Chile:

e Lacooperacién intermunicipal puede facilitar la realizacién de economias de escala, el ambito de la prestacién
de servicios, y mejorar el costo-efectividad y calidad de ciertos servicios publicos. El hecho de aunar recursos
y capacidades podria afectar de manera positiva la capacidad de los gobiernos locales para prestar servicios
de manera mas efectiva y a un menor costo.

® Podria ser importante para reclutar o compartir los servicios de personal altamente calificado o especializado
(administradores, ingenieros, bidlogos) entre un grupo de municipalidades. Esto podria ser de gran interés
para las municipalidades rurales de Chile, que podrian compartir el poco personal técnico disponible en las
areas rurales y dividirse los costos.

e Podria ayudar a ejecutar planes de desarrollo econdémico o ejecutar estrategias compartidas para promover
la economia local o el turismo local.

e También podria contribuir a promover intereses compartidos y superar desafios comunes en relacion a los
servicios e instituciones publicas. Por ejemplo, un grupo de municipalidades que presente una postura comun
podria siempre ser mas fuerte para defender o promover necesidades, desafios e intereses compartidos que
una municipalidad pequena por si misma.

e La creacién de asociaciones intermunicipales con iniciativas de desarrollo compartidas podria ayudar a
superar la fragmentacién administrativa a nivel local, debido a que los limites de las unidades administrativas
rara vez coinciden con las areas funcionales (en términos de economia o mercado laboral).

El marco legal para la cooperacién municipal ha mejorado

Hasta hace poco, las asociaciones de municipalidades carecian de estatus legal. Un proyecto que
abarque diversas municipalidades puede ser presentado, pero debe ser administrado por una sola
municipalidad (para todo el grupo) (OCDE, 2009a). Incluso con estas limitaciones, ya existen varias
asociaciones de municipalidades en Chile que han desarrollado proyectos e iniciativas en comun. Sin
embargo, las restricciones legales han limitado fuertemente las posibilidades y los incentivos para la
cooperaciéon municipal:

® En 2011, una reforma legal le otorgd personalidad juridica a las asociaciones de municipalidades. Estas
asociaciones pueden tener una serie de propositos, que incluyen: la prestacién de servicios en comun; la
ejecucién de obras publicas ligadas al desarrollo local; el fortalecimiento de los instrumento de manejo/
administracién; la implementacién de programas para la proteccién ambiental, el turismo, la salud u otras
areas apropiadas para las municipalidades; la capacitacién del personal municipal; la coordinacién con
instituciones nacionales o internacionales para mejorar la administracién municipal (OCDE, 2013a).
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Pero podrian requerirse mayores incentivos legales

Se han realizado esfuerzos por promover las ventajas potenciales de las asociaciones intermunicipales
y los beneficios de la reciente reforma legal. Desde 2007, la SUBDERE ha estado promoviendo y brindando
apoyo técnico a las asociaciones municipales a través del programa de fortalecimiento de asociaciones
municipales. A partir de 2012, existe también una unidad especial para las asociaciones municipales
dentro de la SUBDERE. Recientemente, la SUBDERE ademés realizé una serie de seminarios en las
regiones chilenas para explicar las nuevas garantias y beneficios que ofrece la nueva Ley de Asociaciones
Municipales.

Los esfuerzos por fomentar las asociaciones municipales deberfan continuar. A junio de 2013,
solamente 13 asociaciones municipales habian obtenido personalidad juridica. La reforma legal todavia
es muy reciente. Pero los importantes beneficios que podrian brindar las asociaciones municipales a las
localidades rurales hacen que sea vital continuar promoviendo este tipo de acuerdos de coordinaciéon
horizontal. Una vez mas, otros paises de la OCDE que tienen una larga experiencia en coordinaciéon
intermunicipal relatan dos principales obstaculos que podria enfrentar la creacién de estas asociaciones
(OCDE, 2012c):

e A menudo es dificil llegar a un consenso sobre qué actividades se deben realizar en conjunto y cémo
llevarlas a cabo. Puede haber dificultades en llegar a un consenso entre dos o mas unidades administrativas
independientes para decidir dénde distribuir los recursos, qué tipo de organizacién comun se establecerd,
cdmo se abordaran los desafios comunes, la elecciéon de la ubicacién del empleo o los comités comunes.

® Incentivos parala cooperacion. La cooperacion formal implica tiempo, confianza, consenso politico y acuerdos
administrativos. Sin embargo, los incentivos pueden ser débiles en la medida en que los beneficios de la
cooperacion regional pueden ser dificiles de captar en términos politicos y puede ser complicado mostrar
impactos medibles de la cooperacién territorial en el corto plazo.

Para superar estos obstaculos, las autoridades locales a menudo requieren incentivos. Algunos paises de
la OCDE han adoptado una politica de incentivos “top-down” para motivar las municipalidades a cooperar
entre si. La experiencia muestra que los instrumentos legales para promover la cooperaciéon funcionan
mejor cuando van de la mano de incentivos fiscales. En Francia las leyes para la creaciéon de comunidades
de aglomeracién promueven la cooperaciéon voluntaria mediante el ofrecimiento de un subsidio de
incentivo a las municipalidades participantes. Una de las condiciones es que las municipalidades acepten
transferir ciertas responsabilidades (obligatorias y opcionales) a la nueva entidad supramunicipal. En
Espania, el proyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administraciéon Local aprobado por
el Consejo de Ministros en julio de 2013 propone diversos incentivos para aquellas municipalidades que
decidan unirse, incluyendo mayor financiamiento per cépita y preferencias en la asignacién de planes
o subsidios de cooperaciéon local. La cooperacién municipal para la prestacién de servicios también
es promovida. Cuando un consejo provincial prueba que una prestacién de servicios conjuntos por
parte de varias municipalidades tiene como resultado una reduccién de costos, estas municipalidades
reciben mayor financiamiento bajo la forma de subsidios del gobierno central (OCDE, 2014). Chile podria
promover distintos tipos de incentivos, como por ejemplo facilitar la entrega de financiamiento a aquellas
municipalidades que presenten un plan comun o un acuerdo para la prestacién compartida de un
servicio. El gobierno regional también podria ayudar a analizar y promover ambitos para la cooperacién
intermunicipal, realizar reuniones y crear redes de funcionarios municipales y/o facilitar el acceso a los
recursos del FNDR a estos grupos de municipalidades que presenten iniciativas de desarrollo regional
compartidas.
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Deberia fomentarse mds la participacién inclusiva

La participaciéon inclusiva podria contribuir a hacer un mejor y mas focalizado uso de los recursos.
Diversas investigaciones han demostrado que la prestacién efectiva de servicios publicos depende en
gran medida de la participacién de una variedad de grupos y actores involucrados locales en la toma de
decisiones (Blair, 2000; de Oliveira, 2002; Ribot, 2002; Singleton, 1998). La experiencia de los paises de la
OCDE también muestra que un mayor grado de apertura y participacién en la elaboraciéon de las politicas
publicas y en la prestacién de servicios puede tener diversas ventajas econémicas y politicas. Asimismo,
puede contribuir al mejor uso de los fondos publicos mediante la planificacién e implementacién de
opciones de politica sobre la base de un conocimiento méas amplio. El proceso de elaboracién de politicas de
manera abierta y participativa también puede aumentar la legitimidad de las politicas publicas y ayudar a
los actores locales involucrados a comprender las medidas y reformas politicas realizadas (OCDE, 2008b).

Tal como ya se mencion6 en los Estudios Territoriales de Chile de 2009, la participacién inclusiva en
el proceso de toma de decisién en Chile podria requerir medidas adicionales para llegar a grupos sociales
tradicionalmente excluidos. La planificacién e implementacién de politicas de desarrollo territorial
“bottom-up” no se trata solamente de considerar las opiniones de los gobiernos regionales y locales,
sino también de lograr la participacién inclusiva de los diferentes actores locales involucrados que se
beneficiaran de o seran afectados por una politica o programa. Esto es particularmente relevante en el caso
de las areas rurales en Chile, donde existen algunos actores involucrados importantes, especialmente los
pueblos originarios y los pequertios agricultores, que enfrentan desafios singulares y que tradicionalmente
no han participado o no han tenido acceso a las etapas de disenio e implementacién de las politicas.

La experiencia de los paises de la OCDE demuestra que la participaciéon inclusiva requiere de esfuerzos
concretos para asegurar la inclusién socioecondmica y cultural (OCDE, 2008b). El uso de intermediarios
confiables o de organizaciones locales que cuentan con un fuerte apoyo entre las personas que no
participan puede ayudar a involucrar a los grupos objetivo que pueden tener desconfianza en los actores
externos. Esto seria especialmente 1util en el trabajo con los pueblos originarios. En esos casos, el uso de
informacién y personal multilingtie (por ejemplo, en las oficinas de INDAP en los lugares donde hay una
importante presencia de pueblos originarios) también podria ser Gtil. Ademas, seria positivo ampliar la
implementacién de programas “bottom-up” con la participacién de los pequenos agricultores y pueblos
originarios en su disefio e implementacién, ya que permitiria adaptar los programas a sus desafios
particulares y hacerlos participes de su implementacion.
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Conclusiones

El Capitulo 3 analiz6 los principales desafios institucionales y de gobernanza que enfrentan las
politicas rurales en Chile. En términos de gobernanza, las politicas rurales en Chile se enfrentan a dos
desafios principales: i) la excesiva orientacién “Bottom-up” que hace dificil adaptar las politicas publicas
y programas a las diversas realidades, idiosincrasias, necesidades y potencialidades de los territorios
rurales, y ii) la falta de marcos institucionales y de mecanismos para generar coordinacion y sinergias
entre el conjunto de programas e instituciones que promueven el desarrollo rural en Chile.

La actual elaboracién de una politica nacional para el desarrollo rural podria ayudar a hacer frente
al segundo desafio. Sin embargo, las experiencias en otros paises de la OCDE muestran que hay ciertos
elementos que deben ser considerados para que esta politica sea eficiente en promover la coordinacién y
las sinergias institucionales, entre ellos:

e la participacién de la sociedad civil y de la academia como proveedores de conocimiento local y técnico

® la apropiacién de la estrategia por parte de los principales actores gubernamentales y no gubernamentales
® la claridad en la distribucién de roles y responsabilidades

® la necesidad de tener procesos de monitoreo y evaluacién

e clliderazgo del proceso por parte de una institucién eficiente y con una base de apoyo amplia. La institucién
debera actuar con una base de apoyo amplia, trabajando para garantizar que lo rural permanezca en la
agenda y no sea ignorado o se diluya en las multiples prioridades de las instituciones sectoriales.

La definicién de una politica rural ampliamente aceptada y la nominacién de una institucién que lidere
los temas rurales son elementos necesarios pero no suficientes. Se necesitaran, ademas, de acuerdos de
coordinacién y gobernanza paralelos. Sobre este particular, este capitulo recomienda diversos acuerdos
de gobernanza que podrian contribuir a apoyar el rol de una politica nacional de desarrollo rural o de la
institucién lider de las temaéticas rurales: un grupo de trabajo interministerial para el desarrollo rural; una
potencial reorganizacién institucional; mecanismos de “rural-proofing” (comprobacién rural); programas/
fondos conjuntos entre distintos ministerios o servicios publicos y, a nivel regional, una mejor articulacion
interinstitucional de los servicios publicos del gobierno central.

Mas allé de la interaccién y de las sinergias entre las politicas, el otro desafio principal de gobernanza
abordado en este capitulo es la excesiva orientacién “top-down” de las politicas y programas de desarrollo
en Chile. El centralismo del sistema administrativo y las limitaciones en cuanto a mandato, capacidad
y recursos de los actores regionales y locales representan desafios para la adaptacién de politicas y
programas a la diversidad de idiosincrasias, demandas y potencialidades de los territorios rurales de Chile.

Una de las formas de considerar la visiéon de las regiones podria ser mediante el fortalecimiento de
estrategias regionales estrechamente ligadas a los portafolios de inversién. Esto le daria al gobierno
regional y a la nueva divisién de planificacién una oportunidad para pesar mas en la planificacién regional,
integrando la visién territorial en los programas y politicas publicas. En este sentido, deberian continuar
los esfuerzos y las inversiones que se han realizado en anos anteriores para fortalecer la estrategia de
desarrollo regional y la divisién de planificacién regional.

Sera crucial complementar la delegaciéon de responsabillidades con recursos suficientes, apoyo
técnico y legitimidad institucional de los actores subnacionales. Durante los Ultimos anos, el Gobierno
de Chile la descentralizaciéon como siendo una alta prioridad, con la finalidad de brindar a los gobiernos
subnacionales una mayor amplitud de herramientas, recursos y competencias. El progreso ha sido
irregular. La asignacién de responsabilidades debe ir acompafiada de una distribucién concomitante de
recursos y competencias necesarios para el cumplimiento eficiente de dichas responsabilidades. En el
caso de Chile, esto requerirda mayor conflanza y apoyo por parte de las instituciones nacionales a los
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actores e instituciones subnacionales. También podrian contribuir los acuerdos de gobernanza multi-nivel
y coordinacién que abarquen distintos niveles de gobierno, los mecanismos para promover la creacién de
capacidades, la gestiéon por resultados y la la rendicién de cuentas (OCDE, 2009a).

En particular, existe la necesidad de fortalecer los recursos de las localidades rurales para ejercer las
competencias que les han sido delegadas y para invertir en el desarrollo rural. Las localidades rurales
tienen fuentes de ingresos propios muy limitadas. Ademas, estan en una situaciéon de desventaja para
competir por recursos externos (principalmente del FNDR) debido a que les es més dificil justificar las
solicitudes de inversién en desarrollo rural o local durante la etapa de evaluacién ex ante de costo-
beneficio de los proyectos. La falta de servicios de calidad y los niveles de inversién insuficientes reducen
las perspectivas de desarrollo econémico de estos lugares, contribuyendo de esta manera a generar una
migraciéon de las areas rurales hacia las urbanas. Este capitulo incluye dos principales recomendaciones
para hacer frente a estos desafios. En primer lugar, aumentar los ingresos propios de las municipalidades
rurales, mediante la reduccién o eliminacién progresiva de exenciones al impuesto a la propiedad y el
cumplimiento del pago de patentes empresariales municipales en la municipalidad donde se realiza la
principal actividad. En segundo lugar, reducir las desventajas de las localidades rurales al momento de
competir por recursos del FNDR mediante la incorporacién de variables adicionales que consideren el
costo de la prestacion de servicios publicos en zonas escasamente pobladas durante la etapa de evaluaciéon
ex ante de la rentabilidad social del FNDR.

Mas alla de los desafios financieros, las localidades rurales en Chile enfrentan importantes desafios
parareclutar y retener a personal altamente calificado o especializado. Entre otras medidas, la cooperaciéon
intermunicipal puede contribuir a superar algunos de estos obstaculos, mejorando el costo-efectividad
y la calidad de ciertos servicios publicos, facilitando el reclutamiento o compartiendo los servicios de
personal altamente calificado o especializado (administradores, ingenieros, bidlogos) entre un grupo
de municipalidades. Ello permitirfa también dar mayor relevancia a las demandas e intereses de las
localidades rurales ante las instituciones y agencias nacionales. Sin embargo, la cooperacién municipal
no se da de manera automatica y probablemente requieran intervencién y apoyo publico mediante un
programa claro de incentivos que fomente més las asociaciones municipales.

Este informe también propone desarrollar centros rurales de servicios multiples o ventanillas Gnicas
como una manera de proporcionar una oferta mas coherente y accesible de los programas nacionales de
desarrollo rural y de servicios publicos y privados. Estos centros de servicios multiples podrian crearse
en una serie de comunas rurales bien conectadas entre si (atendiendo a varias localidades circundantes).
Esta medida podria contribuir a disminuir las distancias fisicas entre los habitantes rurales y los servicios
y programas publicos. También podria ayudar a evitar su superposiciéon y, al mismo tiempo, mejorar
la interaccién entre los distintos servicios publicos. Finalmente, podria potencialmente servir para
proporcionar politicas nacionales més adaptadas a las realidades de las areas rurales.

Este capitulo menciona la necesidad de fortalecer las medidas para llegar a los grupos sociales
tradicionalmente excluidos de las areas rurales, tales como los pueblos originarios y los pequeiios
agricultores, involucrandolos en el disefio y la implementacién de las politicas rurales. Estas medidas
pueden tener diversas ventajas econdmicas y sociales, tales como contribuir al uso més informado de
los fondos publicos, aumentar la legitimidad de las politicas publicas y ayudar a que los actores locales
comprendan y se sientan parte de las medidas y reformas politicas.
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Notas

1. La composicion y las principales funciones de las unidades territoriales se describen con mayor detalle en
el Anexo 3.A1.

2. El intendente, como figura que encabeza la regién y preside el Consejo Regional, deberia actuar teniendo
en mente lo mejor para el desarrollo de la region. Sin embargo, como representante del gobierno central en
la regidn, el intendente también es llamado a representar e implementar politicas y lineamientos de nivel
nacional, que pueden no siempre estar alineados con las prioridades regionales (OCDE, 2009a, 2013a).

3. Hasta ahora, los consejeros regionales eran elegidos de manera indirecta por el Concejo Municipal.

4. Los gobiernos regionales no tienen un presupuesto independiente para realizar inversiones regionales. Sin
embargo, orientan la distribucién de los recursos del FNDR. Distintas entidades postulantes (en su mayoria
municipalidades, pero también provincias, el propio gobierno regional y los servicios publicos nacionales
desconcentrados) presentan propuestas al intendente, quien selecciona un portafolio de proyectos para ser
sometidos al Sistema de Inversién Nacional. La Direccién de Presupuestos (DIPRES) puede validar o comentar
las iniciativas seleccionadas por el gobierno regional.

5. Los actores involucrados nacionales pueden aprobar, comentar o rechazar cada uno de los proyectos
individuales seleccionados para el portafolio de inversion regional del FNDR.

6. Las transferencias nacionales, incluyendo los subsidios fijos para salud y educacién y el acceso a fondos
especificos —~generalmente sectoriales- y transferencias del Fondo Comun Municipal (FCM).

7. Por supuesto que existen casos en los que alcaldes muy activos toman la iniciativa, buscan y obtienen
recursos de instituciones nacionales para dirigirlos al fomento del desarrollo rural. Estos casos, sin embargo,
no esconden los desafios financieros mencionados para los gobiernos locales o la dificultad de promover
planes amplios de desarrollo rural bajo la actual estructura administrativa y financiera.

8. Mas alla de los temas relacionados con los predios bajo su competencia.

9. Informacién obtenida durante entrevistas con altas autoridades durante las misiones de recopilacién de
datos de la OCDE realizadas en 2013.

10. Tal como se menciond, los servicios publicos estan integrados a los ministerios, pero operan con un alto
grado de autonomia en la implementacion de las politicas por las cuales son responsables.

11. INDAP a través del PRODESAL, FOSIS a través de su programa de Programa de Apoyo al Auto-consumo.

12. En el caso del Ministerio de Salud, con la vigilancia sanitaria de los sistemas de abastecimiento de agua
potable en areas rurales.

13. Es uno de los servicios publicos con mayor presencia en terreno; mas de 122 oficinas atendiendo a los
territorios rurales en Chile.

14. Esta secciéon no definird cual modelo deberia adoptar Chile, pero proporcionaré algunos ejemplos de lo que
han hecho otros paises miembros de la OCDE, considerando los pros y los contras de los diferentes modelos.

15. Los detalles de este programa se pueden encontrar en: www.crececontigo.gob.cl.

16. EIFNDR representé el 77,2% del total de la inversion de decision regional en 2012. Los recursos de los convenios
de programacion representaron el 19,5% y la Inversion Regional de Asignacién Local (IRAL), el 3,3%.

17. Las cifras deben tomarse con cierta precaucion. La inversion sectorial presenta informacion de 25 ministerios
y servicios publicos. Sin embargo, no estan integrados los datos de inversion de algunos importantes servicios
publicos como CORFO o INDAP. Aproximadamente el 88% de la inversién sectorial corresponde al Ministerio
de Obras Publicas y al Ministerio de Vivienda y Urbanismo. Ademas, en 2012 el Ministerio de Desarrollo
comenzoé a implementar una nueva metodologia estadistica que tuvo como resultado cambios —en algunos
casos relevantes- en relacién a las cifras entregadas en afios anteriores.

18. Ambos ministerios hicieron el 88% del total de la inversion sectorial real informada por el Ministerio de
Desarrollo Social en 2012 (SUBDERE, 2013b).
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20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.

28.

. El Presidente Pifiera anunci6 que la participacién del IDR en la inversién publica total llegaria al 50% al final
de su mandato presidencial (SUBDERE, 2013b).

Cifras para la proporcién promedio de la inversién publica directa por parte de los niveles de gobierno
subnacionales en 2012. La cifra del 62% es un promedio no ponderado de las participaciones de los paises,
por lo que debe ser tomada con precaucién (ver OCDE, 2013b: 19).

En noviembre de 2010, la SUBDERE, el MOP y el MINVU firmaron un acuerdo de cooperacién para transferir
la responsabilidad del disefio de los planes regionales de uso de suelo a los gobiernos regionales. La intencién
detras de este cambio de competencias fue realzar el rol de los gobiernos regionales en el disefio de su
estrategia de planificacién espacial y generar una conexién mas estrecha entre la planificacién espacial y
los instrumentos de desarrollo regional en general. Al momento de la redaccién de este informe atin no se
han promulgado los PROT.

Los gobiernos regionales solamente comenzaron a elaborar sus propias estrategias de desarrollo regional
en 2007. A partir de este afo, se cred una division de planificacion regional especial dentro de los gobiernos
regionales y la mayoria de ellos se involucr6 cada vez mas en la planificacion regional.

Informacién obtenida del Informe de Ingresos Percibidos y Gastos Devengados Municipal 2009-2012 de la
SUBDERE para el afio 2010, disponible en: www.sinim.gov.cl.

El impuesto territorial representd, en promedio, el 25% de los ingresos propios municipales, mientras que
la emisién de patentes comerciales aportaron el 27% de los ingresos propios municipales en 2012 (Www.
sinim.gov.cl). Otras fuentes de ingresos propios incluyen los permisos de circulacién vehicular, los cobros por
extraccién de basura y otros cobros municipales.

La fuente de la exencién es una ley nacional orientada a la compensacién social, sin embargo las
municipalidades mas pobres soportan la mayor carga de esta medida.

La Unidad Tributaria Mensual (UTM) es un indicador establecido por ley equivalente a una cantidad especifica
de moneda (pesos) y que se actualiza permanentemente sobre la base del indice de precios al consumidor y
es utilizada como un indice para medir impuestos (www.sii.cl/pagina/valores/utm/utm2013.htm).

La razén fue evitar la doble tributacién. El resultado es que las empresas a menudo usan esto para pagar
menos impuestos, buscando las comunas con los impuestos més bajos o aquellas donde su capital sujeto a
impuestos (los activos menos los pasivos) sera menor.

Informacién obtenida durante las entrevistas con actores involucrados locales y altas autoridades durante
las misiones de recopilacion de datos de la OCDE realizadas en 2013.
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Anexo 3.A.1.

Tabla 3.A1.1. Entidades gubernamentales y principales atribuciones
de las unidades administrativas subnacionales de Chile

Unidad
administrativa Entidad gubernamental y principales atribuciones
subnacional
a) Gobierno Regional - linea de gobierno nacional
Intendente Regional: El representante directo del Presidente de la Republica en cada una de las 15 regiones. El intendente es
nombrado por el Presidente de la Republica y es mantenido en el cargo a discrecion del Presidente. El intendente dirige el gobierno de
la regién segun los lineamientos entregados directamente por el Presidente.
Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI): Representantes regionales de los ministerios nacionales que coordinan los servicios
publicos bajo su responsabilidad
b) Gobierno Regional (GORE) - linea de gobierno descentralizada
Intendente Regional: Actlia como jefe ejecutivo del gobierno regional.
& Consejo Regional (CORE): Supervisa las tareas del intendente, aprueba la estrategia de desarrollo regional y el proyecto de
% presupuesto regional y toma decisiones sobre el portafolio de proyectos seleccionados por el intendente para ser postulados a
g financiamiento del FNDR.
g
Principales funciones del gobierno regional
- Diseniar programas y politicas para el desarrollo y la productividad de la regién
— Aprobar el plan de desarrollo regional
— Definir y tomar decisiones sobre inversiones en cuanto al uso de recursos de los fondos para inversiones de decision regional,
especialmente del Fondo Nacional para el Desarrollo Regional (FNDR)
- Aconsejar a las municipalidades
- Construir y administrar la pavimentacion de veredas y caminos en areas rurales
- Realizar diversas tareas relacionadas con el manejo del suelo, asentamientos humanos y equipamiento de infraestructura.
a) Gobierno provincial y responsabilidades
. Gobernador: Nombrado por el Presidente. El gobernador es el representante de nivel descentralizado del intendente en el territorio de
ey la provincia
@ Consejo Econémico y Social Provincial: Liderado por el gobernador, actua como institucion consejera al gobernador provincial.
E\Q_ Funciones principales del gobierno provincial
— Supervisar la prestacion de servicios publicos en el territorio provincial.
— Mantener la seguridad y el orden publico.
Estructura del gobierno municipal
Alcalde: La maxima autoridad en una municipalidad; jefe del Concejo Municipal; elegido de manera popular cada cuatro afios.
Concejo Municipal: Aconseja, regula y supervisa el desempefio del alcalde. Esta a cargo de asegurar la participacion efectiva de la
. comunidad local. Los miembros del Concejo son elegidos de manera popular cada cuatro afios.
:?.”; Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad Civil: Es una entidad de la municipalidad compuesta por representantes de
\é’ organizaciones civiles de la comuna, cuya finalidad es asegurar su participacion.
g
=l Principales funciones de los gobiernos municipales
2 - Funciones exclusivas: Desarrollar, aprobar y modificar el Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO) y el Plan Regulador Comunal;
2 promover el desarrollo local; aplicar todas las medidas relacionadas con el transporte; implementar normas relativas a la construccion y

a la planificacion y regulacion urbana de la comuna.

- Funciones compartidas con otros niveles de gobierno: Salud publica; educacion basica y media; cultura; capacitacion laboral;
desarrollo econdmico; turismo; manejo de caminos urbanos y rurales, regulaciones de transito; desarrollo de viviendas sociales e
infraestructura sanitaria; seguridad ciudadana.

Fuente: Adaptado de OCDE (2009), OECD Territorial Reviews: Chile 2009, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264060791-en.
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