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Resumen

Mediante una aproximacién que mezcla anélisis cuantitativo y cualitativo, de terreno, ex-post, experi-
mental, de naturaleza meso-econémica, no exhaustiva y especifica a cada territorio, se busca determinar
si el desarrollo territorial esperado producto de mejoras en las condiciones de conectividad en Chile
(medido a través de la inversién piblica en infraestructura de transporte) se ha materializado efectiva-
mente, si ello es percibido asi por la ciudadania, y cudles factores explican dichos resultados. Para lo
anterior, se analizan indicadores de cambio o evolucién de pobreza, mercado laboral, competitividad y
poblacién, a nivel comunal; y luego se indaga en estas dimensiones a través de entrevistas en profundi-
dad a personas de seis comunas con alta inversion en infraestructura. La principal conclusién del anélisis
es que existe escasa relacion entre las mejoras en conectividad de transporte y los cambios observados
y percibidos en el nivel de desarrollo socio—econémico comunal, a pesar de que las personas opinan que
dicha relacién efectivamente existe. Esto parece ser la manifestacién de una falla en la politica ptublica
de conectividad, en tanto no ha generado los resultados esperados. La causa de lo anterior estaria en
la inadecuada definicién de sus objetivos, y la incorrecta identificacién de los beneficios y beneficiarios.

Palabras clave: Desarrollo territorial, inversién publica en infraestructura de transporte, indicadores
socioeconémicos.

Transport Infrastructure Projects and its Relationship with Localities Development

Abstract

This article seeks to determine whether the territorial development expected product of improvements
in connectivity conditions in Chile (measured through public investment in transport infrastructure)
has actually materialized, if it is well received by the public, and what factors explain such results.
The study was conducted using an approach that combines quantitative and qualitative analysis, field
analysis, ex-post, experimental, meso-economic nature, not exhaustive and specific to each territory.
For this, indicators of change or evolution of poverty, labor market, competitiveness and population are
analyzed at community level. Then, the study explores these dimensions through in—depth interviews
people in six communes with high investment in infrastructure. The main conclusion of the analysis is
that there is little relationship between improvements in transport connectivity and observed changes
in the perceived level of community socio—economic development, even though people think that such

relationship exist.

This seems to be the manifestation of the mistake in connectivity public policy

because it has not generated the expected results. The cause of this would be the inadequate definition
of their objectives, and the incorrect identification of benefits and beneficiaries.

Keywords: Territorial development, public investment in transport infrastructure, socio-economic
indicators.
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Proyectos de infraestructura de
transporte y su relacion con el
desarrollo de las localidades

El presente trabajo busca indagar en los resulta-
dos que han tenido las politicas publicas de provi-
sién de infraestructura de transporte sobre el desa-
rrollo de las localidades, y razonar sobre cudles
serfan los factores que parecen influir para que las



52

iniciativas de acceso a un territorio aporten a gene-
rar un circulo virtuoso de desarrollo.

Tal como indica un informe de la OECD (2002),
el concepto de accesibilidad estéd relacionado con
aumentar la posibilidad de viajar, por la via de
la reduccién del tiempo, el costo del viaje u otras
barreras, lo que finalmente “aumenta la facilidad
con la que una actividad social o econémica puede
ser alcanzada utilizando el sistema de transporte”
(OCDE, 2002:38); en otras palabras, la accesibili-
dad esta relacionada con “la facilidad de acceder
[...] alas oportunidades” (Litman, 2014).

La politica publica de accesibilidad interna del
territorio chileno, es provista principalmente por el
Ministerio de Obras Ptblicas (MOP) y el Ministerio
de Transportes y Telecomunicaciones (MTT). La
primera Secretaria de Estado es la encargada de
todas las etapas necesarias para la materializacién
y explotacién de los caminos publicos, aeropuertos,
puertos y muelles, entre otros. Por su parte el MTT
es el organismo encargado de proponer las politicas
en materia de transito por calles y caminos y demads
vias publicas.

En Chile se han evaluado los proyectos de in-
fraestructura mediante andlisis costo beneficio, con
las herramientas propias de la evaluaciéon econémi-
ca de proyectos!, las que presentan “serios proble-
mas cuando el sentido de un proyecto es social y
no netamente econémico. Esto porque la cuantifi-
cacién de los beneficios requiere de una consecuente
estimacién de demanda, y de las ventajas que sig-
nificarfa la construccién de la obra” (Ministerio de
Obras Publicas, 2004:10).

Es por esta razén que este estudio de caso busca
explorar la relacién entre las mejoras en infraestruc-
tura de transporte y el desarrollo socio—econémico
que las localidades conectadas mostraron en Chile,
durante el periodo 1992-2012. Se busca, ademas,
identificar brechas y determinar cuales son los fac-
tores que influyen para que las iniciativas de acceso
a un territorio aporten a la generacién de un circulo
virtuoso de desarrollo.

Relaciones entre infraestructura de
transporte, crecimiento y desarrollo

La relacién entre el transporte y las actividades
sociales y econdmicas que se desarrollan en su en-
torno, se manifiesta, segin Vickerman (2007), entre
otros autores, en la interrelacién con la localizacién

1En base a metodologia de evalua-
cién social de proyectos de transporte
http://sni.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/evaluacion/ex-
ante/metodologias/
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de actividades comerciales, residencias, lugares de
trabajo, y servicios publicos, entre otros. La loca-
lizacién deriva, a su vez, del valor relativo que los
diversos actores le otorgan a los lugares o a la posi-
bilidad de acceder a dichos lugares (Litman, 2014)
en relacién con el costo y tiempo del viaje. No se
trata solo del comportamiento de los agentes del
mercado, si no que cémo sus actividades se organi-
zan. Esas relaciones no ocurren de manera indepen-
diente y los sistemas de actividades y el transpor-
te se afectan mutuamente (Ortizar y Willumsen,
2008; Ministerio de Obras Publicas, 2014; Vicker-
man, 2007).

En general, el espacio importa y moldea el po-
tencial de desarrollo no sélo del territorio, sino que
también de los individuos que viven en ellos. En
consecuencia, si se quiere influir en el desarrollo,
las estrategias no deben ser espacialmente neutras
(space—neutral), sino que basadas en lo local (place—
based) y altamente contingente al contexto (Barca
et al., 2011).

Las politicas territorialmente ciegas asumieron
que por via de promover la movilidad, se obtendrian
territorios con una distribucién homogénea de bien-
estar y la convergencia de zonas rezagadas (Bar-
ca et al., 2011). Sin embargo, se han manifestado
efectos negativos que, en teoria, seria posible obser-
var en el caso de materializarse més infraestructura
de transporte en un territorio o entre dos territo-
rios con condiciones disimiles. Segtin indica OECD
(2002) no es claro si las politicas de accesibilidad
proveen mayores beneficios a las regiones pobres o
si inducirdn desarrollo econémico en el largo pla-
z0. Se menciona ademas, que existe poca evidencia
empirica para saber si la inversién en infraestruc-
tura a nivel regional en efecto fortalece al receptor,
dado que expande el mercado y permite la migra-
cién de trabajadores a otros centros donde las opor-
tunidades percibidas son mayores. Adicionalmente,
indica el informe, el desarrollo se puede dar en va-
rias dimensiones (econdmica, social o ambiental) y
es dificil sopesarlas mutuamente.

Yendo més alld, incluso se ha reportado alguna
evidencia sobre una relacion negativa entre stock de
infraestructura de transporte de un territorio y la
produccién de otro (Moreno y Lépez-Bazo, 2003)
(efecto de spillover negativo). La causa estarfa en
el hecho de que cuando los factores productivos son
moéviles, la infraestructura de transporte en una re-
gién puede extraer la produccién industrial de otra.
Puesto de otra manera, regiones con infraestruc-
tura similar compiten por los factores moviles de
produccién. Esto genera que en las primeras etapas
de una politica publica para fortalecer la integra-
cién, se podrian ver incrementadas las desigualda-
des (Moreno y Lépez-Bazo, 2003).
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Una consecuencia de lo anterior es que las re-
giones podrian utilizar la infraestructura como una
herramienta para atraer factores productivos incre-
mentando su propia produccién industrial a expen-
sas de las otras regiones. En consecuencia, si las
regiones tomasen la decision respecto de las inver-
siones, podria significar un exceso de infraestructu-
ra.

En Chile existe alguna evidencia de problemas.
El informe de la OECD sobre Desarrollo Territorial
del ano 2008 indica que la construccién de infra-
estructura para la conectividad se ha concentrado
en la zona central o en torno a las grandes ciuda-
des y sugiere que una estrategia de planificacién
que refuerce el nivel regional es el cambio que se
debe dar para continuar en la senda de desarro-
llo, pues, indica, a diferencia del nivel central, el
regional es “fundamental para la discusion, planifi-
cacién y coordinacion de las politicas de desarrollo
del transporte” (Subsecretaria de Desarrollo Regio-
nal y Administrativo, 2009).

Una publicacién algo anterior de la CEPAL su-
giere que las realidades locales influyen fuertemente
en el nivel del impacto de las medidas de conecti-
vidad y que “lo local cobra importancia frente a
la macro red”. Parte de dicha relevancia se obser-
varia, segin dicha publicacién, en el componente
institucional, el que se releva “al entender que la red
fisica se despliega sobre el espacio, donde subyacen
ordenamientos y administraciones intangibles que
organizan el territorio” (Figueroa y Rozas, 2005).
La infraestructura de transporte es, mas que una
red, la base sobre la que se despliegan servicios que
permiten acrecentar la eficacia de la coordinacién
de los agentes en el espacio (Joignaux y Langumier,
2004), reforzando la idea de calidad y nivel de servi-
cio al evaluar la infraestructura tomando en cuenta
la compleja interrelacion entre los agentes.

Efectos socio—econdmicos de la infra-
estructura de transporte

Los efectos de la inversién en infraestructura de
transporte se pueden clasificar en directos, siendo
los principales el tiempo de viaje, los costos ope-
rativos de los vehiculos y la seguridad (Vickerman,
2007); y efectos socio—econémicos amplios (OCDE,
2002), siendo estos principalmente cuatro: aglome-
raciéon, cambios en la producciéon de mercados im-
perfectamente competitivos, suministro de mano de
obra, y relocalizacién (Mackie y Worsley, 2013).

Con respecto a la aglomeracién y concentracion,
la literatura indica que una reduccién del costo de
transporte tiene efectos en la forma en que las em-
presas se relacionan en un mercado dentro de un

territorio. Segun Graham (2007) se generan dos
fenémenos acumulativos: economias de localizacién
y economias de urbanizacién. El primer fenémeno,
externo a la firma pero interno a la industria, co-
rresponde a los beneficios sobre las firmas de una
industria que se ubican relativamente proximas, al
existir multiples proveedores competitivos, desarro-
llarse mano de obra especializada (divisién del tra-
bajo) y sinergias en 1&D . El segundo fenémeno,
externo a la firma y a la industria pero interno al
territorio, corresponde a los beneficios que perciben
las empresas por existir un desarrollo urbano, lo que
incluye al conocimiento, la cultura, la investigacion,
y la red de servicios y transporte.

Por otra parte, la concentracién aumenta la de-
manda de viajes y la infraestructura de transporte
se vuelve menos eficiente (aumentan los tiempos de
viaje, costos, emisiones, etc.). Cuando los efectos de
la congestion dominan por sobre las externalidades
positivas de la aglomeracion, existe una relacién en-
tre concentracién y baja productividad laboral pro-
medio del territorio (Ciccone, 2002).

Para medir el efecto de economias de aglomera-
cién, la literatura menciona indicadores de produc-
tividad media (Vickerman, 2007), densidad del em-
pleo (Ciccone, 2002), y productividad por sector
econémico (Graham, 2007).

Con respecto a la relacién entre transporte y pro-
ductividad, esta es relativamente simple. Si se con-
sideran los beneficios de la infraestructura afectan-
do a los costos de los factores de produccién, los
territorios con mejor infraestructura seran més pro-
ductivos. Esto no considera la forma en que las ac-
tividades utilizan la infraestructura en la economia
especifica, por lo que no seria sorprendente que un
territorio cuente con mas infraestructura que otro,
pero que esta sea inadecuada para las necesidades
de dicho territorio y por lo tanto sus beneficios agre-
gados, en productividad, sean comparativamente
menores.

Respecto a la mano de obra, una mejora en el
transporte aumenta el mercado laboral dado que
el tiempo y/o costo de viaje disminuye, por lo que
las empresas tienen acceso a un mayor numero de
trabajadores. Lo anterior es beneficioso pues una
mayor competencia en el mercado laboral disminu-
ye los precios y, también, porque se tiene acceso a
mano de obra més especializada (uno de los benefi-
cios de la aglomeracién). Por otro lado, las mejoras
en infraestructura pueden incrementar la compe-
tencia por trabajo con mano de obra de fuera del
territorio, lo que pudiera resultar perjudicial para
la mano de obra local.

Finalmente, si bien teéricamente en el largo pla-
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zo el efecto en la competencia es neutro, es posi-
ble encontrar algunos efectos en este ambito. Den-
tro de una red en desarrollo (localidades conecta-
das por caminos dentro de un radio de influencia
mutua), existe una fuerte competencia entre sus
nodos (localidades), sobre un proceso de valoriza-
cién—desvalorizacién en el tiempo (Joignaux y Lan-
gumier, 2004).

Como lo indica un reporte de Nueva Zelanda
(Kernohan y Rognlien, 2011), a pesar de la rela-
cién tedrica entre transporte y competitividad de
los mercados, la relacion real es mas bien compli-
cada encontrandose que las mejoras en el transpor-
te pudieran reducir la competitividad en industrias
con economias de escala. En Vickerman (2007) se
menciona que en algunos casos condiciones desme-
joradas de transporte pueden servir como una ba-
rrera Util para proteger a una regiéon de competen-
cia mas agresiva desarrollada en una regiéon mayor
que disfruta de mayores economias a escala en su
produccién.

Los mayores efectos en la competencia se obser-
varian cuando la mejora en el transporte signifique
una disminucién importante de los costos tal que
restructuraciones de mercado importantes se desa-
rrollen, por ejemplo introduciendo competencia a
previos monopolios locales protegidos.

Metodologia

El presente trabajo se enmarca en un desarro-
llo experimental, de terreno, ex—post, de naturaleza
meso—econdmica, no exhaustiva, especifica a cada
espacio tratado. Para el estudio de la relacién en-
tre la variacién en la condicién de conectividad y el
cambio en el nivel de desarrollo de los territorios, se
determinaran las principales dimensiones del desa-
rrollo socio—econdémico que son posible vincular con
mejores condiciones de conectividad.

Por su parte, para el estudio cualitativo de las
percepciones que sus habitantes tienen respecto de
los beneficios derivados de las iniciativas de conec-
tividad, se utilizaran entrevistas en profundidad,
aplicadas en ciertos territorios.

Dado que no se cuenta con indicadores de ingre-
so y pobreza a nivel de territorios subcomunales, e
incluso a nivel comunal, algunos de ellos son estima-
dos utilizando técnicas estadisticas. Se utilizard la
comuna como unidad de andlisis para este trabajo.

La conectividad se evaluard vinculada a la pro-
vision de infraestructura de transporte, utilizando
la inversién publica anual en infraestructura de ca-
minos, carreteras, puentes, tineles, puertos, aero-
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puertos, aerédromos, entre otros, expresada a ni-
vel comunal, entre el ano 1991 y 2012. Mediante
un proceso de analisis manual con apoyo de una
herramienta SIG y la informacién que maneja el
Sistema Nacional de Inversiones (SNI), se asocié a
cada proyecto la o las comunas que forman el drea
de influencia de un proyecto o IDI. En base a estos
datos de inversion, se generaron los percentiles para
los periodos de tiempo correspondientes.

Dado que interesa analizar la evolucién tempo-
ral de las dimensiones de desarrollo, se utiliza para
cada unidad territorial un indicador de evolucién o
variacién de la dimensién, en un periodo de tiempo,
respecto de la variacién promedio a nivel nacional.
Estos indicadores se llaman indicadores de cambio
(Rimisp, 2013), y estdn enfocados en la evolucién
temporal de las brechas territoriales al interior del
pais en cada dimensién de analisis. El analisis se
basa en la observacion de estadisticos descriptivos
de tendencia central y variacién de los indicadores
de cambio de las dimensiones de andlisis, para cada
quintil de inversién publica en conectividad en el
quinquenio (o decenio) correspondiente.

Los ambitos del desarrollo que seréan estudiados,
sus efectos socio—econdémicos tedricos, los indicado-
res asociados y la procedencia de los datos con los
que se haran los andlisis cuantitativos, se resumen
en el cuadro 1.

Diseno de la entrevista

En una segunda fase, se realiza un andlisis com-
parado entre seis comunas que han mostrado re-
sultados distintos en sus indicadores de desarrollo
identificados en la fase cualitativa, para niveles de
inversién en infraestructura de conectividad simila-
res.

La eleccion de las comunas en las cuales realizar
las entrevistas, buscé aislar las caracteristicas que
pudieran explicar la apropiacién de beneficios de-
rivados de una mejor conectividad, para lo cual se
focalizara en comunas que pertenezcan a los ulti-
mos quintiles de inversion en infraestructura. Otro
rasgo que se considerd es que la inversion se ha-
ya concentrado entre los anos 2006 y 2010, pues es
principalmente en este periodo que los datos dispo-
nibles permiten hacer el andlisis cuantitativo utili-
zando indicadores de cambio. Se descartaron aque-
llas comunas que alojen a la capital regional, pues
en virtud de los observado en la experiencia france-
sa, los efectos inducidos se manifiestan de manera
mas importante en una region de desarrollo medio
que en polos de gran desarrollo (Joignaux y Lan-
gumier, 2004). Finalmente, se considera que las co-
munas sean heterogéneas respecto del porcentaje de
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Cuadro 1: Ambitos e indicadores seleccionados para analisis

Ambito

Efecto socio-econémico

Indicador relacionado

Ingresos individuales

Incremento de la productividad de la fuerza laboral, al
disminuir el tiempo que las personas ocupan viajando se
dispone de més para actividades productivas, lo que se
asocia al aumento de los ingresos.

Variacién del ingreso per capita prome-
dio a nivel comunal.

Variacién del porcentaje de personas en
situacién de pobreza monetaria a nivel
comunal.

Mercado laboral

Aumento del mercado laboral, al aumentar las alternativas de em-
pleo en una misma isécrona.

Variacién de la tasa de ocupados.

Incremento de la productividad de la fuerza laboral, al disminuir
el tiempo que las personas ocupan viajando se dispone de mds
para actividades productivas.

Variacién porcentual de la renta media
trabajadores dependientes en el perio-
do.

Competitividad de mercado

Aumento de la posicién competitiva derivado de una disminucién
de los costos productivos y un acceso a los mercados mejorados.

Variacién porcentual promedio de las
ventas de las empresas en el periodo.

Exposicién a empresas centralizadas mas eficientes.

Variacién porcentual promedio del n® de
empresas en el periodo.

Relaciones comerciales

Mejora de la relaciones comerciales entre empresas (proveedor-
productor por ejemplo).

S/

la migracién. Personas que antes decidian no migrar por el costo,
ahora pueden cambiar de decision.

Turismo Aumento de la demanda turistica pues el “destino” se vuelve mds | Demanda turistica/gasto por turis-
“accesible” para las personas. mo/oferta turistica a nivel comunal.
Migraciéon Mejoras en la conectividad disminuyen el costo generalizado para | Tasa crecimiento poblacional a nivel co-

munal.

Variables de control

Gasto en salud

Ingreso total per capita en salud

Gasto en Educacién

Ingreso per capita educacion

Nimero de organizaciones
comunales

Nimero de organizaciones comunales

Fuente: Elaboracién propia

poblaciéon en situacion de aislamiento, segiin meto-
dologfa Subdere (2013). De las comunas candida-
tas, se seleccionaron las comunas de Huara, Penco,
Lebu, Pica, Camina y Coronel. En el cuadro a con-
tinuacion se muestra el porcentaje de la inversién
en infraestructura de conectividad total de la comu-
na que se concentra en el quinquenio 2006-2010, el
porcentaje de la poblacién en condicién de aisla-
miento, y los indicadores de desarrollo calculados
en la fase cuantitativa.

La cantidad de actores a entrevistar no se de-
cidié por criterios estadisticos, por el contrario, se
siguié una estrategia de agregacién de conocimien-
to progresivo. Estas entrevistas semi—estructuradas
se aplicaron de forma presencial a actores claves:
funcionarios municipales y habitantes de la comu-
na con énfasis aquellos que sean dirigentes comuna-
les. Se realizaron entre 4 y 5 entrevistas aproxima-
damente por comuna, cuyo audio fue registrado y
luego transcrito. En total se realizaron 28 entrevis-
tas.

Con la ayuda del programa computacional QDA
Miner 4 Lite, se procedio a codificar cada entrevista
transcrita. Se utilizaron 9 clasificaciones de cédigos
y 32 cbédigos, los que se muestran en el cuadro 3.

Resultados

Resultado del analisis cuantitativo

Las comunas que presentan valores positivos en
todos los indicadores, es decir, que se han desa-
rrollado mas que el promedio nacional en estas di-
mensiones, son solo tres: Arica, Copiap6 y Coquim-
bo (todas capitales regionales). De ellas, sélo Arica
pertenece a un quintil de inversién bajo (segundo
quintil para los quinquenios 2007-2011). Las otras
dos comunas pertenecen a los ultimos quintiles de
inversién.

Por el contrario, 104 comunas aparecen con todos
sus indicadores con valores negativos, es decir, se
encuentran en una situacion de rezago respecto del
promedio nacional. Estas comunas estan distribui-
das en todos los niveles de inversion en infraestruc-
tura, sugiriendo que mds inversién no se relaciona
con mejor desarrollo de los territorios. De ellas, 26
se encuentran en los dos ultimos quintiles de in-
versién (alta inversion relativa) en los quinquenios
analizados. En la cuadro 4 se indican las regiones a
las que pertenecen estas comunas.

Inversion en infraestructura y pobreza

El indicador de cambio de la pobreza muestra que
en general las comunas han reducido el nimero de
personas en situacién de pobreza en una magnitud
mayor, aunque similar, al promedio nacional. So-
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Cuadro 2: Comunas para analisis cualitativo

Comuna Estado de Inversion total — Poblacién Indicadores de desarrollo
desarrollo 2006-2010 [%]  aislada [ %] Ingreso Pobreza Poblacion N° Empr. Ventas N° Trab Renta Trab

Huara Rezagada 53,7 44 -1,16 -0,57 -0,17 -0,32 -0,14 -0,23 -0,18
Penco Rezagada 53,2 0 -0,31 -1,11 0,06 -0,19 -0,12 -0,02 -0,11
Lebu Rezagada 34,9 4 -0,85 -1,01 -0,18 -0,32 -0,14 -0,24 -0,15
Pica Con la media 51,9 16 0,07 7,88 0,27 -0,26 -0,14 -0,23 -0,17
Camina Con la media 51,9 22 -0,32 7,77 -0,21 -0,33 -0,14 -0,24 -0,18
Coronel Con la media 31,7 2 -0,42 -0,68 0,29 0,40 -0,05 0,21 0,00

Fuente: Elaboracién propia

Cuadro 3: Matriz conceptual categorias y cddigos para andlisis de entrevistas
Categorias Cédigos

Percepcién ingresos promedio
Actividades principales

Cantidad empleo

Destinos para trabajar

Calidad empleo

Relacion conectividad cantidad/calidad empleo
Precios

Variedad

Destinos para comprar/vender

Relacién conectividad precios/diversidad
Potencial turistico

Oferta turistica

Relacion conectividad turismo
Evolucién demanda

Obras relevantes o mejoras

Evolucién conectividad

Impacto en calidad de vida

Inversién

Peajes

Factores evaluacion relevantes
Tendencia migracién

Relacién conectividad migracién
Calidad salud

Destinos salud

Relacién conectividad calidad/cobertura
Cobertura salud

Cobertura educacion

Educacién Destinos educacién

Relacién conectividad cobertura educacién
Numero organizaciones
Organizaciones sociales | Capacidad de influir

Interés por organizarse

Fuente: Elaboraciéon propia

Ingresos

Mercado laboral

Mercado

Turismo

Conectividad

Migracién

Salud

Cuadro 4: Nimero de comunas rezagadas con alta inversién en infraestructura por regién

Regién N* comunas rezagadas | N° comunas
con alta inversién por regién
Region de Tarapaca 1 7
Regién de Atacama 1 9
Regién de Coquimbo 1 15
Regién de Valparaiso 6 38
Regién del Biobio 3 54
Regién de La Araucania 2 32
Region de Los Lagos 4 30
Regiéon Metropolitana de 8 52
Santiago
Total 26 237

Fuente: Elaboracién propia
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bresalen, sin embargo, algunas comunas del cuarto
quintil de inversién (Putre, Pozo Almonte, Camifia
y Pica) que redujeron su tasa de pobreza en una
proporcién muy superior al resto de las comunas
analizadas.

El cuadro 5 muestra los estadisticos relacionados
con este indicador para cada nivel (quintil) de in-
version en infraestructura de conectividad.

Llama la atenciéon que de aquellas comunas en
las que més se invirtié en infraestructura (perte-
necientes al iltimo quintil de inversién), més de la
mitad mostraron un cambio en el indicador de po-
breza negativo, es decir que el nimero de personas
en situacién de pobreza (tasa de pobreza) en di-
chas comunas disminuyé menos que lo observado
en promedio a nivel nacional, o incluso aumento.

Es més, para cada nivel de inversién (cada quin-
til), més del 25 % de las comunas disminuyé su nivel
de pobreza en una proporcién menor al promedio
nacional (o incluso aumenté su proporcién de po-
breza). Lo anterior indica que la evolucién en los
niveles de pobreza comunal, comparados con el re-
sultado nacional, no dependeria del monto de las
inversiones en conectividad que se realizan.

Inversion en infraestructura y mercado labo-
ral

El indicador de cambio del nimero de trabajado-
res dependientes muestra en general que las comu-
nas se comportaron por debajo del promedio na-
cional?, en el quinquenio analizado. En efecto, se
observa que més del 75 % de las comunas para ca-
da nivel de inversién en conectividad muestra este
comportamiento de variacién inferior al promedio
nacional.

Sin embargo, se observa que para mayores niveles
de inversién aumenta la brecha entre las comunas
(los valores mdximos aumentan considerablemen-
te mientras los minimos permanecen relativamente
constantes).

Por su parte el indicador de cambio de la renta
neta de los trabajadores dependientes muestra una
variaciéon que en general es menor que el compor-
tamiento promedio nacional en el quinquenio. Asi,
en més del 75 % de las comunas analizadas la renta
disminuy6 o aumenté menos que la variaciéon pro-
medio nacional®.

2El nimero de trabajadores dependientes a nivel comunal
aumenté en promedio 6.561 personas entre los anos 2007 y
2011.

3El aumento promedio de la renta neta de los trabajado-
res (suma total) entre los afios 2007 y 2011 fue de $1.494.056.

Se observa, al igual que con otros indicadores,
un aumento de los valores maximo del indicador a
medida que el nivel de inversion en infraestructura
aumenta, es decir un aumento en la desigualdad en
la dimensién, sin embargo las variaciones estan por
debajo de una variacién estdndar en la mayoria de
las comunas.

Inversion en infraestructura y competitivi-
dad

El andlisis muestra que en méas del 50% de las
comunas el nimero de empresas aumenté en menor
nimero (o disminuyd) respecto al promedio nacio-
nal en el quinquenio analizado.

Se observa, por otro lado, que al aumentar la can-
tidad de recursos que se ha invertido en las comu-
nas aumenta también la dispersién de los valores
del indicador de cambio asociado. Esto es, los valo-
res maximos aumentan y los minimos disminuyen,
al aumentar la inversion.

Por otro lado, en general las empresas muestran
niveles de ventas que variaron en el quinquenio en
menor magnitud que la variacién media nacional,
para los cuatro primeros quintiles, exceptuando las
comunas del ultimo quintil de inversién, las que
muestran un variacion de las ventas mayores en
comparacién al comportamiento promedio nacio-
nal. Sin embargo, sin importar el nivel de inversién
en infraestructura, més del 50 % de las comunas
vieron una variacién de las ventas netas menor al
promedio nacional o disminuyeron sus ventas. In-
cluso, més del 90 % de las comunas pertenecientes
a los cuatro primero quintiles de inversién, disminu-
yeron sus ventas o no superaron la variaciéon media
nacional?.

Inversion en infraestructura y poblacion

En general las comunas analizadas muestran que
su poblaciéon aumentd en una menor proporcién al
del promedio nacional pero con una alta dispersién.
Tanto es asi que el indicador de cambio de pobla-
cién es negativo para mas del 50 % de las comunas
en cada quintil de inversién en infraestructura. Es
mas, en los cuatro primeros quintiles de inversién,
més del 75% de las comunas tienen su indicador
menor a cero.

En esta misma linea, llama la atencién la rela-
cién que existe entre la condicién de rezago de las
comunas y la variaciéon de su poblacion en el iltimo

4En promedio las ventas netas de las empresas de las
comunas chilenas aumentaron en $19.301.087 entre el afio
2007 y 2011.
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Cuadro 5: Estadisticos del indicador de cambio de pobreza para cada nivel de inversiéon
Quintil segin inversién para el decenio 2002 - 2011

1 2 3 4 5

25 024 0,452 -0,422 -0,469 -0,631

Percentiles 0,121 0,05 0052 019 -0217
75 0459 0411 0496 0,699 0,224

90 0,743 0,958 1,172 1,667 0,812

Fuente: Elaboraciéon propia en base a los datos analizados

Cuadro 6: Estadisticos del indicador de cambio del nimero de trabajadores dependientes,

segun inversion

Quintil segtin inversién para el quinquenio 2007 - 2011

1 2 3 4 5

25 0,232 0,236 -0,235 -0234 -0,23

Percentilos 90 0213 -0228 -0,222 -0218 -0,185
75 0,18 -0,199 -0,18 -0,19 -0,025

90 20,097 -0,098 -0,133 0,003 0,412

Minimo 20,265 -0,259 -0,257 -0,603 -0,32
Miximo 0,246 0,157 0,497 1,258 1,175

Fuente: Elaboraciéon propia en base a los datos analizados

Cuadro 7: Estadisticos del indicador de cambio de la renta neta de los trabajadores depen-

dientes, segiin inversion

Quintil segtin inversién para el quinquenio 2007 - 2011

1 2 3 4 5

25 0175 0,177 -0,176 -0,174 -0,171

Percentilos 90 0,171 -0,173 -0,172 -0,167 -0,139
75 20,153 -0,165 -0,159 -0,152 -0,055

90 0,122 -0,134 -0,12 -0,073 0,312

Minimo 0,19 -0,189 -0,18 -0,181 -0,181
Méximo 0,051 0,068 0,288 0,75 1,047

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos analizados

Cuadro 8: Estadisticos del indicador de cambio en el niimero de empresas para cada nivel
de inversion

Quintil segtin inversién para el quinquenio 2007 - 2011

1 2 3 4 5
25 0,304 0,328 -0,327 -0,314 -0,276
Percentilos 90 20,253 -0,282 -0,280 -0,25 -0,145
75 0,183 -02 -0,246 -0,155 0,211

90 20,049 0,058 0,003 0,404 091

Minimo 0,356 -0,388 -0,419 -1,154 -0,43
Maximo 0444 1,538 1,235 1,38 2,466

Fuente: Elaboraciéon propia en base a los datos analizados

Cuadro 9: Estadisticos del indicador de cambio de las ventas, segtn inversién
Quintil segtin inversién para el quinquenio 2007 - 2011

1 2 3 4 5

25 0,139 0,14 -0,14 -0,139 -0,138

percentiles 0,137 -0,138 -0,139 -0,135 -0,12
75 0,129 -0,129 -0,131 -0,126 0,02

90 0,07 -0l -0,11 -0,068 0,271

Fuente: Elaboraciéon propia en base a los datos analizados
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Cuadro 10: Estadisticos del indicador de cambio del niimero de habitantes para cada nivel

de inversion

Quintil segin inversién para el decenio 2002 - 2011

1 2 3 4 5

25 0,209 -0201 -0,204 -0,209 -0,205

Percentilos 90 0,179 -0,172 -0,188 -0,167 -0,127
75 20,138 -0,139 -0,047 -0,098 0,172

90 0,058 -0,049 0,219 0,036 1,095

Minimo 0,362 -0,263 -0,333 -046 -2.765
Miximo 1,095 1,326 1,736 0,808 2,47

Fuente: Elaboraciéon propia en base a los datos analizados

decenio. La poblacién en promedio aumenta mucho
mas en aquellas comunas adelantadas, comparado
con aquellas comunas rezagadas. Las dindmicas mi-
gratorias de las localidades es un factor relevante
que debe ser analizado en mayor detencién.

Inversion en infraestructura y brecha inter-
comunal

Se considera ahora, para cada indicador de cam-
bio, la distancia entre el punto de corte del percentil
50 (50 % de las comunas esta por debajo de este va-
lor) y del percentil 90 (el 10 % de las comunas esta
por encima de dicho valor), lo que se llamara bre-
cha intercomunal y se puede apreciar en el cuadro
11.

Se observa que dicha distancia tiende a aumen-
tar a medida que aumenta el nivel de inversién en
infraestructura. En particular, para los indicadores
de venta de las empresas, renta de los trabajadores
y nimero de trabajadores dependientes, practica-
mente no se observa cambio en la brecha a medida
que aumenta la inversién en infraestructura, salvo
para el ultimo quintil de inversion, aumentando la
distancia entre las comunas que lo hacen mejor de
las otras. Lo anterior se puede apreciar mejor en la
figura 1. Pudiera interpretarse este fenémeno como
que el aumento en la inversién genera condiciones
para que solo algunas comunas se desarrollen mas
o mejor y no genera el mismo cambio en todas, lo
que debera analizarse con mayor atencién.

Resultado del analisis cualitativo
Empleo (mercado laboral) e ingresos

La percepcién practicamente unanime es que la
cantidad de empleo que se ofrece en estas comu-
nas es insuficiente para la cantidad de personas que
quieren trabajar. Sin embargo, practicamente todos
los entrevistados indican que la oferta de empleo ha
venido aumentando en los tltimos anos. Los mati-

ces a esto aparecen al considerar personas que estan
en edad de trabajar pero no quieren (se mencionan
factores culturales/familiares) o no pueden (minus-
valia).

En relacién a los sueldos, la gran mayoria men-
ciona que son bajos, fuertemente complementados
con aportes estatales (subsidios y otras asistencias).

Se observan dos tipos de comunas, aquellas don-
de pareciera que es habitual que se viaje por mo-
tivos de trabajo y otras que no (Camina y Coro-
nel). También se observan comunas cuya actividad
econdémica principal pareciera ser agricola, y otras
donde se aprecia un mayor dinamismo (las comu-
nas del Biobio muestran un dinamismo econdémico
aparente mayor que las de Tarapacd).

Se menciona reiteradamente la migracién de per-
sonas a otros sectores del pais (capital regional o
sectores mineros) en busqueda de un mejor desa-
rrollo laboral. Se menciona bastante también la lle-
gada de trabajadores de otras comunas e incluso de
otros paises (en las comunas del norte del pais) para
satisfacer una demanda por trabajo de baja remu-
neracién. Respecto de los extranjeros, estos estarian
trabajando en condiciones laborales cuestionables y
a un costo muy inferior al que aspirarian los traba-
jadores nacionales. En general, los empleos ofreci-
dos en las comunas serian de baja complejidad y
realizados por personas con baja capacitacién. Per-
sonas con mayor capacitacién parecieran migrar a
otras ciudades.

En la mayoria de las comunas el Municipio es una
fuente de trabajo importante y que ofrece remu-
neraciones comparativamente altas. Indirectamente
también aporta la municipalidad a través de pro-
gramas pro empleo (pero estos son con salarios me-
nores).

Aparecen también los proyectos de construccién
como importantes fuentes de empleo local y tempo-
ral. Sin embargo, al parecer muchas veces las em-
presas constructoras traen destacamento de traba-
jadores de otros sectores, principalmente para aque-
llas funciones de mayor valor agregado.

Rev. Est. de Politicas Publicas, 2016, vol. 3 (junio)



60

Mauricio Casanova

Cuadro 11: Brecha intercomunal (distancia entre corte percentiles 90 y 50)

Quintil segin inversién

Indicador 1 9 3 4 5

Cambio en el nivel de pobreza 0,622 0,908 1,12 1,477 1,029
Cambio en el nimero de trabajadores 0,116 0,13 0,089 0,221 0,597
Cambio en la renta de los trabajadores 0,049 0,039 0,052 0,094 0,451
Cambio en el nimero de empresas 0,204 0,34 0,292 0,654 1,055
Cambio en las ventas de las empresas 0,03 0,038 0,029 0,067 0,391

Fuente: Elaboracién propia en base a datos analizados

Figura 1: Brecha intercomunal para cada quintil de inversién en infraestructura
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos analizados

En general los entrevistados perciben una rela-
cién entre la conectividad y la posibilidad de acce-
der a méas empleo y/o mejor calidad. La principal
relacién, estaria dada por el tiempo y costo de viaje,
ya que parecieran considerarse dichos factores cons-
tituyentes de la calidad del empleo y, por lo tanto,
factores a evaluar. Se menciona también que una
disminuciéon del tiempo de viaje aumentaria la can-
tidad de empleo disponible, al aumentar el espacio
geografico potencial para buscar trabajo, mejoran-
do la competencia en el mercado laboral (méas de
una comuna ofrecen empleo a una misma deman-
da).

Cabe resaltar que en muchos casos se menciond
el alto costo del transporte piblico y/o peajes, que
hacen disminuir los efectos positivos de las mejoras
en infraestructura.

Mercado

La percepcién generalizada es que en estas co-
munas el precio de los productos es mas alto com-
parado con la principal referencia (capital regional
habitualmente), y que en cuanto la variedad de pro-
ductos esta es menor. Se observaron excepciones en
Coronel y Penco donde algunos opinan que el precio
es comparable, del mismo modo algunos entrevista-
dos de Pica indicaron que en términos de variedad
de productos no se encontraban “tan mal”’. En el
caso particular de Coronel, se menciona que la cer-
cania con la feria de Lota y el Mercado de Abastos
de Concepcién es una ventaja para contar con bue-
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nos precios y variedad de productos (alimentarios
al menos).

Otra componente indicada por un entrevistado
que justificaria el alza de los precios es la disminu-
cién de la produccién agricola, lo que puede deberse
al cambio productivo de la tierra (de la agricultura
a la silvicultura) o al cambio de la actividad pro-
ductiva (de actividades primarias a secundarias o
terciarias).

En general, los principales factores declarados co-
mo causales de la diferencia de precios y variedad
fueron el costo del flete, la menor demanda y cierto
poder monopdlico que tendrian los comercios lo-
cales. Sobre el costo de flete se indicé en algunas
oportunidades que dicho costo no se veria afectado
por mejoras en conectividad, que la tarifa depen-
de mucho més de la distancia (asumiendo que las
mejoras en conectividad ya no influirdan de forma
importante en las distancias recorridas). Respecto
a la menor demanda que enfrentan los comercios lo-
cales (comparados con aquellos de las ciudades més
grandes), esta se ve disminuida porque han incor-
porado el habito de viajar y autoabastecerse en las
ciudades, disminuyendo la necesidad de consumir
localmente (alto nivel de gasto en ciudades). Final-
mente, el comercio local pareciera enfocarse a entre-
gar productos perecederos (que no conviene viajar
para comprarlos) y de alta demanda (por ejemplo
pan) o bien de nicho muy particulares (agujas, hilo),
ello sumado a que el principal mercado comercial se
encuentra relativamente alejado, pareciera otorgar-
le a los comercio locales cierto poder monopdlico
(en caso de necesitar margarina o una aguja para
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cocer no resulta sensato viajar a la ciudad) y por lo
tanto estarfan cobrando un precio muy elevado. Si
eso fuera asi, aumentaria el beneficio percibido por
abastecerse fuera de la localidad, debilitando aun
mas el comercio local.

Un cambio relevante en los mercados que se es-
tarfa dando en las comunas del Biobio es la apari-
cién de grandes tiendas de venta al detalle (retail),
lo que estaria provocando, segin algunos entrevis-
tados, la desaparicién o al menos reordenamiento
de los pequenos comerciantes.

Una dindmica de los mercados que se relaciona
con la conectividad tiene que ver con la dependen-
cia que desarrollan las localidades respecto de las
ciudades més cercanas (habitualmente la capital re-
gional). Asi una localidad que enfrenta un costo y
tiempo de viaje, respecto de la ciudad, relativamen-
te mayor al de otra localidad, se desarrollaria con
mejores capacidades dado que depende (obligada-
mente) menos que la otra localidad, de dicha ciu-
dad. Lo anterior no significa que en términos de
ingresos o producciéon econémica ambos territorios
se comporten necesariamente de una forma parti-
cular, pero si es relevante considerar si este efecto
de “autonomia” del centro econémico es un factor
relevante para comprender el camino de desarrollo
que las localidades atraviesan.

Se aprecia una fuerte relacién entre el autoabas-
tecimiento y la necesidad de viajar a las capitales
por salud, servicios, tramites o, en algunos casos
puntuales para vender la produccién agricola. Asi,
segun declaraciones de entrevistados, se “aprove-
cha mejor el viaje” si regresan con productos para
el consumo personal.

Respecto a la conectividad, en general se perci-
be una relacién entre esta y el costo de flete. Sin
embargo, la mayoria de las respuestas relevan la
disminucion del tiempo de viaje de las personas, lo
que facilitaria la compra de mejores o mas produc-
tos (se menciona incluso la posibilidad de cotizar
mas). Esto ultimo pareciera reforzar la idea de que
el habito de autoabastecerse en las ciudades esta
bastante instalado.

Cabe destacar que algunas personas indican que
las mejoras en conectividad no reducirian los cos-
tos de transporte, lo que se deberia a que las dis-
tancias recorridas no se alterarian. Otro factor que
algunas personas consideran relevante es el peaje
cobrado por circular en rutas concesionadas, el que
serfa muy elevado y el resultado final es que no
permitiria disminuir el costo del flete a pesar de la
mejora de las carreteras.

Finalmente, se resalté la idea de que la conec-
tividad no influye en nada si no hay dinamismo

econémico en la localidad, que se pueden tener ex-
celentes carreteras pero no afectan en nada si no
hay empleo y sueldos adecuados.

Turismo

La opinién practicamente undnime es que estas
comunas tienen potencial turistico, que no se ha
explotado y que la oferta existente no es suficiente.
La excepcion seria Pica, en donde un par de perso-
nas indican que existe sobre oferta de alojamiento
(principalmente por el aumento en la demanda por
alojamiento para los familiares de los trabajadores
mineros que gozaban de altos ingresos por lo que
preferian traer a sus familiares que viajar de regre-
so a sus hogares). En el otro extremo se encuen-
tran Penco y Coronel que no tienen oferta de alo-
jamiento, dependiendo completamente de la oferta
que provee Concepcién.

Es habitual la opinién respecto de la necesidad
de contar con “rutas turisticas” y por ende la ne-
cesidad de coordinacién con otros municipios. Lo
que aparentemente no ocurre. Dichas rutas permi-
tirfan visibilizar las localidades y sus atractivos. En
este sentido, en algunas ocasiones se mencioné que
las mejoras viales “ocultaban” las localidades, por
ejemplo al construir bypass, dado que las personas
ya no transitaban por ellas.

La opinién mayoritaria es que la conectividad
forma parte del atractivo que tiene una zona pa-
ra ser visitada, indicando que si cuesta mucho lle-
gar, los potenciales turistas preferirian no ir. Se re-
salté también, la importancia de que los caminos no
contaminaran visualmente el paisaje, sobre todo en
aquellos lugares en que el potencial turistico esta
relacionado con la naturaleza, la cultura, la histo-
ria, etc. Vale la pena destacar la variable étnica,
mencionada en varias ocasiones en las comunas del
norte, la importancia de generar un turismo adap-
tado a la identidad de las personas que habitan alli
(descendientes de aimara y quechua), y la necesidad
de rescatar “el relato histérico” de los habitantes
mas antiguos.

Vale la pena mencionar el caso particular de Pen-
co, donde hasta hace algunas décadas atras operaba
un tren de pasajeros. Los entrevistados de esa co-
muna indican que la eliminacién de ese servicio de
pasajeros significé una disminuciéon muy importan-
te de turistas a Penco que iban principalmente a la
playa.
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Conectividad

En general la percepcion de las personas es que la
conectividad (entendida como la cantidad y calidad
de la infraestructura vial) es buena y que ha venido
mejorando, destacando brechas en sectores rurales
o territorios con poca poblacién. En este sentido,
casi todas las personas opinan que la inversién en
conectividad es suficiente. Sin embargo, varios en-
trevistados indican que las mejoras tardan mucho.

La mayoria opina que el desarrollo de la conec-
tividad tiene un impacto relevante en la calidad de
vida de las personas, expresado en diversas dimen-
siones, pero fundamentalmente en disminucién de
tiempo, costos y aumento de la seguridad.

Algunos entrevistados destacaron la capacidad
de (in)visibilizar un territorio que tiene la conecti-
vidad, al (desviar) conducir los viajes por un terri-
torio determinado. Por ejemplo, en Penco se men-
cioné que el bypass hizo que muchos viajes que se
dirigen al sur ya no pasan por el pueblo y por lo
tanto se pierde la potencial actividad econdémica
que podria estar asociada al viaje (alimentacién,
asistencia mecénica, etc.).

Quizés un ejemplo de mayor magnitud es el ca-
so de la ruta 15-CH que conecta Huara y el paso
fronterizo en Colchane, el que pasa relativamente
alejado de los poblados que se encuentran en los
valles y quebradas (incluido el pueblo de Tarapacd,
capital de la provincia de Tarapacd peruana entre
los anos 1878 y 1883). Dicha ruta tiene una vocacién
claramente productiva, con un alto flujo de camio-
nes entre Bolivia y la Zofri y de buses de pasajeros,
y para visitar las localidades cercanas se tienen ac-
cesos en malas condiciones y de geometria trabada
para la circulacién de algunos vehiculos.

Es relevante destacar también, que en las comu-
nas del Biobio las rutas enfrentan mucha conges-
tién, por lo que los beneficios que derivarian de las
mejoras en infraestructura se diluyen. Por lo tan-
to, aparece en las opiniones el tema del trafico y la
importancia que ello tiene para la calidad de vida.

Respecto de las brechas en conectividad se men-
cioné reiteradamente la relativa baja conectividad
con regiones vecinas o incluso con comunas vecinas
si estas no estaban en el camino hacia la capital re-
gional. La red vial se configura fuertemente en una
estructura radial, fomentando la dependencia con
el centro econémico regional.
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Migracién

Lo primero es hacer notar que en ambas regio-
nes ocurrieron desastres naturales hace pocos anos
atras: terremoto y tsunami en Biobio el ano 2010
y terremoto en Tarapacd el afio 2014 (se agrega un
aluvién en el valle de Camina el 2012).

Se observa una marcada diferencia entre las co-
munas, generandose dos grupos: aquellas en que se
percibe un aumento de la poblacién total y aquellas
en las que por el contrario pareciera que la pobla-
cién disminuye. Las comunas del primer grupo son
Pica, Penco y Coronel.

De todas maneras en todas las comunas se de-
clara que muchas personas migran en bisqueda de
mejores condiciones laborales y de capacitacion (es-
tudio). Es practicamente undnime la opinién de que
la poblacién joven emigra, y en caso que lleguen, se
tratarfa principalmente de adultos terminando sus
anos activos o adultos mayores, o de personas pro-
venientes de localidades cercanas que estarian en
condiciones menos ventajosas (como por ejemplo a
Coronel estarfa llegando muchas personas de Lo-
ta). Por otro lado, el aumento de la poblacién en
Coronel y Penco se explicaria por la migracién im-
portante, desde otras localidades cercanas, de per-
sonas atraidas por la disponibilidad de terrenos (y
de proyectos habitacionales, principalmente vivien-
das sociales) y la cercania con Concepcidn.

De las cuatro comunas cuya poblacion estaria en-
vejeciendo (Pica, Lebu, Camina y Huara), solo la
comuna de Pica parece ser atractiva para los adul-
tos mayores de la regién, segin cuentan los entre-
vistados. Por lo tanto ademas de la emigracién de
jovenes, se suma la llegada de nueva poblacién ma-
yor a cincuenta anos.

Un par de entrevistados mencionan el proceso mi-
gratorio como “escalonado”, es decir las personas
de localidades rurales y de bajo desarrollo, pasan a
vivir a la cabecera comunal, al mismo tiempo algu-
nas personas de la cabecera comunal buscan mejo-
res oportunidades en comunas aledanas que ofrecen
mejores condiciones (Pozo Almonte o Alto Hospi-
cio en el caso de la regién de Tarapacd, Coronel o
Canete en el caso del Biobio). A su vez, los habitan-
tes de dichas comunas relativamente més aventa-
jadas estarian buscando mejores oportunidades en
las capitales regionales cercanas (se menciona Ari-
ca, Iquique, Temuco y Concepcién), y finalmente
aparece la capital nacional como aspiracion.

Es importante senalar también que se mencioné
en algunas entrevistas el factor de identidad con el
territorio, y como ello diferencia a quienes habitan
hace tiempo en él de los que vienen llegando. Sin
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constituir una opinién clara de los entrevistados, la
identidad y el arraigo podrian ser factores relevan-
tes a la hora de analizar profundamente las causas
del desarrollo territorial.

Respecto a la relacion entre conectividad y mi-
gracion, las respuestas son mayoritarias en indicar
que la relacién estd dada mas bien en la eleccién del
destino a migrar (una caracteristica mds a evaluar
respecto de los potenciales destinos) y no en la de-
cisién de salir de un lugar (los factores claves para
esta decision estarian relacionados principalmente
con oportunidades y desarrollo laboral y expecta-
tivas de mejor educacién). Sin embargo, y bajo el
mismo argumento, la decisién de salir de un terri-
torio pudiera verse influenciada por las mejoras en
la conectividad, principalmente si estas son impor-
tantes. Esto ultimo fue declarado por una minoria
de los entrevistados.

Conclusiones

La principal conclusion de la presente investiga-
cién es que se aprecia una baja relacion entre las
dimensiones de desarrollo socio—econémico conside-
radas y el nivel de inversion en infraestructura de
transporte, es decir que los resultados comunales
observados en general es similar sin importar si se
invierte mas o menos.

En particular, se observa que la inversién en in-
fraestructura poco influye en generar condiciones
homogéneas para el desarrollo del mercado laboral
y competitividad de las empresas, por el contrario,
el aumento en la inversién ptblica en conectividad
pareciera generar condiciones para que sélo algunas
comunas se desarrollen de manera significativamen-
te mejor, mientras la mayoria queda en condiciones
intermedias o incluso de deterioro.

Lo anterior es una manifestacién de un problema
en la politica publica de inversiéon en infraestruc-
tura de transporte, ya sea en la definicién de sus
objetivos o en su implementacion.

Claramente, con esto no se quiere hacer creer que
la conectividad y su mejora continua son irrelevan-
tes para las condiciones de desarrollo. No se intenta
cuestionar lo relevante de disminuir los costos de
transporte mejorando la calidad de vida de las per-
sonas y la productividad de los principales sectores
econémicos. Tampoco se pone en duda el impacto
que tiene para los habitantes de las localidades po-
der acceder en menor tiempo y costo a los servicios
ptblicos. De hecho, es interesante notar que la per-
cepcién mayoritaria de las personas es que existe
una relacién positiva entre mejoras en la conectivi-

dad y las dimensiones de desarrollo estudiadas. Sin
embargo, al profundizar en el analisis, la opinién
general es que el nivel de desarrollo es bajo. Es de-
cir, la inversion en infraestructura de conectividad
no ha logrado cambiar la sensacién de rezago que
tienen las personas entrevistadas, no logra cambiar
la calidad de vida de las personas de manera que
sea valorada.

Las posibles causas de ello, en virtud de lo estu-
diado, son cuatro y estan interrelacionadas:

a) El objetivo de la politica de infraestructura no
ha sido el desarrollo de los territorios.
La red de transporte se ha configurado desde los
centros de mayor dinamismo hacia la periferia,
en una estructura que podriamos llamar radial.
Asi, es habitual que los caminos estén pavimen-
tados entre la capital regional y la cabecera co-
munal pero no desde esta iltima hacia locali-
dades mas alejadas. Peor atn, la conectividad
entre comunas de distintas regiones es bastante
limitada (por ejemplo entre Pica y Ollague, o
entre Lebu y Temuco). El desarrollo de las loca-
lidades pareciera siempre mirar hacia la capital
regional, el polo de mayor desarrollo, dandole la
espalda a las localidades vecinas o mas pequenas
en particular si pertenecen a otra administra-
cién. La falta de conectividad local restringe las
relaciones funcionales que se pudiesen dar entre
dichos territorios y se estaria perdiendo enton-
ces una oportunidad de desarrollo (Berdegué y
Proctor, 2014) local. En general las obras de in-
fraestructura no tienen incorporada la visién y
necesidades de los territorios por donde pasa.

b) Los beneficios de la infraestructura no estén de-
bidamente identificados.
Algunas obras de infraestructura tienen una vo-
cacién productiva, orientadas para el transpor-
te de grandes volumenes de carga y gran can-
tidad de pasajeros (rutas internacionales, puer-
tos, aeropuertos, pasos fronterizos, entre otros)
por lo que deben permitir velocidades relativa-
mente altas, con niveles de seguridad adecuados
para el correcto transporte de bienes y personas.
Se orientan a ser un viaducto sobre los territo-
rios, puesto que pasar por ellos significaria un
deterioro en su estandar. Asi, tienen un efec-
to acotado o incluso negativo sobre los territo-
rios intermedios. El proceso de preinversiéon y
ejecucién de obras de infraestructura usado ac-
tualmente no identifica claramente los beneficios
socio—econdémicos (en particular los “amplios”),
ni mediante cudles mecanismo dichos beneficios
podrian generarse y ser apropiados por la comu-
nidad.

¢) No existe suficiente investigacién sobre las rela-
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ciones de estos ambitos.

A pesar de que las iniciativas de inversién deben
justificarse socialmente utilizando herramientas
econdémicas, no existe conocimiento respecto de
la real relacién entre inversién en infraestructu-
ra y desarrollo territorial, por lo tanto los efec-
tos locales resultantes son meras casualidades y
no planificados. Hoy no se estudian las inter-
acciones multiples y diversas entre una nueva
dotacién de infraestructura y una economia te-
rritorial, incluyendo los actores susceptibles de
adoptar politicas locales de desarrollo, para me-
jorar aun mas y aprovechar dicha dotacién. A
su vez no existen estudios expos que verifiquen
o refuten las hipdtesis que se plantearon al mo-
mento de la evaluacién de un proyecto, ni menos
la orientacion estratégica de una politica piibli-
ca.

Recomendaciones

Proyectos con participacion y flexibi-
lizacién presupuestaria

Las obras de conectividad deben elaborarse con
real participacién de los actores que serian sus bene-
ficiarios, considerando y respondiendo a cada con-
sideracién de la ciudadania.

Para asegurar que se pueda dar respuesta adecua-
da (lo que no significa de modo alguno acoger cada
demanda) a las aprensiones y comentarios, puede
ser necesario muchas veces realizar analisis no con-
siderados en las etapas previas de formulacién de
proyecto (impacto en la actividad econémica, efec-
to en la calidad urbanistica, etc.). Por lo tanto se
requiere permitir que los proyectos modifiquen la
disponibilidad de recursos disponible en un perio-
do dado, cuando se pueda justificar que las dudas
emanadas por parte de la ciudadania no fueron re-
levadas con anterioridad y deben ser respondidas
rapidamente.

Del mismo modo, se propone flexibilidad pre-
supuestaria para permitir realizar mitigaciones no
consideradas en etapas anteriores de diseno, en ca-
sos debidamente justificados. Para ello podria exis-
tir una glosa presupuestaria que represente un por-
centaje del presupuesto de cada proyecto para ser
utilizado para estos fines.
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Tratar los proyectos de conectividad
segun su vocacion

Resulta fundamental que los proyectos de co-
nectividad sean caracterizados segin sus funciona-
lidades primordiales y a quienes beneficiarian, y
estas sean transparentemente difundidas. De este
modo las personas no podrian esperar que un ca-
mino principalmente productivo industrial ofrezca
las condiciones necesarias para desarrollar otras di-
mensiones (por ejemplo no seria posible pensar en
turismo étnico si por el camino circulard una gran
cantidad de camiones), y no se deberfa criticar los
resultados si las industrias agricolas de la zona han
mejorado su competitividad.

Es necesario que se precise, en virtud de la vo-
cacion de la infraestructura, a quienes estd dirigido
el desarrollo que se le imputa a la obra y mediante
cuales mecanismos llegaran a las personas.

Asi, los proyectos con vocaciones distintas no de-
berian competir por recursos, al menos no bajo las
mismas reglas: una carretera industrial cuyos be-
neficiarios son empresarios exportadores de mate-
rias primas, no deberia compararse con una carre-
tera que conecta los poblados que pertenecen a una
misma etnia y comparten ritos religiosos. Por ejem-
plo, los proyectos con vocacién intrinsecamente so-
cial deberian evaluarse con enfoque costo—eficiencia
y ser financiados con recursos especiales para es-
te tipo de proyectos, mientras que aquellos proyec-
tos industriales podrian evaluarse mediante costo—
beneficio y entrar al sistema de concesiones publi-
cas.

Mejora en el registro de datos del SNI

Parte fundamental del presente andlisis se basé
en la informacién sobre proyectos (Iniciativas de In-
versién) que maneja el Sistema Nacional de Inver-
siones (SNT), sin embargo la componente territorial
esta débilmente desarrollada. Lo anterior repercute
en que andlisis de inversién a nivel comunal sean
practicamente imposibles de realizar sin invertir en
recursos importantes.

Por otro lado la informacién respecto de la inver-
sién efectivamente ejecutada es compleja de obte-
ner y no siempre existe informacion respecto de la
ejecucién de los proyectos.

Se propone revisar el SNI para fortalecer al com-
ponente territorial y de ejecucion de las Iniciativas
de Inversién, con foco en el registro administrativo
de la inversién realizada por cada sector a distintos
niveles territoriales.
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Desarrollar conocimiento sistematico
sobre el equipamiento de transporte

Para replicar y sistematizar el esfuerzo realizado
en este trabajo de investigacion, se propone esta-
blecer las condiciones para realizar las mediciones
necesarias, en el lugar y momento adecuados, con
el objeto no solamente de evaluar o estimar de la
mejor forma posible los impactos positivos y negati-
vos que distintas obras de conectividad tienen sobre
los territorios, sino ademds, y como lo indica (Lan-
gumier, 2002) “las interacciones multiples y diver-
sas entre una nueva dotacién (de infraestructura)
y una economia territorial que incluye sus propios
actores susceptibles de adoptar politicas locales de
desarrollo, para mejorar aiin mas y aprovechar la
infraestructura (...) dentro de un contexto dado”.

Es elaborar conocimiento para aportar con ele-
mentos cientificamente construidos a la pregunta:
Jla infraestructura contribuye a la creacién de ex-
cedentes econémicos en los territorios servidos por
ella? Y en cudles condiciones, o cudles formas, o
para cudles agentes econdmicos si y cudles no, y
cémo estos se apropian de los beneficios (Joignaux
y Langumier, 2004).

Estas estructuras o sistemas de medicién pueden
incluirse en las condiciones de concesiéon de opera-
cién de grandes proyectos o desarrollarse a nivel
territorial con fondos publicos y/o privados.

Se recomienda la experiencia francesa, en parti-
cular los aprendizajes reportados por (Langumier,
2002) sobre los tres observatorios desarrollados pos-
teriores a 1985. Destaca la recomendacién sobre la
necesaria participacién de actores universitarios y
de investigacion en conjunto con la de tomadores
de decision y la comunidad, y principalmente el pe-
riodo de observacién el cual deberia incluir la fase
anterior a la obra, la obra y después de la puesta en
servicio, permitiendo asi tener una linea base con
la cual compara la evolucién.
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