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POLITICAS FOCALIZADAS TERRITORIALMENTE:
IDENTIFICANDO POTENCIALES BENEFICIARIOS

¢ Las politicas focalizadas en las personas son un componente necesario e importante para el desa-
rrollo econémico y social, pero también hay buenas razones para disefar e implementar politicas
con foco en el territorio, especialmente en las regiones més rezagadas.

* No todos los territorios cuentan con las condiciones para aprovechar en todo su potencial los
beneficios de las politicas focalizadas territorialmente. De hecho, muchos programas no conducen
a resultados sostenibles una vez que concluye el apoyo externo. Por ello, es importante aplicar
buenos procesos y criterios de seleccion del territorio, a fin de utilizar politicas donde la inversién
publica tiene mayores probabilidades de lograr sus objetivos.

* El desafio de politica es encontrar el equilibrio entre las comunidades que tienen la necesidad
de programas focalizados (por ejemplo, por tener tasas de pobreza relativamente mas altas) y la
capacidad de beneficiarse de la intervencion especifica.

* Tras identificar las comunidades que satisfacen tanto los criterios de necesidad como de capacidad
para politicas territorialmente focalizadas, la busqueda de soluciones sera diferente para cada caso.
Por esta razon, los gobiernos y los actores locales deben participar activamente en definir cual seria
la mejor opcidn de politica, segun sus propias condiciones y objetivos.

Las politicas para el desarrollo econémico a menudo
se clasifican en dos tipos: las focalizadas en las perso-
nasy las focalizadas en el territorio. Las dirigidas a las
personas son aquellas como las de educaciény salud,
que apuntan a mejorar el capital humano. Ejemplos
de eso son la educacion publica o la vacunaciéon in-
fantil, o los programas de transferencias monetarias
condicionadas que otorgan aportes en efectivo a los
hogares bajo la condicién de que sus beneficiarios
se comprometan a enviar a los hijos a la escuelay a
realizarse los chequeos médicos de los programas de
salud. La caracteristica de estas politicas es que sus
efectos (personas con mejor salud y mejor educacion,

por ejemplo) no estan atados a un lugar en particular,
porque las personas beneficiadas pueden migrar a
otros lugares que son los que capturan el beneficio
de contar con individuos con mayor potencial de
contribuir al desarrollo.

Las politicas focalizadas en lugares, son aquellas que
desarrollan los recursos y capacidades de una comu-
nidad, municipio, territorio o region. Por ejemplo, la
construccion de carreteras o de sistemas de riego,
la coordinaciéon intermunicipal, el desarrollo de una
asociacién publico-privada para mejorar la economia
local o para proteger un ecosistema regional, entre
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otros. Los resultados de estas politicas (por ejemplo,
un sistema de riego que aumenta la productividad
dela agriculturalocal) no se pueden trasladar a otro
lugar, es decir, estan atados al territorio. Benefician
principalmente a las personas que viven en el lugar
que fue objeto de la politica.

Las politicas focalizadas en las personas son un
componente necesario e importante del desarrollo
econdémico y social, pero hay también buenas razones
para disefiar e implementar politicas focalizadas
en el territorio, especialmente en las regiones mas
rezagadas, por ejemplo, para colaborar en la reduc-
cién de la pobreza y lograr un desarrollo inclusivo.

Pero no todas las regiones rezagadas poseen las
condiciones para lograr un retorno socialmente efi-
ciente de las inversiones focalizadas territorialmente.
Muchos programas territoriales bien implementados
no han conducido a resultados sostenibles una vez que
concluye el apoyo externo. Por ello, reconociendo la
existencia de multiples necesidades y restricciones en
el presupuesto publico, esimportante aplicar buenos
procesos y criterios de seleccion del territorio, a fin
de utilizar politicas focalizadas en lugares donde la
inversion publica tiene mayores probabilidades de
lograr sus objetivos.

El desafio de politica es, por tanto, encontrar el
equilibrio entre la necesidad y la capacidad. Pero
icomo identificar las comunidades que tienen mas
probabilidades de beneficiarse de politicas focalizadas
territorialmente? Y, habiendo hecho una seleccion,
iqué politicas pueden ser mas apropiadas para la
regién y como se toma la decisién?

Un estudio comparativo de Canadd, Chile y Pert -
realizado por el Canada Rural Economy ResearchLab
(C-RERL) de la Universidad de Saskatchewan, Rimisp
y el Grupo de Andlisis para el Desarrollo (GRADE),
en el marco del Programa Dindmicas Territoriales
Rurales- propone una metodologia para resolver
estas interrogantes.

Un método de seleccion

Para una aproximacion a las comunidades con mayores
probabilidades de beneficiarse de politicas focaliza-
das en el territorio, el método se basa en dos pasos:

* Primero, dentro del grupo de comunidades rurales
dependientes de los recursos naturales, se identifican
aquellas que tienen bajos resultados en términos de
pobreza y/o crecimiento de la poblacién en compara-
cion con el promedio de las comunidades de este
tipo. Este es un criterio de necesidad. Es decir, sobre
la base de consideraciones de equidad, se priorizan
los lugares que tienen tasas de pobreza mas altas que
el promedio y que, por ende, requieren de politicas
focalizadas territorialmente.

* Segundo, entre todas las comunidades que estan
en esa condicion de necesidad, se determina aquellas
que tienen mayor capacidad de beneficiarse de la
intervencion especifica. Se evalUa la capacidad de un
lugar en relacién con el desempefio (en términos de
pobreza) del promedio de los lugares con caracte-
risticas similares segun su cercania a los mercados y
zonas urbanas, grado de dependencia de los recursos
naturales, condiciones econdmicas, demogréficasy
sociales. Si un lugar se encuentra por debajo de su
potencial esperado dadas sus caracteristicas, significa
que unaintervencion focalizada en el territorio tiene
la posibilidad de gatillar un mejor desempefo dado
los activos existentes.
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Recuadro 1

Aplicacion del método para seleccionar comunidades con probabilidades de beneficiarse de
politicas focalizadas territorialmente, en los municipios de Chile central dependientes de los
recursos naturales

¢ En Chile central (entre las regiones de Coquimbo y Los Lagos) se identificaron 153 comunas (muni-
cipios) clasificadas como “dependientes de los recursos naturales’, de las cuales 68 tienen tasas de
pobreza claramente peores que la media del grupo, estimada en un 31% para el aflo 2002.

* En estas comunas, se analiz6 la relacién entre los indices de pobreza y los factores que la determi-
nan: la pobreza en el pasado de la comunidad y de su entorno territorial, niveles de desigualdad, la
lejania respecto de los centros urbanos, tamafio y densidad poblacional, los niveles de educacion,
la estructura de edad de la poblacién, el grado de dependencia de los recursos naturales, la com-
posicion sectorial de la economia local, variables de desempleo y migracién, entre otras.

* Luego, se comparé el nivel esperado de pobreza de cada comuna (de acuerdo a sus caracteristicas)
con sus niveles efectivamente observados. Este analisis sigue un procedimiento econométrico que
se puede consultar en el documento de Olfert et al. (2011).

* Se encontrd que 40 comunas rurales y dependientes de recursos naturales responden a los crite-
rios de necesidad y oportunidad. Ello debido a sus altos niveles de pobreza y su peor desempeio
respecto a la pobreza esperada de acuerdo a sus caracteristicas (ver mapa).
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Estas comunas son de interés para investigar los factores que pudieran conducir a un desempefno
mas acorde a su potencial.



Analisis de tres comunidades de la Region del Maule en Chile

Si bien el andlisis y los datos permiten identificar las
comunas potencialmente beneficiarias de interven-
ciones focalizadas, la busqueda de soluciones para
mejorar sus condiciones es mas compleja y diferira
en cada caso. Dicho de otra forma, las condiciones
del contexto local importan.

Por lo anterior, los actores locales deben participar
activamente en definir cudl seria la mejor opcién
especifica de inversion, pues son ellos quienes tienen
la mayor capacidad para diagnosticar sus propias
condiciones y posibilidades, y relevar sus propios
objetivos y preferencias particulares.

Para llevar a la préctica este ejercicio en tres comunas
deinterés en la Region del Maule en Chile (San Cle-
mente, Colbun y Longavi), se realizaron entrevistas
con funcionarios municipales y regionales, orga-
nismos sectoriales, empresarios locales y una ONG
local. Estas tres comunas tuvieron un desempefio
diferente en los afios 90, pero con posterioridad a
esa fecha, todas comparten una sustancial dismi-
nucion de la pobreza.

A partir de estos diagnosticos, se concluye que:

* Las tres han dependido tradicionalmente de la
agricultura y estiman que este rubro seguird siendo
el eje de sus oportunidades de desarrollo en el futuro.

* Colbun tiene mayores posibilidades de diversifi-
cacion en torno al turismo, producto de la presencia
de ciertos activos especificos (presencia de un lago
y termas en la zona). Sin embargo, se reconoce la
necesidad de potenciar ciertas estrategias para
aprovechar estos activos (infraestructura en zonas
mas aisladas, capacitacién en prestacion de servicios
turisticos, por ejemplo)

* En cuanto a las politicas ya existentes, en todas se
destaca laimportancia del transporte, el desarrollo de
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los canales de comercializacion y de comunicacion,
y la disponibilidad de servicios basicos.

* Las tres comunas tienen diferentes grados de
conexion con los centros urbanos, y ya han impulsado
acciones para potenciar estos vinculos.

* Enlas tres se reconocen falencias en los mecanismos
de coordinacién entre actores sociales ligados a la
agricultura, particularmente respecto a la articulacion
entre las diversas instancias del sector publico, y entre
este sector y los actores privados.

* En las tres preocupa la estacionalidad del empleo
en la agriculturay la falta de oportunidades laborales
en periodos de baja demanda de mano de obra.

* Enlos tres municipios surge la preocupacion respecto
de lafalta de alternativas para los jovenes, que estaria
provocando la emigracién. Al respecto, se plantea la
necesidad de adaptar los programas de formacién a
las necesidades de los sectores productivos locales.

De acuerdo a los diagnésticos particulares en cada
comunidad, se identificaron luego algunas opciones
de politicas territoriales que ayudarian a mejorar la
situacion. El recuadro 2 ilustra esto con el caso de
Colbun.




Recuadro 2

Posibles razones del bajo
desempeio

En Colbun, laindustria hidroeléctrica generd
un lago artificial que ha ayudado a activar el
turismo en la zona. Tanto el lago como las
aguas termales de la zona, el atractivo de su
poblado, los lugares para practicar senderismoy
deportes de naturaleza; asi como la produccion
artesanal en localidades cercanas, han sido
hasta ahora subutilizados para el desarrollo
de la zona como destino turistico. Ademas,
el sector agricola local se caracteriza por el
empleo estacional no calificado. El nivel de
habilidades de la fuerza laboral incluso estaba
por debajo de lo que se requeria para las obras
de construccién de la central hidroeléctrica.

Conclusiones

A diferencia de las politicas orientadas a las
personas, la pertinencia de las politicas focalizadas en
los territorios es un tema de debate. Se reconoce aqui
que ante unarealidad de vastas necesidades y fuertes
restricciones en el presupuesto publico, su espectro de
aplicacién debe ser acotado. Por ello, se propone un
método de focalizacion que se basa en la compatibi-
lizacion de los criterios de necesidad y oportunidad.
En un marco de orientaciones generales y respon-

Comuna de Colbun (Chile):del diagnéstico a las posibles soluciones

Politicas focalizadas territorialmente
con potencial

Colbun se beneficiaria de esfuerzos coordinados para
mejorar la productividad en el sector agricola y el
acceso a mercadosy a laindustria de procesamiento.
Sin embargo, una oportunidad especial para esta
comunidad es el desarrollo de su potencial turistico.
La combinacion de los lagos y de vertientes termales
en la zona cordillerana, el atractivo de la ciudad en
si, y las industrias artesanales cercanas, necesita
desarrollarse y promoverse en forma coordinada. La
capacitacion de la fuerza laboral local en servicios de
acogida mejoraria notoriamente sus posibilidades
de éxito. Una importante carretera que conecta
Argentina y Chile por el paso Pehuenche, ha sido
objeto de importantes mejoras en la tGltima década,
y podria convertirse en un activo importante para el
desarrollo del turismo y de los servicios de transporte.
Pero sin un esfuerzo coordinado y concertado, estas
oportunidades podrian desaprovecharse.

sabilidades bien definidas, las comunidades locales
necesitan decidir por si mismas sobre las iniciativas
especificas que daran cuerpo a las politicas territo-
riales mas generales. Esto dotara de mayor soporte
local a las iniciativas priorizadas e incrementara las
oportunidades de impacto de este tipo de inversio-
nes, pues son los propios actores locales quienes
cuentan con un mejor diagndstico de las necesidades
y oportunidades que ofrece el contexto territorial.
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