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I—- INTRODUCCION

A.—El problema.

La estructura del crecimiento regional de Chile se ajusta al modelo ca-
racteristico de la gran mayoria de los paises subdesarrollados; la poblacién
urbana crece en una tasa mayor que las tasas de produccién industrial; la ciu-
dad mayor, Santiago, absorbe la mayor parte del crecimiento urbano; la cen-
tralizacién de la poblacién y de las actividades econdmicas, induce a la concen-
tracién de inversiones sociales en esta pequefia drea, en desmedro de los re-
cursos potenciales de crecimiento regional. Esto estimula a la vez, mayor con-
centracion de poblacidn, obligando a mayores inversiones, y asi sucesivamente.

De acuerdo al ultimo censo de poblacion, la provincia de Santiago, (“cen-
tro”), concentra mds del 30%, de Ia poblacién nacional en un drea que no al-
canza al 2,3%, de la superficie total; en los tultimos 20 afios, su poblacién se
ha duplicado, mientras que en el resto del pais (“provincias”) sélo ha aumen-
tado en un 30%,. La concentracién de recursos de capital y humanos es atin
mayor: el 50,39, del valor agregado en la industria manufacturera nacional
es generado en el “centro”, €l que proporciona también el 60,69, del empleo
total en esta industria'. Aproximadamente igual distribucion se registra en

* El autor agradece los comentarios acerca de =sie trabajo del profesor, Sr. James Gavan,
de la Facultad de Ciencias Fcondémicas v Sociales de la Universidad Caidlica. Hace, ademss,
extensivo su recopocimiento a los profesores seriores John Friedman, d»l “Massachussets Institute
of Technolegy”, v John Dyckinan, de lIa Universidad de California, de cuyos escritos v contacto
personal obtuve valiosa Intormacién para el desarrollo de este estudio.

** Arquitecto, Universidad Catdlica de Chile, 1946-51 y Planificador Urbano; Universidad
de California, Departamenio de Planificacién Urbana v Regional, 1962-1964.

1Porcentajes obtenidos del Censo Nacional de Manufacturas, 1957.
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I1I.— EL. CRECIMIENTO ECONOMICO Y SU ORGANIZACION ESPACIAL

“Las actividades necesitan espacio dondequiera que ellas se desarrollen, su
posicién relativa en el espacio es importante para el nivel de eficiencia alcan-
zado”3%, Como norma general, las actividades econdmicas tienden hacia la con-
centracion geografica en busca de eficiencia: “el crecimiento econémico no apa-
rece en todas partes al mismo tiempo, y, una vez aparecido, poderosas fuerzas
estimulan su concentracion alrededor de focos iniciales”™, es decir, ciudades.

Se ha observado que no existe nacién en el mundo que haya alcanzado
una economia desarrollada sin la presencia de una poblacién especializada que
viva dentro de un sistema jerdrquico de ciudades, encabezado por uno o mas
centros metropchtanoa Sin embargo, el hecho de que mds de la mitad de las

“grandes ciudades” del mundo estén ubicadas en paises subdesarrollados, ha
sugerido el andlisis separado de ambos procesos de urbanizacion.

A.—La urbanizacién v el desarrollo.

B

En los paises desarrollados del occidente, la alta correlacion entre creci-
miento econémico v urbanizacidon se debid a su capacidad para adoptar la tec-
nologia moderna, tanto en la industria manufacturera como en la agricultura;
y al hecho de que el aumento de los ingresos resultantes, incliné la estructura
de la demanda, no hacia los productos agricolas, sino hacia los manufactura-
dos v de servicio®. En otras palabras, sobrevino la reduccién relativa del
sector primario (agricultura) en favor del sector secundario (mdustmas manufac-
tureras y construccién) y terciario (transporte, comunicaciones, comercio, go-
bierno, servicios personales, etc.), pero con fuerte crecimiento absoluto del
sector agricola.

Los cambios en la estructura de las actividades econdmicas se tradujeron
inevitablemente en cambios en la localizacién espacial de la produccion. Las
ciudades mayores se destacaron como los lugares mas adecuados para el desa-
rrollo industrial y de servicios al hacer posible las mayores economias externas
de complementaridad industrial, de comunicaciones de acceso a las fuerzas de
trabajo y de mercados.

Paralelamente al proceso de industrializacién y como derivacidn de la cre-
ciente demanda de productos manufacturados, sobrevino la gradual especiali-

saJohn Friedmann: “Locational Aspects of Economic Development”. Land Economics, 1956.
August, Vol. 32, N9 §, pdgs. 218-227,

4Albert O. Hirschman, “The Strategy of Economic Development”, New Haven and Lon-
don, Yale University Prcss, pdg. 183.

5Eric Lampard: “The History of Cities in the Economic Advanced Areas”, en “Economic
Development and Cultural Change”, Vol 111 N¢ 2

6Ver: Simon Kuznets, “Consumption, Indusirialization and Urbanization”, en “Urbaniza-
tion end Society”, Ed. por B. F. Hoselitz y W E. Moore, 1963,
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zacién de las actividades, fenémeno de gran significacién en el desarrollo eco-
némico y cultural. El objetivo bisico de la especializacién es la mayor producti-
vidad, correspondiendo a las ciudades mds antiguas y con mds alto grado de
concentracién econdmica, alcanzar un mayor nivel de diferenciacién en. sus
actividades econdmicas, organizaciones culturales, recursos de talento, etc.?.

La especializacién de las actividades socio-econémicas originé inevitable-
mente la especializacién del suelo urbano, donde aquellas buscan su ubicacién
m4a ventajosa de acuerdo a sus requerimientos de espacio y de accesibilidad. Es-
tos suelen ser comunes para individuos y firmas de una misma actividad eco-
ndmica o social.

En el aspecto cultural, el impacto de Ia especializacién es tan importante
como en el econdmico. La especializacién de hombres y mdquinas trae como
consecuencia el gradual reajuste de las relaciones entre los varios segmentos
de la sociedad, nuevas formas institucionales de organizacion, el desarrollo de
hdbitos de cooperacién cada vez mas intensos y la generacién de nuevas aspi-
raciones individuales por sobre las rigideces de las estructuras tradicionales™ .
Lo mismo ocurre en el aspecto fisico; la segregacién espacial de las actividades
genera necesidades mutuas de integracién fisica (accesibilidad), condicién ne-
cesaria para el éptimo aprovechamiento de las economias internas y externas
de produccién y para la integracion cultural de los diferentes grupos sociales,
en el drea metropolitana y nacional.

Por otra parte, la accesibilidad fisica y la integracién cultural envuelven
un alto-costo, que los paises desarrollados pudieron afrontar gracias al continuo
aumento de los ingresos (productividad). El desarrollo tecnolégico y los ma-
yores ingresos, aumentan considerablemente las alternativas de localizacién vy
hacen posible la descentralizacién de firmas e individuos, en el drea metropo-
litana v en el 4rea nacional, sin pérdida de la accesibilidad, v ganando en po-
sibilidades de expansién, en satisfaccién de los nuevos hdbitos resultantes del
desarrollo, y en oportunidades para la explotacién de nuevos recursos.

B.~La urbanizacién y el subdesarrollo.

En el mundo subdesarrollado, factores histéricos y culturales propios, ha-
cen diferir la relacién tecnolégica entre los pracesos de crecimiento econdmi-
co y urbanizacién observados en el mundo desarrollado. No obstante sus dife-
rencias entre niveles de desarrollo econdémico y entre formas de tradicién cul-
tural, los paises subdesarrollados exhiben ciertos rasgos comunes de fuerte re-
tardo para el proceso de desarrollo urbano. Entre estos citaremos: El bajo ni-
vel de produccién en relacién a las tasas de urbanizacion; y la convivencia de
diferentes niveles de tecnologia, dentro del medio urbano.

1) Efectos del bajo nivel de produccién.

Una de las manifestaciones mds generalizadas de la baja produccién en
los paises subdesarrollados es la expansién prematura de las actividades de ser-

Ty TaEric Lampard: Obra citada.
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vicio, las cuales tienden a absorber casi el total del aumento de Ia poblacién ac-
tiva en actividades superfluas o “empleos disfrazados”®; y la fragmentacién
de las fuerzas de trabajo industrial en plantas pequeiias de bajo nivel tecnolo-
gico. Al igual que las industrias manufactureras, las actividades de servicio (y
los desocupados) encuentran sus mejores oportunidades de subsistencia, (si aca-
$0 no las tinicas), en las ciudades y, especialmente, en las grandes ciudades.

Una comparacién entre las estructuras ocupacionales de ciudades de India
en 1957 y de Europa en 1890, fechas en que ambas dreas alcanzaron una pobla-
cién urbana ascendente al 119, de la poblacién total, refleja el menor nivel de
productividad en las ciudades hindies. En estas tltimas, “la industria urbana
es menos desarrollada y caracterizada por un nGmero pequeiio del tipo arte-
sanal; la fuerza del trabajo de la ciudad estd compuesta de una mayor pro-
porcién de personas empleadas en actividades de servicios menores o en “em-
pleos disfrazados”; el mercado del trabajo estd fraccionado y compuesto de gru-
pos no competitivos que impiden la éptima localizacién de recursos y la movi-
lidad social™.

Esta situacién es extensiva a la mayoria de los paises subdesarrollados. En
Chile, el rdpido crecimiento de la poblacién urbana entre 1930 y 1960, debe
abonarse, en primer lugar, a las actividades de servicio, y especialmente a ac-
tividades menores de bajo nivel de productividad!?®; y, en segundo lugar, a
las actividades manufactureras, cuya estructura ocupacional muestra un alto
predominio de plantas pequefias y del tipo artesanal, de un nivel de producti-
vidad inferior al 50%, del de la “gran industria”'. Si a esto se agrega el he-
cho de que los ingresos reales por persona decrecieron entre 1930 y 19602, no
es sorprendente que los servicios urbanos de las ciudades con mayor tasa de
crecimiento, hayan sufrido un creciente deterioro.

80tros rasgos reveladores del estagnamisnto econémico en el mundo subdesarroliado po-
drian citarse, tales como: altas tasas de crecimiento demografico y sobrepoblacion de las dreas
rurales; la incapacidad del sector agricola para aumentar las tasas de produccién de alimen-
tog por sobre las del crecimiento de la poblacién; la baja tasa de capitalizacién (capacidad de
ahorro) de la sociedad (muy inferior a la de los paises desarrollados en =l periodo de evolu-
cién histérica correspondicnte), v la consecuente incapacidad de la industria manufacturera pa-
ra absorber las fuerzas de trabajo desplazadas por el sector agricola; la adopcion parcial de
técnicas industriales modernas o importadas, de baja capacidad de empleo.

9Bert F. Hoselitz: “The Role of Urbanization in FEconomic Development: some interna-
tional comparizons”, en Roy Turner, Ed. India’s Urban Future, Beorkeley and Los Angeles,
University of California Press, 1962, pags. 157 a 181

16Ver: Alicto Guadafie, “La Fuerza del Trabajo en Chile”, 1930-1960, Santiago 1961.

11E1 51%, de la poblacién activa de Ia indusiria manufacturera nacional corresponde a la
industria artesanal o casera (con menos de 5 personas por unidad). Si a ésta se suma el nu-
mero de ocupaciones en la “pequefia industria” (entre 5 y 19 operarios por unidad) el porcen-
taje sube a 609,. A modo de comparacién, se cita el caso de EE. UU, Alemania Occidenial
y Reino Unido, donde el porcentaje dz la poblacién activa en plantas de menos de 100 ope-
rarios alcanzan al 279, y 339, respectivamente. La diferencia entre productividad sz basa en
datos de valor agregado por persona ocupada.

12Entre 1925 y 1950 la poblacién aumenté en 48%, y los ingresos reales sbélo en un 23%.
Ver: N. U., CEPAL: “Antecedentes sobre el Desarrollo de la Economia Chilena 1925-19527.
Esio significa una reduccién de un 17,69, en los ingresos reales por persona. La década de
1950-60 fue practicamente un periodo de estagnamiento.
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2) Efectos de la convivencia de diferentes grados de tecnologia.

El estancamiento de las economias urbanas en los paises subdesarrolla-
dos, no ha impedido el surgimiento de sectores modernos empleando técni-
cas industriales y hdbitos de consumo modernos importados de paises desarrolla-
dos. Estos sectores, aunque reducidos en términos de empleos o poblacién activa,
concentran la mayor parte de la producecién y de los ingresos y alcanzan un grado
de especializacién, mucho mayor que el resto de 1a comunidad. A diferencia de
los paises actualmente desarrollados, ellos deben operar en mayor o menor
grado, entremezclados con sectores mavyoritarios de la comunidad urbana usan-
do técnicas intermedias y primarias. Desde abajo hacia arriba, las fases de
desarrollo observadas en “la ciudad subdesarrollada” empiezan por los grupos
limitados a actividades primarias de subsistencia en las que la produccién y el
consumo tienen lugar en el mismo local, o, a lo mis, en el mismo barrio (in-
dustria de subsistencia); grupos de desarrollo intermedio en cuyas actividades
se advierte una cierta diferenciacién entre produccién y consumo, puesto que
lIa produccién es para el “mercado”, es decir, para un consumidor desconocido,
y vendida a un mayorista que acumula stocks (pequefia industria o industria
artesanal); y grupos modernos operando en actividades del mis alto nivel re-
lativo de especializacién, ya sea en actividades manufactureras, fabriles o de
servicio. En este grupo, el trabajador (obrero, empleado o empresario) est4 se-
parado de su capital, es decir, el hogar separado del trabajo, y en él se registran
los mds altos niveles de productividad.

Los requerimientos de integracion de los tres niveles de actividades descri-
tas, difieren entre si. Los grupos mayoritarios de desarrollo primario o inter-
medio, logran en un mayor o menor grado, cumplir con sus necesidades de in-
tegracion fisica v cultural dentro de los limites del barrio!s. Las activida-
des del ultimo grupo, en cambio, buscardn su localizacién espacial y cultural
dentro de la ciudad fundindose en factores técnicos y de accesibilidad, los que
serdn de mayor importancia mientras mayor sea el grado de especializacién v,
en consecuencia, sus requerimientos de integracién al resto de la comunidad.

Corresponde preguntarse ahora: ¢En qué grado se justifica, desde el pun-
to de vista del desarrollo econdémico-cultural de los pueblos, la formacién de
grandes conglomerados urbanos en base a conjuntos de comunidades practica-
mente autosuficientes y cuyos requerimientos de integracion no difieren subs-
tancialmente de aquellos de los villorrios rurales? ¢El hecho de que estas co-
munidades estén geograficamente concentradas, aumenta o disminuye los cos-
tos sociales de su integracién a los sectores mds desarrollados de la sociedad?
¢Cudl es la estructura urbana-industrial en que mejor se desarrolla la integra-
cién socio-econdmica de los grupos mds atrasados, asegurando al mismo tiem-
po las economias de escala requeridas por el desarrollo de los sectores moder-
nos? ¢En qué forma y con qué medios alcanzar estas estructuras?

18Ver: Oscar Lewis, The Culture of the Vecindad in Mexico City: Two Case Studies. Ac-
ias del HI Congreso Internacional de Americanistas, San José, Costa Rica, 1959, pigs. 387-402.
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El tipo de investigacién envuelta en estas preguntas no es tan esencial
para decidir sobre la necesidad de descentralizacién, (que, por lo general re-
sulta evidente por la magnitud de los problemas derivados de ella, en la mayo-
ria de los paises subdesarrollados), como para resolver sobre las diferentes al-
ternativas de descentralizacién. Hasta donde alcanza nuestra informacion, las
contestaciones a ellas no han sido exploradas en profundidad, aun cuando un
gran acopio de antecedentes se han ido reuniendo en los varios casos de des-
centralizaciéon que intentaremos analizar a continuacion.

III.— ALTERNATIVAS DE DESCENTRALIZACION

La localizacién de inversiones del sector publico es el instrumento mds efi-
caz en manos de los gobiernos para modificar las tasas de crecimiento entre
las diferentes regiones de un pais. En general, los paises afectados por excesiva
centralizacién han resuelto entre dos diferentes estructuras: la “localizacion dis-
persa” o la “descentralizacién concentrada”

La descentralizacién concentrada tiende a la formacion de nuevos comple-
jos regionales en desequilibrio, concentrando las inversiones en aquellos cen-
tros o polos de crecimiento regional de mavyor aumento potencial, una vez que
la importancia relativa de las inversiones en el “centro” haya declinadol4.

Los sostenedores de la descentralizacién concentrada se basan en el prin-
cipio de que la desigualdad interegional del crecimiento estd asociada y es con-
dicién del crecimiento mismo; en consecuencia, en el sentido geogrifico, el cre-
cimiento es necesariamente desequilibrado. Considerando al individuo, esta
hipétesis- reconoce el hecho de que éste, en su decision “donde vivir”, tiende a
valorizar cada vez en mayor grado, los niveles de vida y variedad de servicios
urbanos a los cuales puede aspirar solamente en los grandes centros urbanos.
Considerando a la Empresa, la hipétesis de descentralizacién concentrada se
basa en la observacién de que ésta en su decision “donde instalarse”, atribuye
la mayor importancia al potencial de crecimiento y a las economias de escala
(interna y externas) de los grandes mercados.

En cuanto al potencial de crecimiento, la hipoétesis ha sido respaldada ex-
perimentalmente por observaciones de que las oportunidades de crecimiento
de las pequeiias plantas industriales es mucho mayor en las grandes ciudades
que en las pequeiias, sobre todo en los paises subdesarrollados en cuya estructu-
ra industrial prevalecen las plantas pequefias y donde la gestacién historica de
los varios grupos industriales, —como por ejemplo, de “productos metdlicos” a
“maquinarias”, y de “industrias eléctricas” a “electrénicas’— estd siendo escri-
ta simultdneamentel®.

En cuanto al reconocimiento de las economias de escala, la hipétesis de
descentralizacién concentrada, basa su importancia en la presencia de secto-

14Albert Q. Hirschman, obra citada, pag. 194

15Ver: Britton Harris, “Urbanization Policy in India”, Regional Science Association Pa-
pers and Proceedings, Vol. V, 1959. '
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res modernos dentro de la economia subdesarrollada, asociada al relativamente
bajo poder consumidor por habitante. Para lograr las economias de escala re-
queridas por los sectores modernos, las ciudades (mercados) de los paises sub-
desarrollados deben alcanzar dimensiones mucho mayores respecto de los pai-
ses actualmente desarrollados, en su etapa inicial de crecimiento econémico.

En sintesis, los polos de crecimiento regional propiciados por la hipétesis
de descentralizacion concentrada, son acumulaciones urbanas de las dimensio-
nes y estructuras necesarias para competir con el “centro” en economias inter-
nas y externas de produccion y en los niveles de vida, buscados tanto por las
firmas como por los individuos. El Profesor John Friedmann, quien quizis
con mayor profundidad ha analizado el potencial del dinamismo de los polos
de crecimiento regional, resume sus requerimientos como: “a) buena accesibili-
dad a mercados regionales o internacionales; b) un amplio campo de servicios
especializados y diversificados y la posibilidad de establecer relaciones funcio-
nales con firmas ya establecidas en el drea; ¢) complejos industriales organiza-
dos con equipamiento urbano bdsico y servicios de transporte ya instalados, y
un alto nivel de servicios urbanos incluso educacionales™16,

En el otro extremo, la dispersién de las inversiones publicas como recur-
so de descentralizacién es quizds lo mds frecuente en los paises subdesarrollados,
ya sea, a través de una accion planificada y politicas explicitamente enuncia-
das, como seria el caso de India, o, simplemente, como resuliado de una accién
mnconexa e independiente de las corporaciones de gobierno, como ha sido el
caso de nuestro pais en los dltimos afios. Si bien es cierto que, en el primer ca-
50, la iniciacién de una accion planificada no ha dado los resultados esperados,
al menos ha suministrado el mecanismo para realizar los ajustes necesarios v
para alcanzarlos en el plazo predeterminado. Como veremos mas adelante, no
ha ocurrido lo mismo en nuestro pais. ;

Los factores reconocidos como bdsicos por los sostenedores de la hipdtesis
de descentralizacion dispersa, pueden ser identificados en las siguientes obser-
vaciones: a) los costos sociales de urbanizacién (vivienda, equipamiento comu-
nitario) son subtancialmente mayores en las grandes ciudades (mds de 300.000)
que en las pequefias (menos de 50.000); b) el alto costo social implicado en la
mtegracidn social y psicolégica del emigrante rural a la vida de los grandes
centros urbanos; c) la escasa importancia de las economias internas y externas
de produccién en sociedades de bajo nivel de especializacién, es decir, con
sectores modernos relativamente veducidos; d) la enorme carga impuesta a la
economia por la mantencién y mejoramiento de las grandes estructuras ur-
banas ya existentes; ) la amenaza contra la estabilidad politica y social, repre-
sentada en la asociacién entre condiciones de pobreza y concentracién urbana.

Indudablemente, India est4 entre los paises donde estas observaciones al-
canzan su mayor validez. Consecuentemente, el gobierno hindd ha adoptado
un plan de desarrollo que establece metas de igualdad entre las regiones como
medio de frenar las corrientes de emigracién de las regiones rurales mas po-
bres del sur a las mas industrializadas del norte, y contener el crecimiento de
ciudades como Calcuta. Esta, de continuar el ritmo de crecimiento presente,
alcanzard de acuerdo a proyecciones del profesor Kingsley Davis, al nimero de

16John Friedmann: Regional Policies for Developing Aveas, Trabajo en “ditto”. 1963.
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12 a 16 millones de habitantes en 1970 y a mas de 50.000.000 en el afio 2000. Y
esto en condiciones de subsistencia tan bajas que no tienen equivalente en el
resto del mundo. Baste sélo decir que en 1953-54 el 79%, de la poblacidn de
Calcuta (la ciudad mids grande) ocupaba viviendas de una habitacién o menos,
en tanto que en las zonas rurales el porcentaje alcanzaba a 34. A esto se suman
los bajos niveles de los servicios urbanos mds esenciales, como ser, el del agua
potable, alcantarillado, etc., lo que ha obligado al gobierno a enormes inver-
siones de infraestructura urbana de un costo por habitante que se ha calculado
como muy superior al costo de los mismos servicios en las pequefias comunida-
des rurales. M4s atin, dadas las condiciones de pobreza de la poblacién hindd,
(la cual se refleja en los bajos indices de consumo, incluso en bienes esencia-
les), las economias externas de produccién resultan de dudosa validez como
determinante para una politica de urbanizacién. Es justamente en el caso de
la India donde mds que en ningln otro, se evidencian mejor las divergencias
entre los costos privados y los costos sociales resultantes de la tendencia de las
firmas e individuos a ubicarse en sus grandes ciudades.

Fundamentalmente, la politica de desarrollo regional de la India tiende a
substituir movilidad de poblacién por movilidad de capital mediante la crea-
cién de empleos industriales dispersos en pequefias comunidades directamente
asociadas con las actividades agricolas, y cuya estructura mejor facilita la gra-
dual transicién de los valores tradicionales, (expresados en multiples religiones,
sistemas de castas, dialectos y hdbitos), hacia los de la civilizacién moderna.

Son numerosos los casos de otros paises que se han enfrentado a problemas
de centralizacién adoptando politicas sobre localizacién de inversiones, que
bien podrian caber entre las dos alternativas que aqui hemos descrito. En ca-
da caso, las naturales diferencias culturales y de desarrollo econémico han in-
fluido en una valorizacién diferente de los factores que son determinantes en
una politica de desarrollo urbano-regional. En las secciones siguientes, trata-
remos de disminuir el margen de alternativas de descentralizaciéon para el caso
chileno, analizando aquellos factores propios que, a nuestro juicio, son deter-
minantes en el desarrollo urbano del pais.

IV.— FACTORES INFLUYENTES EN LA ORGANIZACION
DE LA ECONOMIA ESPACIAL EN CHILE

Hemos visto que el proceso de desarrollo a través de la intensificacién de
capital, envuelve importantes movimientos de recursos (humanos y de capi-
tal) ya sea entre sectores como entre regiones; que diferentes estructuras de dis-
tribucién regional de recursos afectan en forma diferente las tasas de creci-
miento econémico y cultural; y que los gobiernos disponen de las inversiones
pliblicas como instrumento principal para alcanzar las estructuras regionales de
recursos que con mds éxito cumplen las metas de desarrollo. Hemos dicho, ade-
mds, que la accién del gobierno deberd condicionarse a factores socio-econdmi-
cos propios de cada pais. En nuestro caso, identificaremos esos factores como:
1) el momento histérico actual de crecimiento econémico; 2) la inercia de las
estructuras sociales existentes; 3) la extension de las economias de localizacién
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industrial (economias internas, externas y de urbanizacién); 4) el grado de con-
gestion urbana; y 5) los costos relativos de inversiones sociales de urbanizacién.

En esta seccidn, se analizan cada una de estas fuerzas determinantes de una
politica de inversiones regionales en Chile.

A —Fl momento historico actual del desarrollo econémico.

Los cambios en la estructura urbana nacional pueden ser interpretados
como cambios nacionales en la estructura, volumen y crecimiento de las acti-
vidades econdmicas. Cada uno de nuestros periodos histéricos de desarrollo eco-
ndémico ha tenido una caracteristica estructura espacial, definida por la locali-
zacion de las actividades y la poblacion, vy por su relacién mutual?.

Primero: Tenemos el “periodo de colonizacién” caracterizado por un ti-
po de sociedad identificada por Rostow como tradicional, basada en la agri-
cultura. Debido a la baja productividad y a las dificultades del transporte (o
alto costo del transporte) las actividades se desarrollan dentro de regimenes de
subsistencia en centros regionales autosuficientes y aislados unos de otros.

Segundo: Podriamos identificar un periodo “pre-industrial” iniciado con
la independencia politica en 1810, o periodo de “economia hacia afuera”. Fn
este periodo, la estructura de las actividades econdmicas sufre un cambio brus-
co con el surgimiento de la produccién minera, en detrimento de las agricola,
y el crecimiento de las actividades de comercio, resultantes del fin del mono-
polio espailol. La manifestacién espacial de estos cambios se presenta como la
descentralizacién de la poblacién hacia las provincias del norte y sur, dando
lugar a la fundacién y crecimiento de ciudades de esas zonas, y al aumento del
crecimiento relativo de aquellos centros regionales cuya localizacién geogra-
fica result6 estratégica para el desarrollo de las actividades de comercio (es el
caso de Santiago y Valparaiso). Mds atin, habiéndose generado el comercio
principalmente sobre el intercambio de materias primas nacionales y manufac-
turas importadas, y en atencién a que las materias primas (minerales y agrico-
las) eran producidas en el interior, y transportadas para su consumo exterior
por via maritima (la direccién contraria vale para el caso de las importacio-
nes), la estructura del sistema de transporte y comunicaciones del pais se de-
sarrolld en forma transversal dividiendo el pais en regiones mis intensamente
conectadas con el exterior que Io que eran entre si.

Tercero: El periodo de industrializacién, o de “economia hacia adentro”
caracterizado por la rdpida declinacién de las actividades mineras tradiciona-
les (salitre) y el rdpido crecimiento de las actividades manufactureras en subs-
titucién de productos importados. A estos cambios en la estructura de las ac-
tividades econémicas, siguen cambios en la organizacién espacial de la produc-
c16n, conforme a las determinantes de localizacién concentrada, propias de las
nuevas actividades industriales. Su concentracién inicial en la regién central

17John Friedmann: Obra citada.
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obedecio a las determinantes tipicas del proceso, y que pueden definirse como:
una combinacién de recursos (clima, abastecimiento de agua y alimentos, etc.);
existencia de centros urbanos importantes ya establecidos (“early start”); posi-
cién geogrifica equidistante del resto del pais, y lo que Ullman denomina la
fuerza mis poderosa de centralizacion, cual es “el momentum autosostenido
(self perpetuating momentum) resultante de una complementacién piramidal
de actividades tendientes a producir economias de escala y el mayor mercado
del pais”. (En Cuadro N 1 renglones 8, 9 y 10 se muestra el resultado de las
fuerzas de centralizacién en juego si se compara el crecimiento de la poblacién
de la provincia de Santiago con las dos provincias que le siguen en densidad
de poblacién, durante el periodo de industrializacién, 1930-1960).

Un cuarto periodo, atin no alcanzado por la comunidad nacional, ha sido
denominado post-industrial o de madurez (periodo en el cual el crecimiento
relativo en actividades de servicio del mas alto nivel de productividad: trans-
porte, comunicaciones, servicios profesionales, investigacién cientifica, etc., so-
brepasa el crecimiento del empleo en toda actividad), y podria idealizarse en
el futuro, ante la observacién de la economia espacial de paises de alto grado
de desarrollo, como una gradual descentralizacién e integracion de la economia
espacial. El profesor Friedmann define esta etapa del desarrollo espacial como
“la progresiva integracion de Ia economia espacial a través de: 1) la multipli-
cacién de los centros urbanos de importancia; 2) la generacién de una jerar-
quia funcional de ciudades, y 3) la organizacién de la economia dentro de un
sistema de 4reas de mercados interrelacionados™®.

Esta ultima etapa bien puede ser el desenlace natural de la economia es-
pacial de un pafs, como es el caso de EE. UU., o bien, el objetivo a largo plazo
de una politica gubernamental de desarrollo regional en nuestro pais, por ejem-
plo. En este ultimo caso, el conocimiento previo de la evolucién histérica de
las estructuras econdmicas y su etapa actual de crecimiento sintetizadas aqui,
son fundamentales para establecer control sobre su futuro desarrollo. En la
seccién 4 volveremos sobre este punto.

18John Friedmann: Obra citada.
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CCUADRQO N2 1
URBANIZACION E INDUSTRIALIZACION EN CHILE
(Poblacién en miles)
Poresniaje de
crecimiento
1930 1940 1950 1960 1930-60

1. Poblacion total 4.251 5.023 5.932 7275 73,3
2. Poblacion urbana

total 2.119 2.629 3573 4.902 131,83
3. Poblacién Prov.

de Santiago 961.6 1.268 1.752 2.436 152
4. Poblaciéon Prov.

de Valparaiso 360,4 4250 498,1 618,1 71,6
5. Poblacidén Prov.

de Concepcion 267.8 3082 4115 539,5 101,8
6. Poblacién industrial 206,4 268,83 414,7 429%* 108
7. 2/1 49,4 52,5 60,0 64,0
8. 3/1 22,6 25,2 295 33
9. 4/1 84 8,4 8.4 8,4
10. 5/1 6,2 6,1 8.9 7.3
11. 6/1 4,8 5,1 6,9 ——
2) Kms. de linea de
-~ ferrocarril 8.937 8.616 8.503 8.415 —
b) N9 de vehicules

motorizados 42541 49.836 71.705 126.331 200
*1957.

Fuente: Censos Nacionales d= Poblacidon; Censos de Industria Manufacturera Nacional.

a) y b) CORFO: Geografia Econdémica de Chile, 1960

B.—Inercia de las estructuras existentes.

No obstante la relacién existente entre los cambios de la estructura eco-
nomica nacional y la organizacion espacial de las actividades econdmicas, esta
ultima no evoluciona con la misma rapidez que la primera, siendo conteni-
da o moldeada en gran medida por la inercia de estructuras existentes que han
subsistido s6lo con leves modificaciones a través de los periodos de evolucion
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econémica arriba identificados (19). Una de estas estructuras es la organiza-
cién autocritica de nuestro sistema institucional. No me considero calificado
para analizar en profundidad este importante aspecto del desarrollo, tan pro-
fundamento enraizado en nuestras tradiciones culturales, pero, por otro lado,
tampoco me es permitido subestimar uno de los factores mids poderosos de cen-
tralizacién de las actividades econdmicas y de la poblacion, cual es el alto grado
de concentracién del poder de decision politico-administrativo v su multipli-
cacion prolifica en el resto de la sociedad.

El hecho es que no existe dentro de la estructura institucional chilena, vya
sea dentro del sector publico o privado, organismos administrativos de impor-
tancia que no sean de cardcter nacional. Como tales, éstos tienen como sede
de su autoridad a la capital, donde se toman practicamente todas las decisio-
nes que afectan a la comunidad nacional en cualesquiera de sus niveles terr;_
toriales. : v

Las actividades de gobierno, sociales v econémicas forman en el “centro”
un sistema de conexiones unico en el pais que se convierte para las firmas ¢
individuos en un poder de atraccién cada dia mas dificil de eludir en las de-
cesiones sobre dénde instalarse v dénde vivir respectivamente??.

Una segunda estructura persistente, esta vez de cardcter fisico. es la dis-
tribucién territorial de recursos maturales. La concentracién de recursos agri-
colas en la regidn central, facilitd su temprana ocupacion cumpliéndose una
de las mds importantes condiciones de crecimiento posterior que Ullman llama
“early start”. La naturaleza estable de las actividades agricolas (contrariamente
a las mineras) v su condicidn de acumular inversiones de capital, sumada a su
cardcter “nacional” (21) dio margen al desarrollo de ciudades permanentes.
cuyo abastecimiento de alimentos desde las regiones circundantes aseguraba el
crecimiento casi ilimitado de la poblacién urbana central (22). Fl norte, en
cambio, presenta una combinacién de factores naturales e historicos opuesto
al desarrollo de poblaciones permanentes. Estos factores podrian definirse co-
mo: la naturaleza hostil del ambiente nortino a toda vida orginica, la inesta-
bilidad en la comercializacién de los productos mineros, v el cardcter “no na-

7

cional” de las inversiones, cuyo interés radica exclusivamente en las operacio-

19John Friedmann: QObra citada.
g

5’:, :

20Tomas Fillol en “Social Problems of Development”, se refiere a la cmtrahzaaen del po-

der como uno de los problemas mis serios del desarrpllo en Argentina, v 1o explica como una

manifestacion del énfasis dado en nuestra escala de valores al “ser” mds que al “bacer”. Fil-

lo! atribuve la resistencia dsl que ocupa una pesicidn de poder en delegar autoridad, al he-

cho qu= 1a sociedad ve mis asociado su prestigio a la antoridad detentada por ¢l, que a sm

habilidad para ejercerla; y dado a que cualquier falla en su labor socialmente aceptada, re.

cacri sobre ¢1 mismo v su familia. En respussta, Ia actitud del snbordinadoe ti=ne a ser pasi-

va (o negativa) al verse privado del estimulo del poder (decision) o a contribuir en las deci-
siorss de su “superior”, aun en los niveles mds modestos.

21Francisco Antonic Encina en “Nuesira Infervioridad Econdmica”, se extiende ecn este ti-
po de consideracionss que agregan un factor mis de diferencia entre el desarrollo ecologico
de las regiones norte v central.

22F] crecimiento de Nueva York hasta convertirse en la ciudad mayor de los EE. UU.L
prmmpms del siglo, no habria tenido lugar sin la avertura del Gran Canal que asegurd aba\—
tecimisnto de alimentos desde la zona agricola ceniral a bajo costo,
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nes de produccién directa. Esta asociacién de circunstancias, que no ha varia-
do desde el descubrimiento mismo de los recursos mineros, ha influide pode-
rosamente para que el norte se haya convertido en la principal fuente de emi-
gracion hacia el “centro”.

Por ultimo, nos referiremos al efecto de inercia de la actual estructura je-
rarquica de las ciudades. Hasta ahora hemos insistido mds en la ciudad como
“efecto” del crecimiento econdémico; en este punto nos referimos a ella como
“causa”, es decir, sobre su fuerza gravitacional “particularmente de las ciuda-
des en el tope, que una vez desarrolladas tienden a perpetuar su posicién rela-
tiva y papel funcional en organizar la estructura del desarrollo econ6émico en
su dimensién espacial” (23). En nuestro pais la estructura jerdrquica de ciu-
dades (medidas por el numero de habitantes) se ha mantenido intacta entre
los afios 1875 v 1960 (el primer y tltimo censo oficial de poblacién), y Santiago,
la principal de ellas, ha mantenido la mayor tasa de crecimiento, posiblemente
desde la fecha de su fundacion hasta el dia de hoy.

(Puede la inercia de estas estructuras ser vencida? El Profesor Friedmann
analizindolas en el caso de Venezuela, estima que ellas pueden serlo a tra-
vés del tiempo. Nosotros nos preguntamos hasta qué punto pueden ser modi-
ficadas rdpidamente, por cambios en las circunstancias politicas que originen
una nueva actitud frente a los problemas de desarrollo econémico, o por cam-
bios tecnoldgicos, por ejemplo.

Seria materia de gran interés analizar el efecto de las reformas estructura-
les: agraria, educacional, administrativa, constitucionales, etc. patrocinadas por
el nuevo gobierno, (1964-1970), sobre la organizacion espacial de las actividades
econdmicas; o la variacidon de la politica nacional con respecto al cobre en
cuanto a la creacion de las bases para un resurgimiento urbano en el norte;
o el efecto de cambios tecnoldgicos (campo de la energia nuclear por ejem-
plo) en el desarrollo de los potenciales agricolas para diversificar la econo-
mia de esas regiones y crear condiciones permanentes que arraiguen a las po-
blaciones en €l ambiente nortino.

Todos estos factores pertenecen al grupo de variables controlables en un
modelo de crecimiento regional econémico, cuya influencia en el proceso de
desarrollo urbano-regional debe evaluarse, aun cuando la oportunidad de su
accién no pueda ser anticipada por el planificador.

C.—Extension de las economias de localizacién industrial

Uno de los factores mds importantes en las decisiones sobre localizacidn de
las plantas industriales, son las economias asociadas con la escala de produc-
cion y complementaridad industrial. Considerando la relacién tecnolégica en-
tre urbanizacion e industrializacidn, éstas constituyen una de las determinan-
tes claves de una politica de desarrollo urbano-regional. Las economias de lo-

23John Friedmann: Obra ciiada.
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calizacién son: a) economias internas de una planta en funcién a la cantidad
de produccién (tamafio del mercado); b) economias externas resultantes de
la proximidad a otras plantas complementarias va establecidas; y ¢) economias
de urbanizacién o infraestructura, provenientes de la disponibilidad y copar-
ticipacion de servicios urbanos, como ser instalaciones de agua, energia, alcan-
tarillado, teléfonos, servicios financieros, profesionales, de gobierno, etc.

En Chile, ¢l alto indice de concentracion en todos los grupos industriales,
no hace sino corroborar la existencia de economias de localizacion en las pro-
vincias de Santiago y Valparaiso que cuentan con las tasas mas altas de densi-
dad urbana v el mayor mercado nacional. Sin embargo, l1a poderosa influencia
de factores de localizacidén no econdmicos antes mencionados (politico-adminis-
trativos y culturales), hacen dificil determinar la importancia relativa de estas
economias en los diferentes grupos de la industria nacional. Esta dificultad es
ademds agravada por la falta de informacion censal adecuada a este tipo de
analisis?4.

Dentro de los limites impuestos por la informacién a nuestro alcance, tra-
taremos de buscar una interpretacion a la distribucion geogrédfica de plantas
industriales segiin su tamafio promedio (niimero de personas ocupadas); y por
grupos industriales, segtin su valor agregado a la produccion.

1) Distribucién geografica por tamafic de plantas.

La relacion. grado de concentracion geogrifica vy tamafio de plantas {me-
dido en promedio de personas ocupadas), en la industria nacional, careceria
de valor explicativo si no fuera por la circunstancia de que en Chile €l grado
de productividad industrial estd asociado al tamafio de las plantas. En efecto,

“gran industria”, de mavor nivel tecnoldgico y productividad, muestra un
grado de concentracion geogrdlica mas alto que la “pequefia” y “mediana in-
dustria”, en la region central, y aun mayor en la region de Concepcion v La
Frontera. (Ver Cuadro N? 2).

En los paises desarrollados de Europa y Norteamérica, las diferencias de
productividad entre la pequefia y la gran industria es despreciable?®. En
cambio, se ha advertido una mds alta concentracion relativa en industrias de
mayor nivel tecnoldgico o productividad, sin consideracidn a tamano?3s
Estas plantas son mas sensibles a las economias internas v externas de produc-
cion y dados sus requerimientos de produccién masiva (economias internas) y

24F] Censo Industrial de 1957, sélo da informacién por regionss en categorias de dos di-
gitos, es decir, en grupos industriales demasiado amplios como, por cjemplo, mataderos jun-
to con panaderias, en el grupo alimentos; o planta de celulosa junto con fabricas d= cajas de
carién, plantas que difieren basiante en su nivel tecneldgico v determinantes de localizacion.

25Ver Eugene Stanley: “The Smell and Medium Industry in Developmant, Science, Tech-
nology end Development”. MNaciones Unidas, Vol IV,

25aVey Allan Pred: “The Conceniration of High Folue Added Manufacturing”, Departa-

mento de Geografia, Universidad d= California, Berkeley, 1960, Trabajo en “ditté™; y Victor
R. Fuchs: “Changes in the Localion of Manufacturing in the U.S. Since 19297, Yale 1962,
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a su alto nivel relativo de especializacién, ellas deben buscar el mayor mercado
del pais y la proximidad de plantas complementarias ya establecidas (éggr?gw
mias externas). En EE. UU. esta condicién se cumple mejor en el Nor-Este, v,
en Chile, en su zona central, (provincia de Santiago).

Por las razones expuestas, creemos que una accion dirigida a elevar el ni-
vel tecnoldgico de la pequeiia industria nacional, traerd inevitablemente el efec-
to opuesto al esperado de politicas paralelas de descentralizacion industrial. Un
mayor conocimiento de los factores de localizacién industrial se requiere pa-
ra evitar este tipo de incongruencias.

En general, las economias de escala y externas son mayores cuanto mayor
es el tamafio de las cindades; sin embargo, también es cierto que su importan-
cia relativa varia en los diversos grupos industriales. Por e¢jemplo, se ha esti-
mado que una fdbrica de herramientas para maquinarias opera mas eficiente-
mente en plantas de tamaiio reducido que en grandes plantas; que industrias
autdctonas (como cerdmica de Pomaire, por ejemplo) no requieren de la proxi-
midad de otras plantas; que en clertos grupos industriales las economias de
transporte de una localizacion dispersa pueden eventualmente superar las eco-
nomias de aglomeracion, como seria €] caso de una planta de celulosa o de una
fundicién de acero.

Muy poco se ha avanzado, sin embargo, en la medicién de las economias
externas y de urbanizacién, como para constituir un modelo de distribucién
ejemplar. La mayoria de las investigaciones sobre la materia se han limitado
a destacar casos empiricos, en los que se ha incurrido en evidentes deseconomias
de localizacién. Por ejemplo, se ha estimado que si una planta es forzada a
proveer su total infraestructura independiente de complejos industriales, los
costos adicionales capitalizados alcanzan al 40 6 509, de los costos regulares
de produccién, lo cual constituye en si un argumento de peso en contra del
aislamiento de plantas en paises subdesarrollados®®. Por otro lado, hemos vis-
to que muchas plantas pequenas operando en grandes ciudades, lo harian con
el mismo grade de eficiencia en una ciudad pequefia sin incurrir en los ma-
yores costos sociales atribuibles al tamafno de las ciudades. (Ver Seccién “La
Urbanizacidén y el Subdesarrolio”).

26John W. Dyckmann: “Capital Requirements for Urban Social Ouverhead”, en Science,
Technology and Development, Vol, 111, Government Printing Office, U.S.
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CUADRO N° 2

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA POBLACION INDUSTRIAL
POR TAMARO DE PLANTAS

e 1

Provincia de
Provincia de
Concepcidn

Provincia de
Valparaiso

Concepcidn v
Santiago

MNicleo
central
La Frontera
Resto del
pils
Resto el

o

B
o

Pequefia

industria

5a 19

parsonas 67,1 11.3 218 100

ocupadas

j&2
wo

10,2 4,8 32 100

Industria
mediana
20 a 199
parsonas 7498 a8 1;

ocnpadas

100 64,1 9,9 6,3 18,7 100

[#13
(&)

Gran

industria

200 v mas

personas 755 18.2 6,1 100 60 12.9 17.1 10 100

ocupadas

Fuentz: III Censo Nacional de Manufacturas, 1957
2) Distribucién geografica del valor agregado.

Para identificar la estructura industrial de acuerdo a la localizacion del
valor agregado, hemos dividido arbitrariamente los grupos industriales en:
aquellos con menor grado de concentracién (grupos con menos de 65% del
valor agregado en region Niucleo Central N° 1), aquellos de mediano grado
de concentracién (entre el 75 y 85%,); y los de alto grado de concentracion
(mas del 85%,). (Ver Cuadro N® 3). En los primeros, €l bajo indice relativo de
centralizacion puede ser interpretado como resultado de fuerzas asociadas con
la dispersién o ubicacidn de fuentes de materias primas y/o de transportabili-
dad de materiales y productos. “Metales bdsicos”, y “Papel y productos de pa-
pel” vy “Productos Alimenticios” y “Bebidas”, respectivamente, estarian en es-
te grupo; en el segundo y tercer grupo la localizacion de plantas estd predomi-
nantemente orientada al mayor mercado del pais, ya sea de bienes de consu-
mo, intermedios o de capital. En esta industria, los costos relativos de mate-
rias primas y transporte son menores en la estructura del costo de produccion,
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que en el primer grupo, y por lo tanto, susceptibles de ser sobrepasados por
economias internas y externas de produccién. En muchas de ellas el alto indice
de centralizacion resulta del hecho de estar concentrada la produccion nacio-
nal practicamente en una o dos plantas grandes, como es el caso de “produc-
tos de goma y corcho” v “productos derivados del petrdleo y del carbén”; o de
la dependencia de materias primas importadas como “textiles”, “derivados del
petroleo v del carbdén”, “manufacturas diversas”, cuyo costo de transporte des-
de el exterior a cualquier punto del pais no varia grandemente, vy, en conse-
cuencia, no hay razones desde el punto de vista de la firma para ubicarse fue-
ra de la region central.

La fuerte tendencia hacia la concentracion de plantas en todos los grupos
industriales vy en todos los tamafios de plantas, obedece a razones econdémicas
y no econdémicas inmediatas e indiscutibles, desde el punto de vista de la fir-
ma. Sin embargo, dadas las posibilidades de divergencia entre los costos priva-
dos v los costos sociales, el solo hecho de que las firmas sean atraidas hacia el
“centro”, no demuestra por si mismo que este movimiento esté justificado aun
desde un punto de vista del desarrollo econémico. De ahi la importancia de una
evaluacién de los costos privados implicados en diferentes alternativas de loca-
lizacién (o economias de localizacidn), por grupo industrial y por tamano de
planta, como clave de una politica de estimulo a la descentralizacion industrial.
En Ia siguiente seccion nos referimos a los costos sociales implicados en las de-
cisiones de localizacion industrial, y especificamente a la congestion urbana,
en parte resultante de la tendencia incontrolada a la concentracién industrial.

D.—Grado de congestion urbana.

La ciudad de Santiago ha experimentado continuos cambios en su estruc-
tura como consecuencia del aumento de su poblacién. Estos cambios, sin em-
bargo, han estado constrefiidos por la incapacidad de la economia para satis-
facer la creciente demanda de servicios urbanos, especialmente de transportes.
La estructura urbana se ha desarrollado atada a los moldes tradicionales de la
ciudad pre-industrial con un sistema radial de conexiones desde la periferia al
corazéon donde se produce una alta concentracién de actividades no residen-
ciales y residenciales especiales.

Hoy en dia, el centro del drea metropolitana de Santiago estd formada
por la comuna de Santiago, que en 1880 constituia toda el drea urbana de la
capital. Desde 1880 la expansion urbana se desarrollé en las comunas perifé-
ricas, proceso que se acelerd desde 1920 al iniciarse el periodo de industriali-
zacion. Durante el periodo 1940-1952 la comuna central creci6 solo un 49, en
tanto que el drea total crecié en un 429. '

Mientras las dreas residenciales periléricas crecian absorbiendo casi el to-
tal del crecimiento de la poblacion, el drea central crecia y se diversificaba en
actividades de servicio (gobierno, bancos, comercio, servicios profesionales, etc.)
para satisfacer las crecientes necesidades no sélo de la poblacién de la capital,
sino de todo el pais. Este fendmeno origind cambios en el uso del suelo v la
formacién de la principal concentracién de empleos del pais en el “centro”
de Santiago. En efecto, en unas pocas manzanas del centro de la ciudad se
agrupan en una fantistica mezcla, oficinas de los tres poderes de gobierno con
el 409 de todos los empleados publicos del pais y practicamente todos los or-
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ni para facilitar la integracién de los secteres mas modestos a la vida moderna,
(relacién hogar-equipamiento comunitario). Estas deficiencias se muestran;

1°—En el conflicto entre “accesibilidad”, (que a pesar de la congestion es
relativamente mayor en el drea central de la ciudad); y “mds espacio” (solo
disponible en la periferia). En muchos casos, la necesidad de espacio y el cam-
bio gradual de la naturaleza de los servicios prestados han conducido a la des-
centralizacién parcial de las firmas o instituciones —caso de las Universidades—,
con las consecuentes deseconomias internas y grave dafio al acceso de las sec-
ciones descentralizadas.

2°—En el hecho de que los sectores de mas bajos recursos deban recorrer
cada dia distancias mas largas para llegar desde sus hogares a su trabajo y ser-
vicios comunitarios, sin que medie un aumento en los ingresos que permitan
elevar los niveles de transporte urbano, o estimular la descentralizacién de
empleos y servicios hacia los barrios populares.

E —Diferencias en los costos sociales de urbanizacion.

El capital urbano que hace posible el crecimiento de las ciudades se ge-
nera en dos tipos distintos de demandas: las originadas por requerimientos de
produccién industrial, y las originadas por requerimiento de consumo de las
fuerzas de trabajo. La parte de este capital que no es directamente empleado
en empresas industriales, es el llamado “capital social”®. Santiago, contra-
riamente a las ciudades regionales, genera en el presente las mayores deman-
das de capital social en la forma de viviendas y equipamiento comunitario (es-
cuelas, areas verdes, avenidas y calles, agua, alcantarillado, electricidad, go-
bierno, servicios financieros, etc.). ,

Sin embargo, viviendas y equipamiento comunitario son también bienes
de produccidn, si admitimos que las fuerzas de trabajo deben ser puestas bajo
techo antes de ser puestas a trabajar. Viviendas y servicios urbanos son capi-
tal en la medida en que el crecimiento de las dreas urbanas se apareja a la pro-
duccién de bienes y servicios, es decir, al crecimiento econdmico, o, en otras
palabras, cuando la poblacién ve cumplirse sus necesidades de vivienda y equi-
pamiento comunitario (desarrollo urbano) conjuntamente con sus necesidades
de mavyores ingresos (crecimiento econdémico). Sin embargo, hemos visto a lo
largo de este trabajo que esto no se cumple enteramente en nuestro pafs ni en
Ia mavoria de los paises subdesarrollados. En lo que se refiere a esta seccién,
el problema podria enfocarse entonces, con el andlisis de la siguiente interro-
gante: Dado cierto volumen de poblacidn, ingresos y ocupacién ¢cuil es la es-
tructura urbana nacional que rebaje el costo del capital social requerido para
albergar el aumento de poblacion?

El costo de dar techo a la poblacién varia de una ciudad a otra. Estudios
sobre urbanizacién indican que estos costos son funcién de las siguientes va-
riables claves: los standards de servicios urbanos; la dimension de la ciudad;

28John W. Dyckman: Obra citada,
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densidad de poblacién y de actividades: y disefio estructural urbano, especial-
mente de la relacion trabajo-hogar2®,

Con respecto a los standards de sexvicios urbanos, el hecho de que mas del
509, del valor agregado en la industria manufacturera se genere en Santiago,
sugiere el uso de mas altos niveles de servicios urbanos de modo tal que se me-
jore y mantenga la eficiencia urbana de la cual depende una parte tan impor-
tante de la produca()n nacional. Por otra parte, la gran concentraciéon de po-
blacién con ingresos que casi doblan en promedio a Ia del resto del pais, exige
mds altos niveles y mayor variedad de servicios®®. En general, si se desea man-
tener el equilibrio entre los niveles de vida de una gran cindad y una peque-
fia, los niveles de servicios urbanos de la primera, deben ser elevados en rela-
cién a los de la segunda, eso para compensar las desventajas de la congestién
y mayores distancias®?.

Con respecto a costos atribuibles a la dimensién de las ciudades, informa-
cién reunida por W. Ludlow sobre gastos publicos en ciudades norteamerica-
nas, de variadas dimensiones, pero de standards y densidades similares, revelan
que, en aquellas ciudades de mds de 500.000 habitantes, los costos por persona
son un 659, superiores que en las ciudades de 30.000 a 50.000. Muy poco mds
se ha investigado en esta importante materia tanto en EE. UU. como en otras
partes del mundo; sin embargo, hay buenas razones para anticipar que en nues-
tras ciudades las diferencias de dimensién entre la ciudad capital y la tipica re-
gional es un factor atin mas importante en el costo de urbanizacién. Esto se debe
en parte al enorme déficit actual de servicios urbanos en Santiago, y a que los
costos de urbanizacién no aumentan en funcién lineal al crecimiento de la pobla-
cién sino por escalones resultantes de la necesidad de cambios tecnoldgicos en
ciertos perfodos de crecimiento. Por ejemplo, si en los proximos 10 afios la po-
blacién de Santiago aumenta en 800.000 personas (tal como lo indican las pro-
yecczones de poblacién), el gobierno se verd enfrentado a necesidades de in-
version, que en transporte sobrepasan los mil millones de escudos. L.o mismo
ocurre con las inversiones de capital en agua, alcantarillado, energia y gas, es-
timadas para el periodo 1957-72 en 283.500.000 délares, y sélo para aumentar
el porcentaje actual de poblacién servida desde un 70 a un 759,32

Con respecto a diferencias de costos atribuibles a densidad de ocupacién
y actividades, pricticamente no hay informacién en la literatura mundial en
relacién a ciudades. Informacién fragmentaria sobre diferencias de costo en
poblaciones construidas en Santiago, de alta densidad (5 pisos, 600 personas por
H4.) en la comuna central; y de baja densidad (1 piso, 100 personas por H4.)

29John W. Dyckman: Obra citada,pdg. 75

d0Estudios sobre hdbitos de consumo indican que2 el campesino o habitante de peguefias
ciudades gasia un porcentaje mayor de sus ingresos en alimentos que el de la gran ciudad, en
el mismo nivel de ingresos, manteniendo el primero una capacidad de ahorro muy superior, y
el segundo un mayor consumo de servicios.

31ila correlacién negativa entre dimensién de la ciudad y niveles de vida (expresados en in-
dices de salud, aglomeracién, mortalidad infantil, etc)) en ciudades de India, revelan la inca-
pacidad de la economia de ese pais en subir los standards de servicios urbanos en las grandes
ciudades.

32Universidad de Chile, Seminario del Gran Santiago, obra citada.
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cas (madera; minerales no metdlicos, como cemento)-y alimenticias (azicar, pes-
ca)®s. Justificacion de esta politica es que la produccién de la mayoria de los
productos intermedios y de bienes de consumo de las industrias tradicionales
ha llegado casi a los limites de su capacidad de sustitucion de manufactura im-
portada. Su futuro crecimiento dependerd en gran medida del aumento de la
demanda interna, ya que es improbable que su actual nivel tecnolégico les per-
mita competir en el mercado internacional. Por otro lado, el aumento de la de-
manda interna se prevé lento y susceptible de absorcién en un margen apre-
ciable por la capacidad instalada actual. Las industrias que se pretende impul-
sar, en cambio, cuentan con fuertes expectativas hacia la exportacion, ademas
de cubrir rubros de fdcil substitucién de importaciones.

Del cambio en la estructura de la produccién industrial proyectada en el
sumario programa de desarrollo ya indicado, se derivan las siguientes conclu-
ciones especiales:

a) Las industrias que se proyecta expandir tienen el mas alto indice de des-
centralizacién con respecto a valor agregado o a empleo;

b) Estas industrias, por estar orientadas hacia la exportacién, estan obligadas
a un alto nivel tecnoldgico y, en consecuencia, exhiben una alta relacién
entre capital y trabajo, siendo su influcncia en los indices de empleo di-
recto, por lo tanto, relativamente bajo;

c¢) Estas industrias, por su orientacién hacia materias primas y al mercado in-
ternacional mds que al mercado nacional, tienen una tendencia de locali-

zacién no solo descentralizada, sino también dispersa.
% ; .

Estas interpretaciones podrian resumirse como “‘una descentralizacién” de
la produccién industrial, sin que necesariamente esté seguida por una descen-
tralizacién equivalente de las fuerzas de trabajo, es decir, de la poblacién. Una
mas detallada explicacién de las fuerzas en juego ayudard a entender mejor
este fendémeno. ' - :

La dispersion de las nuevas plantas regionales en pequefias concentracio-
nes urbanas no justifica econémicamente la descentralizacion de plantas me-
nores productoras de bienes de consumo e intermedios, de mayor capacidad de
empleo, las que seguirdn encontrando en Santiago sus mayores economias de
produccién, internas y externas. Como un ejemplo de este hecho podria citar-
se el caso de las industrias “metdlicas bdsicas” que, de acuerdo al censo in-
dustrial de 1957, registran un alto grado de concentracién en la provincia de
Concepcioén (71,87, del total nacional en valor agregado). En cambio, las in-
dustrias “productos metalicos” que procesan el producto de “metdlicas basicas”,
s6lo registran el 0,8 de su valor agregado en esa provincia y el 88,57, en San-
tiago (ver Cuadro N? 3). El alto grado de concentracién de plantas pequefias
e intermedias en Santiago (en comparacion con Concepcién) corrobora, en el
total de las industrias, lo observado en industrias metdlicas (ver Cuadro N 2).

35CORFO: obra citada, pig. 99.
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B.—Desarrollo de las actividades en servicio.

Las actividades de servicio son, en Chile, las que proporcionan el mayor
numero de empleos, y Santiago continta siendo la mayor fuente de genera-
cion de estos empleos, situacién que tiende a acentuarse afio tras afio. Compu-
taciones que hemos realizado en informaciones estadisticas sobre salarios obre-
ros®®, para seis de las provincias mds urbanizadas y ademds para la provincia
de Chiloé, indican que la provincia de Santiago ha aumentado de un 46,5%,
en 1952 a un 52,2%, en 1961 su participacién regional en el total de los sala-
rios pagados en energia, agua, comercio, transporte, comunicaciones y servicio
doméstico. En el resto de las provincias escogidas, los indices se han mante-
nido, como en el caso de Valdivia y Magallanes, o han declinado considera-
blemente, como son los casos de Concepcién (del 6,59, al 4,6%,), Valparaiso
(det 15,99, al 11,5%) y Antofagasta (del 9,19 al 549%,). La gradual centrali-
zaci6én de las actividades de servicio en lo que se refiere a remuneraciones, de-
be ser mucho mayor si se incluyeran sueldos de empleados, de los cuales, des-
graciadamente, no hemos encontrado antecedentes de provincias.

C.—Progresos tecnologicos previsibles.

Podria decirse que en nuestro pafs, tal como ha ocurrido en otros pafses
que han llegado a un grado mas avanzado de desarrollo, los adelantos en la
tecnologia de la produccién y en los transportes tienden a favorecer primero
a los grandes centros industriales y estimulan en consecuencia la centralizacion.
Como ya lo hemos hecho notar, los adelantos tecnoldgicos tienden hacia la es-
pecializacién de la produccién, que hace a una industria cada vez mas depen-
diente de otras industrias y actividades urbanas. Por otro lado, el progreso tec-
nolégico en el transporte tiende hacia la declinacién relativa de los costos de
transporte en la estructura de los costos de produccién, expandiendo el mer-
cado geogrifico de las industrias centrales. En otras palabras, para que una
industria regional pueda competir en condiciones favorables con una industria
central, aquélla deberd producir a un costo igual o menor que los costos de
produccién de la industria central, gozando de las mayores economias de es-
cala y de complementaridad industrial mds el costo de transporte hasta la re-
gion. Si los costos relativos de transporte bajan, la industria central serd favo-
recida y la posibilidad de surgimiento de la industria regional disminuird. Ba-
sdndose en esta observacién podria aducirse que el mejoramiento del trans-
porte longitudinal desde Arica a Puerto Montt se opone a la descentralizacién
de actividades de servicio, de plantas industriales orientadas al mercado, y de
la poblacién por su efecto de reducir los costos relativos de transporte de ma-
terias primas y alimentos desde provincias a Santiago, y de distribucién de pro-
ductos terminados y servicios desde Santiago a provincias.

36Estadisticas del Servicio Nacional de Salud; distribucion regional de salarios por activi-
dad econdmica.
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Obstaculos al crecimiento econdémico nacional.

La continuacién del crecimiento urbano de Santiago, con tasa de aumen-
to de poblacién superior a cualquier otra ciudad del pais, y la dispersion del
crecimiento industrial en provincias, dan forma a una estructura urbana na-
cional tendiente a incrementar los requerimientos de capital social, de la po-
blacién (consumo) y de la industria (produccién). Asi, Santiago incurre en los
altos costos sociales de urbanizacién propios de las grandes ciudades de creci-
miento incontrolado (ver Congestion Urbana y Costos Sociales de Urbaniza-
cién), v la dispersién de la industria provinciana incurre en pérdidas de eco-
nomia de localizacién, ya sean externas de complementaridad industrial como
de urbanizacién. Todo esto a costa de la reduccién del capital disponible pa-
ra inversiones industriales que en el presente periodo de nuestro desarrollo eco-
némico es urgente incrementar.

Aun cuando existe conciencia publica de los problemas presentes ocasiona-
dos por la excesiva centralizacién, no existe una visién clara de las consecuen-
cias sociales y econémicas futuras de la continuacién y acentuacioén de esta ten-
dencia del crecimiento regional. El hecho es que, hasta hoy, la distribucién
regional de recursos depende de la accién mds o menos independiente de ins-
tituciones de gobierno, firmas e individuos, sin que se hayan formulado normas
de coordinacién que permitan asociar su accién a los objetivos nacionales de
crecimiento econémico. La adopcién de medidas fragmentarias de descentrali-
zacién, ya sea por medio de las inversiones publicas o incentivos directos a las
firmas, es simplemente desconocer las grandes fuerzas que moldean el creci-
miento del desarrollo regional v que aqui hemos tratado de precisar. Hay cier-
tas actividades que conviene descentralizar, y otras no; hay otras que pueden
ser descentralizadas econdmicamente, siempre que otras lo sean también; hay
modelos de descentralizacién susceptibles de ser mejor aceptados por la socie-
dad que otros.

Corresponde al gobierno la formulacién de politicas nacionales de desa-
rrollo urbano-regional hacia objetivos de crecimiento econémico y social ex-
plicitamente expuestos y organizar el proceso de planificacién necesario para
efectuarlos.

Vi— REAJUSTE DE LAS TECNICAS DE PLANIFICACION URBANA

Hasta aqui hemos planteado el problema y sefialado dreas de informacién
econdémico-cultural cuyo andlisis estimamos previo a la adopcién de una po-
litica nacional de desarrollo urbano-regional. Este andlisis lo sintetizaremos a
lo largo de esta seccién en una serie de temas de investigacién, que deberdn
desarrollarse sistematicamente y teniendo en mente que los resultados deben
tomar la forma de proposiciones concretas de desarrollo fisico. Esto, sin em-
bargo, no es posible si antes no se aclaran los objetivos que se esperan alcan-
zar con una accién de desarrollo urbano-regional, y no se busca la conciliacién
de estos objetivos con las metas de crecimiento econémico a que €l gobierno
se ha comprometido.
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Por ejemplo, no nos parece que los objetives nacionales de crecimiento
econémico se alcancen en la misma medida si se resuelve igualar los niveles de
servicios urbanos y habitacionales en todas las provincias o regiones, que si se
concentra este tipo de inversiones en unos pocos centros regionales de mayor
potencial en recursos naturales y humanos y disponiendo ya de centros urba-
nos de relativa importancia.

Concretamente, sugeriremos las siguientes investigaciones en esta primera
fase del proceso de planificacion: analisis e inventario regional de recursos na-
turales y humanos; la determinacién de la estructura jerarquica de ciudades
en funcién de su importancia politico-administrativa, social y econémica; de-
terminacion de limites regionales y preparacién de una estructura administra-
tiva que permita la descentralizacion gradual del poder de decisién, primero
hacia aquellas regiones que hayan alcanzado un mayor grado de madurez eco-
némica y cultural; identificacién de industrias que puedan operar eficiente-
mente en cada region del pais; y proyeccion territorial de la estructura ocupa-
cional previsible del crecimiento futuro de la poblacién y de los diferentes sec-
tores de la economia.

Las técnicas de planificacién nos proporcionan, hoy dia, los instrumentos
para regular las inversiones en centros urbanos regionales, hacia estructuras
donde los requerimientos de firmas e individuos sean satisfechos en un grado
de eficiencia que no ha conocido Santiago, ni las grandes ciudades de los pai-
ses actualmente desarrollados en su etapa inicial de crecimiento. En nuestro me-
dio, es posible alcanzar economias externas atribuibles a las mayores concen-
traciones urbanas, en ubicaciones periféricas distantes hasta 45 minutos en au-
tomovil desde el “centro” de la ciudad (4reas metropolitanas de Santiago, Con-
cepcién y Valparaiso). Este hecho, y la reducida dimensién actual de nuestras
cindades regionales permiten una amplia flexibilidad en la busqueda de alter-
nativas para controlar su expansién futura, desplazindola hacia grupos de co-
munidades o pueblos satélites donde, ademds de cumplir con este requisito, se
proporcione el diseflo estructural adecuado al nivel de desarrollo de cada sec-
tor de nuestra sociedad. E] plancamiento comprenderd desde los sectores mo-
dernos de mayores ingresos y medios de acceso, a ubicar en barrios o “pueblos
dormitorios” de baja densidad residencial, dependiendo en un mayor grado del
equipamiento comunitario y de las ocupaciones del “centro”, hasta comunida-
des periféricas disefiadas para recibir a los emigrantes rurales (pobladores) y
provistas de servicios urbanos y ocupaciones locales, adecuados para su instruc-
cién y adaptacién gradual a la vida urbana’?

En esta fase del proceso de planificacién, destacamos dos grupos de inves-
tigaciones necesarias para informar sobre Ia distribucién eficiente del uso del
suelo urbano: 1) Analisis de la estructura industrial regional, especialmente en
lIo referente a los factores determinantes de localizacidn en la zona metropoli-
tana; andlisis sobre el grado de complementaridad industrial y economias de
escala de los diferentes grupos industriales; nivel tecnoldgico requerido por ca-
da grupo industrial para competir en el mercado nacional y regional; lineas

37Por falta de oportunidades de trabajo y servicios urbanos {equipamiento comunitario),
nuestras cindades regionales constituyen hoy dia, meras estaciones del movimiento demografico
de las zonas rurales al drea metrepolitana de Santiago.
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de entrenamiento de obra de mano, v 2) Andlisis de costos de urbanizacion
calculados por comparaciones entre diferentes alternativas de estructuras urba-
nas, especialmente en funcion de densidad, relacion hogar-trabajo, dimensién
de comunidades y disefio.

Desarrollo de standards y principios de desarrollo fisico.

La contribucién de las investigaciones antes sugeridas no seria, sin embar-
go, de mucho valor para el disefio urbano si ellas no conducen al desarrollo
de “standards” y principios de desarrollo fisico. Los “standards” juegan un pa-
pel muy importante en el disefio de sistemas urbanos, limitando las posibles
alternativas de solucidn®8. Por ejemplo, la adopcion de “standards” sobre rela-
ciones interindustriales (basados en estudios sobre complementaridad y locali-
zacién industrial) y “standards” sobre tiempo de recorrido aceptables entre ho-
gar v trabajo, reducen automdticamente el nimero de alternativas sobre com-
binacién de usos residenciales e industriales v densidades urbanas.

Es importante que aceptemos el hecho de que no es posible adoptar “stan-
dards” o simplemente disefios urbanos importados que no correspondan a nues-
tra realidad econémice-cultural. Por ejemplo, un norteamericano medio acep-
ta y puede pagar el recorrido de 45 minutos entre su hogar y su trabajo, v es-
to le permite vivir en pueblos (suburbs) distantes hasta 60 kms. de su oficina
ubicada en el centro del area metropolitana (central cities). El santiaguino me-
dio, en cambio, viajando desde su empleo en el “centro”, dificilmente alcan-
zaria a llegar en el mismo tiempo hasta el borde del drea urbana central. En
consecuencia, debemos aceptar mayores densidades para nuestra expansion ur-
bana y limitar asi nuestros costos de urbanizacidn.

Las ciudades satélites inglesas tienen mayor densidad y menores costos de
urbanizacién que los tipicos suburbios norteamericanos, pero estos costos estdn
atin lejos de la mayoria de los paises subdesarrollados®®. Siguiendo esta linea
de andlisis podriamos concluir que en nuestro pais, para reducir ain mds los
costos de urbanizacion ingleses, debemos planificar nuestra expansion urbana
hacia ciudades satélites o pueblos regionales de alta densidad urbana vy fuentes
de trabajo propias (industrias), lo cual es justamente lo opuesto al padrén nor-
teamericano de suburbios “dormitorios” de baja densidad.

Sin embargo, €l proceso es mds complejo y no acepta soluciones simples.
Nuestra experiencia nos aconseja incluir otras limitaciones o standards en nues-
tro modelo de desarrollo urbano para alejar del sector de altas densidades re-
sidenciales a los grupos de mas bajos recursos de la comunidad. Esto en con-
sideracién a que las viviendas multifamiliares son menos aptas para la promo-
cion socio-cultural de nuestros pobladores y la participacién directa de la co-
munidad en la construccién de sus viviendas y equipamiento comunitario, al

38Ver John W, Dyckman: Obra citada, pag. 77.

39John W. Dyckman. pig. 78,
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igual que en el empleo de materiales de bajo costo no industrializados, en la
construccion de viviendas por etapas, etc.

Nuestros standards urbanos deben ser, en consecuencia, obtenidos de la
confrontacién entre el uso econdémico de recursos y las caracteristicas cultura-
les propias de nuestra comunidad. S6lo asi, los principios de desarrollo fisico
desarrolladores de la combinacién de standards, serdn congruentes con los ob-
jetivos de crecimiento econdmico.

No ha sido el propésito de este estudio proponer soluciones. Nuestra in-
tencién ha sido tratar de demostrar que, en Chile, el anilisis de problemas
urbanos en el contexto del desarrollo econdémico y con propdsitos de accion,
deberd buscar estructuras mds econdmicas que las actuales y lograr el mejo-
ramiento de nuestra condicién urbana con recursos estrictamente limitados.
Para alcanzar tales objetivos, los planificadores y el gobierno deben informar
su accién con un analisis mas profundo de la distribucién de la poblacién y
actividades econdmicas y de la estructura interna de las ciudades.
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