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METROPOLIZACION Y CONFLICTO POLITICO 

EnMUR FoNSECA * 

La problemática de la participación 

Una investigación llevada a cabo por nosotros, como parte de un ensayo 
teórico y metodológico para construir un modelo de tipología social para 
América Latina, nos ha impulsado a preguntarnos sobre el grado de parti­
cipación de las masas urbanas y rurales en la gestación y mantención del 
poder en los países del área investigada. 

La correlación de los datos recolectados muestra el bajo nivel, cuando 
no la inexistencia, de dicha participación. Se ha generalizado entre los cien­
tíficos sociales la opinión de que las transformaciones en lo económico, 
en lo social y en lo ideológico, a las que se encuentra sometida esta región, 
han influido poco sobre el tradicional distanciamento que se advierte entre 
los sectores dominantes y dominados. 

La persistencia del fenómeno condiciona la marginación institucional 
de una mayoría de la población y produce como consecuencia la gestación 
de fuertes presiones entre los grupos de poder históricamente integrados 
y los grupos que se están recién liberando e imponiendo la presencia 
de sus demandas y aspiraciones. El caso cubano y luego el chileno, por su 
mismo carácter excepcional y por las dificultades estructurales a que se 
ven enfrentados, constituyen excepciones, que, lejos de invalidar, dan ma­
yor probabilidad a los supuestos teóricos propuestos. 

La rapidez de los cambios ha liberado y tornado disponibles a algunos 
grupos -dependientes durante siglos, tanto de las estructuras de paren­
tesco como del dominio indisputable de los hacendados locales- movi­
lizando a otros, con reflejos en el orden político, cuya dinámica y conteni­
do se ven modificados. La subsistencia de millones de seres que se man­
tienen segregados de los conductos normales de actuación política tiene 
como resultado justamente esta disponibilidad. Se produce una ruptura, 
y, sea ésta parcial o total, lo que se quiebra en primer lugar son los víncu­
los de sumisión al sistema1 . 

*Profesor e investigador en Ciencias Sociales y Ciencia Política del Centro de Estudios 

Humanísticos. Sede Occidente, Santiago, Universidad de Chile. 
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• 
Movilizarse no significa necesariamente el acrecentamiento del poder 

político existente. Se puede movilizar en favor o en contra de las institu­
ciones. En un primer momento, las presiones resultantes siguen difusas y 

no estructuradas. A estos grupos les hace falta todavía conciencia de los 
medios que sería necesario utilizar y de las metas que deberían intentar. 
La incongruencia en cuanto a las perspectivas, actitudes y comportamien -
to de los diferentes estratos sociales tiende, sin embargo, a la radicaliza­
ción de las masas, que terminan constituyéndose en amenaza a la sociedad 
;tablecida. Su peso se hace ,:,emir, así, en la estabilidad misma de los go­

biernos. 

M úhiples son lo.e elementos que influyen en esa radicalización. Entre ellos, 
un f2ctor sobresaliente es el grado comparativamente aho de concentra­
ción poblacion2:l y la rápida metropolización de las regiones nt1cleos 

tpales2
. -, .n.· ,, JS corno JJexplosión demográfica urbana((, ple-

nar~l'éúlf ªt- -.::.s -:t L1 siluac1ón regionai) expresan cc1ieramente ]a 
rapiüa de ;e1 ,ransformación que el oontrnente vive. JJEJ hecho o~ntral del 
p, octso socia! ; cler,,o¡i;rafico de América Latina esU, :onstituido en la 
2.ctuahdad por e) pror:?-ss masivo, de uroanización de campesinos y otros 
habitantes rurales E8te proceso se ha acelerndc en los últimos quince años, 

obstante la sL 1J~11•'jÓn dt: ',:stantarn1ento ,2 de sexniestancamicnto d.e las 
•i:•:onomias latinoan::c~, ''''"nas en el lapso((3

. 

La urbanización r ueae ser un elemento propulsor de transfonnacio­
nes profundas. l?u,c:de -c,Jentar la i.ndustrialización, una mejor comerciali­
zación, la secularizac¡ón de las actitudes pol~ticas y la reestratificación so­
cial, por encima y muchas veces en contra ,ie J;;s vie¡as relaciones de produc­
ción. En el presente, dicho fenómeno se expa,;c1 e:::1.ad'.3tir:ame1•te en d he-• 
cho de que las naciones de América Latina aventaja~-,, rc.n rnuc.bo a loo paíse~ 
de otras regiones en el porcentaje de la población residente en fas capi1-:a · 
les. La concentración urbana, a su vez, ha alcanzado el 15%, propo,·,:i.~:,, 
basi.ante superior a la de Europa y a la de áreas menos desarrollada~, c;:c;c 

es de un ic y un 5% respectivamente. En 1950, cerca de 61 millones de incE 
vi.duus v¡1vían en estos centros urbanos, 96 millones en 1960. El incremrc,, 
to foe e.le 55 % , mientras que l.a población rural ascendió dtc 95 mi.llor1 º: 
a 11 ¡ mirwnes, con un aumento registrado de apenas ur1 12%~ 

De rnantenerse los índices actuales, América Latina se acerc2,ría, 
en los ps-óximos treinta años, a los rnilhmes de serc:s leca!izados tn 

o 
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ciudades de 20 mil y más habitantes. En la miima fecha, el 70% de los 619 
millones de laünoamericanos, o sea, poco más de 433 millones, estarán 

urbanizados. En Uruguay, Chile y México excederán del 80% y del 75 % 
en Argentina y Colombia. Sólo El Salvador (46,5%), Haití (41,5%) y 
Paraguay (35 % ) prnmediarán por debajo de la mitad. 

f\ este respecto ha escrito Friedman: ))No conocemos el patrón geográ­
fü:o preciso del futuro crecimiento de las ciudades. En el proceso de una 
constante expansión urbana y bajo el impacto del creciente uso del auto­
móvil para el transporte privado, es posible que la imagen hereditaria de 
la ciudad se vea fundamentalmente alterada. En los países metropolita­
nos, este proceso está muy adelantado. El fenómeno básico es la aparición 
de grandes regiones urbanas desconcentradas, cada una de las cuales pue­
de contener más de uno y a veces varios centros estrechamente interrelacio­
nados. Se han usado muchos términos para describir este nuevo fenómeno: 
Jean Gour:1an habla de un conjunto específico de regiones urbanas co­
mo megalópolis; Friedman y l\filler denominan campo urbano a una sola 
unidad {lentro de dicho conjunto; Brian Berry, refiriéndose sobre todo 
2. los aspectos dd mercado de trabajo del campo urbano, lo ha llamado 
área e con ómiw funcional. No veo razón alguna para que las rnismas fuer­
zas operando :en América Latina produzcan efectos m.uy diferentes en la 
,estr0Jour;c ecológica. Ai decir esto, estoy consciente del patrón ecológico 
,,radióonal que es invers.o en el caso de las ciudades de América Latina 
don(;,~, con'sariamente a la e,periencia de los Estados Unidos, los pobres 
"º sólo ocupan barrios del centro, sino que se extienden en grandes JJcin -· 
1c:rorH:s -de nüseriaíí alrededor del núdeo urbano(( 6

. 

íEl modelo rnnceptual de esta tendencia utiliza niveles distintos de 
a.prnúmación teórica. Sea cual fuera el nivel de aproximación utilizado, 
la observación empírica apunta a una migración interna intensiva y al in­
;:c;reso z las zonas políticamente estratégicas del continente die numerosos 
grtlp,os h -J:r51;am.os para los cuales no se han provisto }.os empleos capacts de 
ab~ort-Et 1a zn2.no de obra drcsocupada. I\To se ha logrado incrernentar el 

n:1on°0 ingrt:sc y k:is bienes y servicios a un plano compatible con la sa~ 
üsfa.-ci=:iió)D dr: las necesidades de Ras :rnayorias. 

ir.1·a1d:ec,,J_3..•ÓÓn de !a industr"l-8 par.a_ encauz.ar produ,2üvarnente a. estos 
ru:ia!es es -re-conoci•tl2l poz- historiadores y econor.nista:::. Ji_ los 

!f5 qutd2, n1ás que ubicarse en el sectm í:e,,ciario Iv:íiás 
·?_b~j ar en aqtl'EHas ür:upacic:nes n1a1 re;r;o.Er1eradas e inest:a:JJiles 

cornercic, y los ~i:~rv?_c~to:= r;nas rnodestos, qu.e S(: incluyen entre los 
c;e subocupación y d subernpleo de una población °e,cana 
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a los treinta millones. Su número aumenta continuamente. Se prevé su du­
plicación para fines de 1973. Ellos constituyen el 15% de los latinoame­
ricanos y el 25 % de los habitantes de las ciudades. 

Los conflictos políticos más inmediatos son aquellos provocados por 
la resistencia de los grupos dominantes a aceptar como legítima la partici­
pación de los estratos inferiores recién urbanizados. Los detentores del 
poder siguen orientándose según sus expectativas acostumbradas de pri­
vilegios. Se rehusan a incorporar al proceso político las demand'as de los 
demás. Resisten a la intervención popular en las cuestiones de gobierno y a 
su filiación a los partidos, sindicatos y asociaciones de clase. La misma 
práctica eleccionaria está limitada, cuando no obstruida, por medio de 
los golpes preventivos o la implantación pura y simple de dictaduras mili­
tares de variados estilos y modelos. 

La presión que se origina en las Fuerzas Armadas y en las jerarquías más 
conservadoras de la Iglesia contra la ingerencia de las organizaciones 
populares en las decisiones de base de la sociedad caracteriza el tipo de 
equilibrio político preponderante. La intervención religioso-militar 
se ha acentuado en el período de postguerra y se ha hecho fuertemente 
intensiva en los años del 60. Coinciden con los incrementos demográficos 
y el desplazamiento masivo de las gentes del campo a las ciudades. 

En las condiciones de América Latina, se hallan entorpecidas las pro­
babilidades de lograr tasas de expansión económica que correspondan ai 
aumento poblacional. La baja reinversión, de un lado, la supervivencia de 
una producción precapitalista a todos los niveles, de otro, añadidas a la 
subordinación de nuestras economías a los centros hegemónicos mundia­
les obstaculizan el ajuste de los intereses en conflicto. 

La incorporación del llamado sistema agrícola-minero al mercado 
mundial cobra un significado particularmente agresivo, deformante y 
atentatorio, por la extrema desigualdad que se genera entre la aparente 
prosperidad de los polos de desarrollo ligados al intercambio de productos 
primarios con el exterior y el atraso y el arcaísmo en que se mantienen 
las grandes extensiones rurales6

. La situación de dependencia respec­
to a las vicisitudes de este mercado y el peso político-económico de las orien­
taciones impuestas desde afuera por los países compradores de las mate­
rias primas esenciales, configuran un cuadro expresivo de estancamiento, 
no superable en las condiciones estructurales que rigen en el continente. 
Los indicadores son muchos y variados, pero enumeramos los siguientes: 
aumento continuo de la deuda externa, pérdida del dinamismo en la indus­
tria, deterioro del comercio exterior, inflación crónica, déficit creciente 

10 



en la balanza de pagos, aumento progresivo del desempleo y el subempleo, 
desintegración social intensiva, insuficiencia de la participación política 
y marginalidad. 

Las peculiaridades del subdesarrollo 

A la investigación política en América Latina no se pueden aplicar las 
mismas categorías utilizadas por los estudiosos de los Estados Unidos 
y de la Europa de los siglos XIX y xx. Los contextos son distintos. Esta­
dos Unidos y Europa nunca han sido subdesarrollados. No han estado inser­
tos en relación de dependencia en el mercado internacional, ni adoptado 
un papel de sujeción y pasividad en él. Fueron precisamente estas regiones 
las que lo organizaron de acuerdo a sus intereses. Lo han reglamentado en 
términos de hegemonía, situación bien diversa a la de Latinoamérica. Es­
ta se ha incorporado al mercado en calidad de productora de minerales y 

alimentos, y consumidora de manufacturas y sus posibilidades de desa­
rrollo tenían un límite prescrito previamente por su situación de subordi-

., 7 
nac1on . 

El predominio de la propiedad latifundista y la intensificación ininte­
rrumpida de la producción monoexportadora han ido distorsionando, des­
de la Colonia, la economía regional, a tal punto que al introducirse la produc­
ción industrial moderna y al acelerarse la urbanización y la concentraciói:t 
poblacional extrema, se han puesto de manifiesto las debilidades de las es­
tructuras, menos perceptibles en el marco restricto de las sociedades agro­
pecuarias tradicionales. En éstas, el inmovilismo en lo económico y en lo so­
cial está determinado por la rigidez casi absoluta del sistema global. 

La rapidez de los cambios enfatiza las características típicas del subde­
sarrollo Las bajas condiciones de salubridad, vivienda, educación y salud 
de las zonas rurales, se agregan (acentuadas) a la metrópolis, aún a las 
más modernizadas. Lo atestigua la proliferación de las ))favelas«, lJca­
llampasf<, »barriadas«, y las tantas variaciones ofrecidas por los J>cin­
turones de miseria« de América Latina. 

Tanto más intensa es la tendencia metropolizadora, tanto más violen­
to es el contraste entre la miseria: y la modernización. La explicación se 

buscar posiblemente en las condiciones estructurales citadas. 
se hace sentir en la distribución del empleo, que se aleja de modo 

de la de los países desarrollados. En los 35 años que van de 
1925 a 1960, la población activa en la agricultura bajó del 70 al 47%. Ello no 
ha influido, sin embargo, en el porcentaje de mano de obra industrial uti-



!izada, cuyo aumento fue de apenas o,6%. Esta asciende del 13,7 al 14,3%, 
en contraste flagrante con la magnitud alcanzada por el sector tercia­
no o de servicios, adonde subió del 20,8 al 28,8%, excluido el gobier­
no. 

El crecimiento artificial de las ciudades provocó »el aumento expan­
sivo del desempleo o subempleo disfrazado, el mantenimiento de formas 
productivas tradicionales (artesanado, trabajo a domicilio, pequeños o 
medianos talleres anticuados, etc.), el aumento nominal de los' empleos 
en el sector de servicios y no en el de la industria, el mantenimiento de patro­
nes tradicionales y familiares en las relaciones sociales y, en definitiva, 
la expansión de la población urbana marginal<!8

. 

Según cálculos de CEPAL, el sector de ))actividades no especificadas« 
ha sido el que ha tenido la más elevada tasa de absorción ocupacional en 
toda la economía latinoamericana en los últimos veinte años. Se sabe, por 
lo demás, que éste es básicamente un sector de desempleo o de empleo mar­
ginal y se estima que en el presente aproximadamente un 23% de la pobla­
ción empleada activa se ubica en los sectores »otros servicios« y »activida­
des no especificadas((, porcentaje que en 1950 era de apenas un 15%. 

))La agricultura se mantiene como el sector básico de empleo en la gene­
ralidad de los veinte países. Las características de la tenencia de la tierra 
y las relaciones de producción en el campo resisten al cambio tecnológico, 
propician la preponderancia de los elementos daves de las sociedades 
tradicionales e impiden el proceso de incorporación real a la economía 
política y a la comunidad de hombres y mujeres sometidos desde hace 
siglos a la dominación de la gleba. El desplazamiento de la población rural y 

su instalación en los centros urbanos no cambia la gravedad de los proble­
mas. En América Latina, a diferencia de Europa y Norteamérica, la ur­
banización ha precedido a la industrialización y en las últimas décadas 
ha mantenido tasas superiores de crecimiento relativo«9

. 

En Europa fueron la expansión de la industria y la tecnificación agrícola 
las que provocaron la migración desde el sector rural al urbano. Sucedió 
lo mismo en Estados Unidos. Los progresos en la agricultura tuvieron rnmo 
consecuencia la liberación de mano de obra, la cual fue aprovechada gracias 
al fomento de la manufactura y la creación de nuevas fuentes de trabajo, 
que se ampliaron sostenidamente. El desarrollo industrial ha sido antecedi­
do siempre por el desarrollo agrícola, el cual suministró la capacidad del 
mercado interior para responder a la industrialización. 

La disimilitud de los tipos de crecimiento europeo y latinoamericano 
es incuestionable. Prevalece en América Latina un ))ingreso extremada-
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mente bajo, altas tasas de natalidad y mor:taiidad, indices alarrnantes 
de analfabetismo (aproximadamente el 70% ), alta incidencia de enferme -
da.des endémicas y extensa desnutrición que afecta a dos terceras partes de 
la población. El ingreso per cápita es alrededor de 350 dólares: una ter­
cera parte del de Europa occidental y tmz, octava parte del de los Estados 
Unidos. Las disparidades de los niveles de ingreso son alarmantes, no sóio 
entre diferentes países o regiones del mismo país, sino también, entre 
diferentes estratos sociales. Sólo en tres países de América Latina -Bra­
sil, Argentina y México- se concentran dos tercios de la producción 
total del continente. El rn% de la población de América Latina goza del 
80% de la riqueza total del continente, y la mitad del 90% restante vive com­
pletamente fuera del proceso económico, con un ingreso prácticamente 
no existente o medios de obtener productos manufacturados. El sistema 
agrario feudal reinante en casi toda América Latina preserva esta desi­
gualdad, ya que sólo una minoría insignificante posee tierras y la mayoría 
vive como siervo de los grandes terratenientes feudales. En Venezuela, só­
lo el 3% de la población posee el 90% de la tierra, y en Brasil el 2% de los te­
rratenientes concentra en sus grandes haciendas más del 50% del total 
de tierra cultivada del país« 10

. 

· El incremento del producto por persona en la región es irrisorio. En el 
1 período 1960-1967, la tasa del incremento anual por habitante fue de 
1, 7%, inferior al promedio registrado por las economías subdesarrolladas 
que fue de un 2 ,5 % , y muy por debajo del promedio correspondiente al 
conjunto de la economía mundial (excluidos los países socialistas) 
que fue de un 2,8%, siendo que el de los países desarrollados fue de un 
3, 7%. En 1960 el ingreso por persona de cada latinoamericano, era, por 
lo tanto, 3, 7 veces inferior al de los habitantes de dichos países. Ocho 
aiíos después, esta diferencia llegaba a 4,2 veces, lo cual evidencia la ra­
pidez de expansión de la brecha existente entre uno y otro mundo. 

Aún en los países industrialmente más dinámicos del continente 
-como Brasil y México- los rasgos tipológicos enunciados hacen sentir 
su influencia. Un conocido economista brasileño, al considerar los 
obstáculos políticos para el desarrollo económico de su país, observa 
un crecimiento anual de la población, en la década de 1950-1960, del 
3,2%, frente a un 6% de crecimiento urbano, un 4,5% de la producción agrí­
cola y un 9% de la industrial. Señálese, además, que mientras la población 
urbana crecía el 6% al año, el empleo en las actividades manufactureras 
no alcanzaba el 3%11

. 

El ingreso y la capacidad productiva en América Latina son de los 
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más bajos del mundo. Para CEPAL, es de menos de 5% el número de perso.nas 
de alta productividad localizadas en la agricultura. Entre ~¡ 55 Y el bo% 
son de una productividad mínima. El 20% de_ ,los trabapdores indu~­
triales, de los servicios básicos y de la construccwn, se encuentran en si­
tuación similar. Otro tanto en cuanto al 35% de los que se ocupan en los ser­
vicios no especificados. Sólo el 11 % de la población activa, que genera 
el 40% del producto regional, igualaría los niveles productivos d~ Europa 
occidental. En el extremo opuesto, un 40% de la población estatía en los 
mismos niveles de los países más pobres de Asia

12
. 

En los próximos años, el nivel de absorción ocupacional deberá ser 
como mínimo de un 3%, para impedir el aumento de la tasa de desempleo. 
Ello supondría un crecimiento de la economía de un 6% anual y un co­
eficiente de ahorr@ cercano al 24%. En la última década, este coeficiente 
fue de apenas un 17%. La simple comparación de las cifras pone en evidencia 
la actividad que se requeriría. No obstante, la incorporación de los grupos 
marginales a las actividades dinámicas supondría un esfuerzo econó­
mico mucho más amplio, pues los sectores industriales modernos, a dife­
rencia de los tradicionales, utilizan una tecnología basada fundamental­
mente en el uso intensivo de capital. Para obtener iguales tasas de absorción 
ocupacional que las ramas de actividades más postergadas, se requiere 
de los sectores modernos una mayor inversión, y, por lo tanto, ill1 ahorro 
mayor13

. 

Cabe imaginar que la capacidad de absorción de mano de obra de m1.tchas 
de las ocupaciones actuales, ya de sí poco productiyas, puede saturarse 
y que entonces el desempleo franco pueda alcanzar dimensiones de crisis. 
La incorporación a la población activa, hecha por la economía latinoa­
mericana en los últimos veinte años, no alcanza a cubrir las dos terceras 
partes del incremento de la fuerza de trabajo, lo que le da un carácter alar­
mante al problema. Las estimaciones que hemos hecho para el próximo 
decenio confirman el aumento de esa propensión y el agravamiento de los 
problemas de pobreza y marginalidad, cuya emergencia nadie pone en 
cuestión en América Latina. Se estima como posible la mantención de los 
desequilibrios internos subsistentes. Manteniéndose la tendencia, se 
prevé para el año 2.000 un producto per cápita de cerca de 
645 dólares. Corresponde este producto a menos de la mitad del de Euro­
pa de 1965 ( 1. 369 dólares, incluida la u .R.s.s. ), a una tercera del 
de Oceanía ( 1.800) y a menos de una cuarta parte del de Norteamérica 
(3-000 dólares, para Estados Unidos y ~UH«U«/• A fines del siglo, la 
proporción de los empleados en el sector terciario se a la actual 
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de los Estados Unidos y a la de algunas pocas de las naciones más ricas, 
que es de aproximadamente el 42%, sin que a esto corresponda igual dina­
mismo en la utilización de nuevas tecnologías o una base industrial que 
se acerque a los adelantos ya superados por estas últimas. 

Se ha establecido una relación entre el ritmo de crecimiento de la pobla­
ción y el monto de los ahorros e inversiones que debe hace cada país, sea 
para mantener las condiciones económicas actuales, sin mejorar el ingre­
so anual medio por habitante, sea para lograr un aumento del ingreso 
per cápita. En el cuadro anexo se estima la interrelación existente entre 
las dos variables: 

Si la población El país ha de ahorrar e invertir Tan sólo para 
crece al año cada año al menos el 

1% 3% del ingreso nacional Mantener estable el ingreso 

2% 6% del ingreso nacional por habitante, o sea, sin 

3% 9% del ingreso nacional mejorar los niveles me-
dios de vida. 

Si la población El país ha de ahorrar e invertir Para lograr un aumento 
crece al año cada año al menos el del ingreso de 

2% 9% del ingreso nacional 1% 

3% 15 % del ingreso nacional 2% 

FUENTE: Joseph Marion Jones, ))¿La superpoblación significa pobreza?«, Washing­
ton, D.c., Center for lnternational Economic Growth, 1962. Citado por Luis Olivos, »Po­
líticas de población y desarrollo en el año 2000«, en: José Donayre Valle, ed., Demografía, 
Planificación y Desarrollo, Lima, Perú, Ediciones de la Sociedad Latinoamericana de Pla­
nificación, 1970, pp. 56-57. 

Es justamente en los países de América Latina, Asia y Africa don­
de el crecimiento poblacional se mantiene en tasas promedio del 3% anua­
les. Y como se ha dicho, el ritmo del incremento de la población rivaliza 
con el proceso ascendiente de la metropolización. »En 1984 podrán 
haber varios gigantescos conglomerados urbanos en el mundo que harán 
verse pequeñas las ciudades grandes como Tokio, Nueva York y Lon­
dres. Aunque algunos de los proyectos importantes tengan el designio de 
que sean puramente hipotéticos, demuestran que nuestra yarda de me­
dir habrá de revisarse a fondo. Por ejemplo, es improbable que Calcuta 
cuente de hecho con una población de 36 a 66, millones en el año 2.000 

(o de 24 a 41 millones en 1984), aunque sea sólo porque una aglomeración 
urbana tan vasta no puede considerarse como una entidad. Sin embargo, 

15 



r 

como lo señaló Kingsley Davis, quien realizó esos proyectos, mientras 
el tamaño absoluto de tal urbe fantástica del futuro carece de precedente, 
su tamaño proporcionado, en relación a la población total del país, se­
ría modesto, aun con los promedios actuales. Una Calcuta mayor de 66 
millones, según sus cifras, incluiría menos del 7% de la posible población 
total de la India, de mil millones en el año dos mil: una fracción menor del 
total nacional que la que tienen en la actualidad muchas ciudades impor­
tantes. Tales cálculos, aunque no se tomen literalmente, indican los con­
tornos del desarrollo potencial. La tendencia general es la del crecimien­
to urbano acumuíativo, la expansión continua (en términos de población, 
de región o de ambos) de ciudades que ya son grandes, en términos con­
temporáneos, más que la multiplicación de poblados urbanos más peque­
nos. 

))Sin embargo, esta tendencia, aunque universal en algunos respectos, 
es tema de influencias contrarias de pobreza y opulencia, y toma varias 
formas. En los países en desarrollo, el crecimiento urbano, por lo general, 
más que la urbanización ~más bien el crecimiento absoluto que el aumen­
t J proporc-inriad, de la población urbana- se lleva a cabo velozmente y 
probabk, -~ continúa(( 14

. 

Es en el plano político donde se reflejan los antagonismos principales. 
Germani observa, como regla, que a mayor velocidad en el proceso de des­
plazamiento y disponibilidad, mayor es la proporción de los que se movili­
zan en un período dado. Este parece ser el caso presente de América Lati­
na: es lo que : '1a llamddo incremento de la movilización. A menores posi­
bilidades de ca! ,cclizar tal movilización a través de mecanismos legítimos 
de participación, mayores las tensiones y más alta la posibilidad de con­
flictos vio lentos15

. 

Es innegable que alguna forma de asimilación de los grupos emergentes 
ha tenido lugar en los años posteriores a la primera guerra mundial y 
muy especialmente después de los años treinta. La estructura real de la 
sociedad ha experimentado los impactos de esa transformación. Estos han 
sido, en muchos casos, radicales, mirados en relación a las pautas y normas 
de conducta anteriores, pero insuficientes para la construcción de una 
sociedad moderna complejamente organizada. 

El fenómeno de la desintegración 

Por considerables que hayan sido los cambios, la falta de coordinación y 
ajuste entre las categorías sociales en que se ha estratificado la sociedad 

16 



global latinoamericana ~er, virtud especialmcn;_e lógica i, ',~rnz d:c 

un sistema que tiende a perpei.uar las des1gualcic('. ·.1 desp:rdici(, de 
¡05 recursos y b mala utilización Ci·"' la fuerza de c,·ah2:c~ es w·. oe 
desintegración, no comparaole, ál orde, 
socialistas y ca!)itahstas avanzada. De aiü 
amérn:a aparezca escindida poiít1cament•0 

diJerenciados: una pequeña mmor\;,, 

socitd.a,;-lies 

de t"aórto-

de los dominados, Ros que están eJt per¿~~ria cL::l cuero-o :;n,.·-·):::: 11

1 
';uJ::r:_:,. ~ 

dinados y casi siempre excluidos de los üentrcs de dec;,sión y pode,. 

Los conceptos de participac,/m y margmalú-!ad faóiítan una aproxima­
ción teórica del fenómeno analizado. La idea de partinpación involucra 
el que la sociedad en general (y no sólo las élites dirigentes), tenga ingeren­
cia en !a génesis y el ejercicio del poder social. Desde d pw1i.o de vista indis1i­
dual, esto equivale a que las personas sean lJagentes(( que de~iden y que 
se determinan a sí mismos, lo que les da una capacidad real, efectiva, crí-­
tica, en el control de ese poder1 6 

_ 

Tales requisitos no se dan en América Latina. El porcentaje de sus 
habitantes sometidos al dominio tradicional es de los más grandes del 
mundo. Están en esa situación poco menos que la totalidad de los campesi­
nos y los indígenas. En 11 países su proporción llega al 60 y 70%. De los 
96 millones de brasileños, aproximadamente el 50% vive en el campo. 
Sucece otro tanto en Colombia, Perú y Panamá. En 1965, sobre una po­
blación de 237 millones de latinoamericanos, 117 millones, o sea, el 
49,7%, era todavía rural. Paira 1970 su número se ha estimado en 127 mi­
llones_ 

La política en las áreas rurales la monopoliza el 3 ó 4% de grandes te­
rratenientes, en alianza con una peque1fa fracción de modestos propie­
tarios agrícolas, por lo común dependientes de aquéllos. Los campesinos 
están sometidos a formas distintas de caudillaje. Su posición es de subor­
dinación económica, inferioridad social y sujeción política. Los vínculos 
que los oprimen se mantienen a través de las relaciones familiares, la pre­
sión de los mecanismos económico-culturales y la violencia. 

Con las únicas excepciones de Chile y Cuba, donde se han generalizado 
las organizaciones sindicales campesinas, el cooperat1v1smo agrícola 
ha sido presentado a los lugare110s como el mecanismo de iniermediación 
política que mejor conviene a sus problemas. Son escasos, sin embargo, 
los que participan en ellas. Las existentes pertenecen a los ricos produc­
tores y no a los campesinos. A menos de una década, de 27,8 millones de 
personas económicamente activas en la agricultura (año 1963), poco 
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más de I millón pertenecía a cooperativas. De ellos, 443 mil en Argentina, 
que corresponden al 27 ,3% de su población rural activa. Los 587 mil 
cooperados sobrantes se distribuían irregularmente en la totalidad de 
los demás países, con un promedio de 2,2% por país. En naciones como 
Venezuela, República Dominicana, Perú, Panamá, Honduras, Haití, 
Guatemala, Bolivia, el porcentaje era de menos de 1%. 

Estos números coinciden con el alto porcentaje de familias de status 
socioeconómico inferior, que oscila entre el 95 y el 98%, en algunos 
países y a más del 60% en los países favorecidos. 

Los sectores populares urbanos 

Es en los sectores populares urbanos donde se notan las líneas generales 
de una movilización relativa. Pero no obstante, sólo una parte de ellos ha 
logrado insertarse precariamente en la red de relaciones económicas, 
sociales y políticas vigentes. En verdad, ésta no es la norma, ya que la por­
ción de la población total favorecida por las formas de vida moderna se 
circunscribe a una minoría. Al parecer, el proceso ha sido dificultado 
de muchas y variadas maneras. Todas ellas se orientan a detener la for­
mación de canales de participación que posibiliten la integración final 
de la porción de la población movilizada. En algunos países, en especial 
los menos desarrollados, la estabilidad del sistema está asegurada en virtud 
precisamente de la despolitización de estas masas informes, todavía no 
concientizadas por una incorporación prolongada a relaciones de pro­
ducción efectivas. 

Los grupos populares urbanos de América Latina han sido clasifica­
dos por los expertos de CEPAL en tres categorías: los sindicalizados, los no 
sindicalizados y los marginales. El intento de clasificación tomó en cuenta, 
en lo esencial, criterios de análisis empíricos, tales como la situación ocupa­
cional, grado de síndicalización, lugar de residencia y niveles de vida17

. 

El grupo uno está formado por los obreros industriales. Incluye a los 
operarios de las fábricas y a los de la minería. Son los trabajadores de las 
grandes y medianas empresas, para quienes se requiere usualmente una 
cierta especialización. Difieren de los integrantes del sector dos por su 
calificación profesional, mayores ingresos y mejores condiciones de exis­
tencia. Constituyen una minoría relativamente bien situada en cuanto 
a sus labores industriales. Su participación en política h;:. sido incorporada 
al sistema institucional, interviniendo ellos de uno u otro modo en la pro­
blemática del mundo moderno. 
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Los representantes del segundo grupo viven una situación distinta: 
niveles de vida de subconsumo, influencia política insignificante, de­
sincronía en el proceso de integración urbana. Su mundo es el mundo de 
las pequeñas oficinas y talleres de reparación, las empresas de servicios 

0 las ocupaciones de menor alcance económico, tales como las de vendedo­
res ambulantes, jornaleros y otros oficios intermitentes u ocasionales. 
Les es dificil organizarse políticamente y tomar conciencia de sus intere­
ses menos inmediatos. Se encuentran en una situación límite entre la 
casi indiferencia y la marginalidad. Las diferentes modalidades del sub­
empleo son típicas del grupo considerado, así como la ocasionalidad de 
su vinculación a las fuentes de trabajo modernas. 

El sector tres se encuentra más allá de cualquier proceso de incorpora­
ción. Forma el núcleo amorfo de los desposeí.dos, hombres relegados 
a la condición de indigencia. Tanto sus ingresos como nivel de vida son 
inferiores a los del grupo anterior. Su ubicación ecológica es simbólica­
mente distintiva. Componen los llamados »cinturones de miseria«, 
las poblaciones urbanas marginales a las que hemos hecho mención en 
párrafos anteriores. 

El enclave marginal, enquistado en las urbes latinoamericanas, agru­
pa a treinta millones de pobladores, o sea, un 15% de la población urbana. 
Esto en 1967. En la actualidad, a medida que se acentúa el fenómeno de 
metropolización de los grandes centros, crece su número y empeoran 
las condiciones infraestructurales de su existencia. La concentración 
urbana acelerada, antes que un factor de desarrollo, se transforma en 
fuente de presiones negativas. Ellas determinan la urgencia de inversio­
nes desmesuradas, sobre todo en las viviendas y en los servicios, en oposi­
ción a las que se destinan al resto de cada país. Pese a los esfuerzos guber­
namentales, la carencia de empleos, la precariedad de las unidades edu­
cacionales y de salud, la pobreza alimenticia y de otras índoles, imposi­
bilitan cualquier solución. 

Sin ser la única clasificación factible, el intento de CEPAL ofrece la 
posibilidad de discriminar, entre los grupos populares urbanos, los que 
participan o no en política. Hay buenas razones para suponer que, de 
ellos, el sector l>sindicalizado« es el único socializado políticamente y 
cuyo reclutamiento ha tenido lugar de muc~as maneras, más particu­
larmente a través de los mismos sindicatos y sus luchas reivindicativas. Los 
»no sindicalizados« se tienen por no participantes y se consideran como 
»masa marginal« al sistema. Su característica básica es la segregación 
persistente e institucional18

. 
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í;.e:rvcnáún militar 

f\:s·e a la diversi•ia.""l Ú'}terpretaciones a q¡u.e podamos llegar con el pro­
cedimiento insinuadc, 12, falta de mecanismos masivos de intermedia­

política es léí TJor,,n de América Latina. ]\í o existe prácticamente una 
ebción dilecta y ,:,·,1tinuada entre los grupos populares y los gobiernos. 

'~.os sindicatos, adem;L. -le poco numerosos, son débiles. Su actuación os­
cila entre dos polos: d ,: :·nrffnsmo social el compromiso. Estadística-
,.cnte, los índices 2111 .Jización son mínimos. Los ejemplos de 

1:.::uba (20,5% sobre fYJblación del país), Argentina (!i,2%) son 
atípicos. Los límites La afiliación sindicali se han fijado entre el 
0,1% de Haití y el 7,2'i'• ü.e Colombia. En trece países dicha proporción 
no sobrepasó jamás el 5 "lo. 

La relación sindicalizados-población económicamente activa confirma 
la tendencia. Con las únicas excepciones indicadas, esta relación no so­
brepasa el 18% en Uruguay, Perú y México, bajando considerablemente 
en los demás. Sobre una población laboral de 68 millones de indivi­

duos en 1960, sólo 9,6 millones de t,aoajadores s•~ " lxm sü,dica­
lizados. No se hacían representar 58,4 millones. 

Las formas de articulación de la clase obrera y campesina, en los países 
latinoamericanos, por lo demás, se aproximan generalmente a un modelo 
de clase dispersa y con tradición sindical y política más que a w1 modelo 
!11' clase organizada y activa como grupo. Los 1rabajadores organizados cons­
tuuyen una excepción. Se reclutan casi por entero en el sector obrero­
industrial, minoritario, pero a diferencia de los movimientos obreros 
tradicionales, como los europeos, que se ven a sí mismos como agentes trans­
formadores del sistema social, los trabajadores organizados latinoa­
mericanos se autodefinen más bien como una categoría social orienta­
da a lograr ciertas mejoras dentro de la situación dada

19
. 

Más grave, sin embargo, es el problema que se plantea frente al origen 
del poder político. Se ha insistido en que, por lo general, )Jel poder po­
lítico en América Latina tiene un carácter oligárquico y casi oligárquico 
porque se funda en una participación política limitada y en el compro­
miso político calibrado entre un número reducido de sectores socia­
les((20. 

Dicha observación configura los siguientes rasgos distintivos: a) 
el compromiso político y la cooperación de sectores altos y medios de la 
sociedad total con algunos sectores obreros sindicalizados; y b) la mar­
ginación de la participación de amplios sectores urbanos y rurales, no 
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integrados por el sistema. El vacío político originado por una situación 
institucional de rechazo-compromiso puede medirse empíricamente. 
Muchos son los indicadores utilizables, entre ellos la participación elec­
cionaria que, sin ser la única y ni siquiera la más significativa, es lo sufi­
cientemente generalizadora como para autorizar aproximaciones efec­
tivas de la realidad. 

Ejemplificando: en junio de 1966 los gobiernos electos de Arnérica 
Latina eran el resultado del cómputo electoral de 1 7 millones de votos, 
de un total de 32 millones de electores inscritos. Estos electores suma­
ban alrededor del 7% de los 237 millones de habitantes de la región. El 
análisis por países, a su vez, sugiere la institucionalización de una proble­
mática más grave todavía. En esa época, en ocho de los veinte países las 
elecciones estaban suspendidas o se habían U evado a efecto simulacros 
de votación, como la que conoció Haití para l>elegir<< a su presidente vi­
talicio. 

El promedio no es, pues, representativo, si se considera los países ais­
ladamente. Los porcentajes de participación global se harían más 
elocuentes si a ellos se añadieran otros factores, tales como la no atención 
a los requisitos mínimos que se exigen de un proceso electivo para que se 
pueda hablar de una participación de las bases en ese tipo de decisiones. 
Las restricciones a la existencia libre de los partidos o agrupaciones con­
trarias a quienes detentan el poder adquieren formas originales para ex­
presar contenidos oligárquicos semejantes: en Argentina, los candidatos 
de los peronistas, que representan aún la fuerza mayoritaria del país, es­
taban proscriptos; en Colombia, sólo se contemplaba la inscripción de 
conservadores y liberales; en Nicaragua y Salvador, dictaduras con sos­
tén militar controlaban la totalidad del proceso; en Guatemala, estaban 
vetados los aspirantes presidenciales de izquierda; se aplicaba en Méxi­
co un modelo de partido único dominante, por el cual el partido del gobier­
no retiene en la práctica el monopolio del poder político, que resulta coer­
citivo y exclusivista. 

De 1960 a 1972, diez países sufrieron transitoria o permanentemente 
experiencias castrenses de gobierno, algunos repetidamente. Se produ­
jeron 22 derrocamientos: El Salvador en 1960; El Salvador y Ecuador 
en 1961;, República Dominicana, Perú y Argentina en 1962; Repúbli­
ca Dominicana, Guatemala, Honduras y Ecuador en 1963; Bolivia 
y Brasil en 1g64; República Dominicana en 1965; Ecuador y Argentina 
en 1966; Perú y Panamá en 1968; Bolivia en 1969; Argentina en 1970; 
Argentina y Bolivia en 1971 y Ecuador en 1972. En ese período, se pro-
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<lujeron enfrentamientos más o menos intensos en las Fuerzas Armadas 
de siete países, incluido Chile, verificándose, en algunos casos, serios 
conflictos por la preeminencia de una de las tres armas. 

En este momento, el 60% de los 287 millones de latinoamericanos, o 
sea, unos 173 millones, se encuentran bajo mando militar, dictaduras 
civiles con respaldo militar o gobiernos que se han elegido tras el derro­
camiento, por las fuerzas armadas, de los mandatarios anteriores. En 
menos de diez años, los militares se adueñaron del poder en Brasil, 
Argentina, Perú, Panamá, Bolivia y Ecuador; mantienen las dictadu- . 
ras de Paraguay, Haití y Nicaragua y han intervenido en las eleccio- · 
nes presidenciales en Guatemala, Honduras y República Domínica­
na. En esta última, la institucionalidad actual se ha originado en la inva­
sión del territorio nacional por tropas extranjeras. 

Mecanismos de dominación 

Las fórmulas de gobierno predominantes en América Latina han funcio­
nado sobre la base de una política de compromiso entre un número redu­
cido de sectores sociales y la cooperación de los sectores altos y medios 
con sectores obreros sindicalizados. Las tentativas de incorporar los sec­
tores urbanos y rurales no comprometidos con el orden conservador, al 
contrario de lo que se pudiera esperar, han conducido a la intervención 
armada, que paraliza de hecho los cambios que amenazan más profunda­
mente las estructuras existentes. Los gobiernos, llegados al poder a raíz 
de esta intervención, mantienen el statu quo en provecho de las clases 
poseedoras nacionales y con frecuencia, de los intereses extranjeros 
de orden económico y militar. 

La intervención externa en la política doméstica latinoamericana ha 
permanecido inalterada a través de los tiempos. La ingerencia de los 
Estados Unidos se ha hecho sentir acentuadamente en los años poste­
riores a la última guerra. »Las posibilidades de autodeterminación de los 
paíes dominados no están hipotecadas, evidentemente, sólo en el terre­
no económico. La intervención política del país dominante es un hecho 
permanente. No es sino en última instancia cuando esta intervención 
toma formas directas, tendientes a deshacer regímenes o gobiernos, a 
fomentar putsch, a financiar ejércitos de mercenarios, a enviar cuerpos 
expedicionarios con pretextos falaces. La intervención directa, aunque 
menos obvia, es con frecuencia aún más eficaz; no consiste sólo en corrom­
per los dirigentes nacionales, en financiar partidos políticos, sindica-
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tos, regímenes, en amenazar con represalias a los países que atentaron 
contra los intereses privados de la metrópolis. Basta saber que ésta podría 
beneficiarse con la victoria de tal partido o de tal coalición para que el te­
mor de una eventual represalia actúe en favor del partido »pro nortea­
merícano«21 

Para algunos expertos, la situación de dependencia en que han vivido 
las naciones que se dedicaron desde la Colonia a las actividades agrícolas 

0 mineras, destinadas a atender a las necesidades de producción y consu­
mo de las naciones industriales más desarrolladas, no podría llegar a 
otros resultados. Históricamente, impulsó el surgimiento de polos de 
expansión condicionados por este tipo de dependencia y que contrastan 
singularmente con el retraso y el arcaísmo en que' se mantuvieron las 
áreas productoras de materias primas, en especial, las rurales. 

El profesor Hard~y ha hecho un recuento minucioso de las relaciones 
urbano rurales en la región que comprende lo que es hoy la América La­
tina, a lo largo de los dos mil años que median de la urbanización, preco­
lombina a la actualidad. >> La interpretación -dice él- de una relación 
tan antigua como la de las ciudades y el campo de América Latina sólo 
puede hacerse históricamente. El Mundo Nuevo que descubrieron espa­
ñoles y portugueses no lo era para veinticinco o treinta millones ,ere 
indígenas que en un buen número vivían ya en ciudades comparables 
a las de sus contemporáneos europeos. Las nuevas repúblicas del siglo 
XIX eran tales políticamente, pero en su sociedad y economía reflejaban 
la herencia del sistema colonial. La coyuntura actual que viven los países 
de América Latina, exhibe a la urbanización corno uno de los medios 
para alterar la orientación interna de cada país y del área en su totalidad 
en cuanto a su desarrollo, si es que la urbanización es debidamente apre­
ciada y utilizada para aumentar la participación política, modificar la 
estructura social, incrementar la producción industrial e introducir en 
las áreas rurales y urbanas una tecnología actualizada y niveles de educa­
ción y de participación acordes ron la época actual«;2. 

Los antecedentes histórico-sociológicos de la situación presente son 
entregados, por el experto citado, del modo que sigue: a) Definición 
-entre 1860 y la primera guerra mundial en Argentina y Uruguay, 
entre las últimas décadas del siglo XIX y la crisis de 1930 en los otros países 
actualmente más industrializados, y entre las dos guerras mundiales 
en el resto del área- de una estructura y una infraestructura caracte­
rísticas de las regiones productoras de materias primas para un mercado 
consumidor fuera del área; b) Consolidación o adquisición de un esque-
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ma de urbaniz ·rión en cada país, que, aunque gradualmente interco­
nectado, por la forma en que se dieron las inversiones extranjeras en la 
infraestructura, industrias de transformación, servicios y créditos, re­
flejaba la orientación de la economía y la carencia de objetivos de inte­
gración regional a nivel nacional; c) Cambios en la organización y origen 
de los grupos dirigentes, en virtud de la rápida transformación de la econo­
mía y la sociedad ,agraria tradicionales, con evidencia en los países avan­
zados del área de que los srupos industriales reemplazaban a las antiguas 
•.iligarquías rurales; d) Mantención paralela de vastos bolsones de rura­
lismo tradicional inmunes al cambio social y a la modernización de sus 
explotaciones, y e) Creciente vinculación -y entrega- de las empre­
sas originadas en hombres y capitales nacionales con y a sociedades dirigidas 
desde el exterior, junto a la orientación del comercio externo, evidencian­
do la disyuntiva urbana o rural que limita fuertemente un efectivo desa­
rrollo nacional independiente23

. 

Las relaciones de producción resultantes y la distribución de los estra­
tos sociales que les corresponden, han configurado un complejo de formas 
de discriminación, de concentración de capitales y situ:i::ic,nes de privile­
gios. Han aumentado la distancia inicial entre las regiones n údeo, hoy me­
trnpolizadas, y las zonas retrasadas o en etapa de deterioro. En el plano po-

han reforzado los centros de poder de los grupos en un sen-
tido menos democrático que en los estados modernos industrializados. 
La razón debe ser localizada en la inexistencia entre nosotros de núcleos 
de resistencia y de lucha organizada e independiente, dentro de un mar­
co jurídico operante24

• 

Los militares han llegado a ser en extensión continental, el factor cla­
ve de decisión política. Se impusieron como el principal obstáculo a la 
consolidación de gobiernos representativos. Responden por las armas 
a los problemas que se generan a raíz de las crisis económicas y sociales, 
interviniendo siempre que la presencia de los sectores populares 
amenaza la estabilidad del sistema. 

Los golpes preventivos se han hecho el paradigma de la sucesión guber­
namental. Sustituyen a los gobiernos elegidos por representantes de 
las Fuerzas Armadas o por personeros influyentes de los círculos 
ticos tradicionales. Este es el expediente más difundido de restricción a 
la participación política. Hay otros, a que se ha hecho mención en párrafos 
anteriores, y que se sintetizan en cuatro puntos: 
1. Marginación de los sectores populares dd proceso eleccionario y otras 

actividades políticas regulares; 
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2. Prohibición, por los medios legales o no, de la organizacion y perte­
nencia de obreros y campesinos a los sindicatos u otros mecanismos de 
intermediación política; 

3. Limitaciones constitucionales al ejercicio de los derechos fundamen­
tales que, aunque no anulen por completo la consulta popular, la reducen 
a límites incompatibles con la participación política y social; 

4. Trabas a la ejecución de programas de gobierno populares, después 
que éstos han sido respaldados por las elecciones. 

Componentes de la crisis 

)JLa dinámica actual de la situación social y política de la región se despla­
za en una dirección que parece poner dificultades cada vez mayores a la 
estrategia de forzar a los sectores populares a ingresar dentro del marco 
del compromiso político vigente y a aceptar el liderato de los grupos oli­
gárquicos. Las dificultades mencionadas provienen de tres ángulos 
diferentes: primero, los cambios estructurales ya enunciados, como ser, 
las migraciones internas, la urbanización, el cambio de actitudes y otros, 
que están acentuando la llpresión marginal(( tendiente al logro de ))la 
participación política total«. Segundo, los gobiernos oligárquicos están 
respondiendo a esta presión mediante la proscripción de grupos o candi­
daturas políticas y recurriendo cada vez más frecuentemente a la represión 
policial y militar abierta. Tercero, el choque entre estas dos fuerzas opues­
tas ha tendido a producir en el pasado dos consecuencias diversas: la pri­
mera ha sido el aumento de intensidad, tanto de la presión marginal como 
de la represión política hasta que una u otra haya predominado y la situa­
ción haya quedado definida como una dictadura o como una revolución 
social; la segunda alternativa ha sido la formación de movimientos popula­
res generalmente de orientación nacionalista que han aglutinado amplios 
sectores populares, sobre todo marginales, con grupos de clase media y 
alta, que de esta manera )Jintegraron« la presión marginal sometiéndola 
al control de un liderazgo radical« 25

• 

El fracaso teórico y práctico de dichas alternativas parecen inferirse 
en la desintegración de los sistemas tradicionales y en el acrecentamiento 
de los niveles de inestabilidad política en el continente. Su análisis con­
creto faólita la comprensión de la situación prerrevolucionaria en que se 
insertó la solución militar. La coerción armada ha tendido a reemplazar a la 
)Jdemocracia de participación limitada«, fruto de la alianza de reducidos 
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sectores sociales, hacia la cual parecían tender los países latinoameri­
canos. 

En rigor, la extrema debilidad del poder político formal, frente a los 
demás poderes, minimiza cuando no inmoviliza su capacidad de deci­
sión. Es sabido que, en la práctica, cuanto más ambiciosos los programas 
de gobierno, tanto mayor la necesidad de un amplio apoyo social para impo­
nerlos. En América Latina, la incorporación en el plano electoral de un 
número más grande de personas, donde esto ha ocurrido, tuvo 'lugar sin 
que los sectores populares se integraran política, social o económicamente. 
Contribuyen con sus votos, pero no aportan poder a los que han elegido. 
Los esfuerzos reformistas de algunos dirigentes se enfrentan aislada­
mente a los fuertes grupos de interés económico, religioso o militar. Las 
amenazas a las prerrogativas de estos grupos desencadenan, inevitable 
y forzosamente, una reacción contraria de su parte. Su expresión final es 
la caída del gobierno. 

Con uno u otro expediente, sea el golpe de Estado o el veto de los grupos 
de privilegio, la fragilidad del poder constitucional se ha acentuado en 
lugar de fortalecerse. El sistema parlamentario liberal se ha vaciado de 
contenido y no ha alcanzado a llevar a cabo los programas electorales más 
auténticos. Aunque reflejan la voluntad de las bases, su realización desde 
el gobierno choca con obstáculos muchas veces insuperables. 

La historia reciente de América Latina lleva a creer que el modelo po­
pulista, que antecedió en una década a la irrupción de los militares en la es­
cena política abierta, se ha agotado. La etapa de conciliación de "clases 
que el modelo alentó, a través de la transacción entre los intereses en choque, 
ha perdido su vigencia. La lucha popular por la participación política, 
se ha transformado, aunque en forma no explicitada, en lucha por el po­
der. Y es ésta, según se deduce, la única posibilidad histórica de instauración 
democrática, de realización del desarrollo económico y social y de afirma­
ción de independencia. 

» Para comprender cabalmente los recientes actos de intervención mi­
litar es indispensable considerar la crisis social que América Latina afron­
ta. Las sociedades relativamente estables del siglo XIX han sufrido gran­
des tensiones y divisiones sociales. La economía, antes estática, ha ex­
perimentado procesos dinámicos de desarrollo y crecimiento. Los sec­
tores inferiores que hasta ahora se habían mostrado apáticos, comenza­
ron a entrar en la arena política. Mientras tanto, las comunicaciones mo­
dernas y la tecnología empezaron a destruir el relativo aislamiento respec­
to de los asuntos mundiales«26 

• 
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El análisis que hace Edwin Lieuwen de las razones por las cuales las 
fuerzas armadas, llegan, frecuente y sucesivamente, a la intervención 
nos parece, bajo muchos aspectos, ejemplar. Por nuestra parte, hemos 
explicitado las condiciones generales que han determinado la culmina­
ción de la crisis. Lieuwen enfrenta el problema partiendo de la comproba­
ción de los cambios sustanciales verificados en la estructura de clase y 
la drástica transformación experimentada por la economía desde los 
comienzos de la primera guerra mundial hasta el término de la segunda. 
Los enfrentamientos de ahora son otros. Siguen los lineamientos eco­
nómicos, políticos y sociales de las épocas anteriores, pero se amplia­
ron a proporciones antes inimaginables y muy posiblemente explosivas. 

El caso concreto de una metrópolis moderna puede ser ejemplificador: 
el de Buenos Aires27

. Su población actual es de unos 8 millones de ha­
bitantes y el crecimiento anual de 2,7%. En 1973 habrá que fijar en su 
área metropolitana a 216.000 nuevas personas. Existe, además, en la mis­
ma área, un déficit habitacional para una población de 800.000 indi­
viduos, que viven en villas de emergencia (rn% del total) y otros 800.000 

( rn% adicional), que viven en los conventillos, compartiendo sus vivien­
das o en casas deterioradas y sin medios de reparación. Un programa conser­
vador de realojamiento de esa población (1.600.000) del 4% al año, más 
un porcentaje del 2% para las moradas que se tornan obsoletas, nos llevaría 
a una necesidad de reubicación anual de 64.000 y 160.000, respecti­
vamente. O sea: a) 216.000 habitantes nuevos en el área metropolizada; 
b) 64.000 para terminar con el déficit actual en veinticinco años, y c) 
160.000 para reubicar a los que deben abandonar anualmente sus vivien­
das. Suman 440.000 personas que sería necesario instalar en un período 
de 12 meses. Alojar a esa población significaría una vivienda con agua, 
desagües, electricidad y transporte, educación y servicios de salud 
elementales. El costo se ha estimado en 2.000 dólares por persona, de 
acuerdo a niveles de vivienda tradicionalmente aceptados por los orga­
nismos públicos argentinos y los organismos internacionales. A este 
precio, significa una inversión de 880.000.000 de dólares/año, sólo 
para el sector vivienda y los servicios mencionados. Si agregamos a ello 
las inversiones imprescindibles, para la creación de empleos y la dina­
mización de la economía metropolitana; lo que hay que aplicar en el 
mejoramiento de la infraestructura regional de la cual funciona Bue­
nos Aires; los gastos de educación universitaria e investigación cientí­
fica para la organización de los sistemas de servicios que abastecen la 
ciudad y el presupuesto de mantenimiento del gobierno y la administra-
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ción municipales, tendremos configurado el cuadro de distorsiones y la 

irracionalidad de los efectos de la rnetropolización en el marco del sub­
desarrollo y la dependencia. 

Las perspectivas no son, pues, alentadoras. Hacernos nuestras, por lo 
tanto, las inquietudes de Hardoy: ¿Cómo actuar eficaz y racionalmente, 
en los marcos del sistema político administrativo de la mayoría de nues­
tros países? ¿Qué hacer frente a las estructuras de poder existentes, sin 
políticas objetivas de desarrollo y sin una justa y equilibr~da distribu­
ción de los ingresos? ¿Cómo llegar a un proceso de ahorro masivo nacional, 
que atienda a las necesidades urgentes de más capital y mayores inversio­
nes? Sólo lo que se debería gastar en las inversiones de infraestructura, 
simplemente para establecer a las nuevas poblaciones urbanas de las 
grandes regiones metropoliz,adas y para atender a un programa, aunque 
modesto, de renovación de e'sas ciudades, es algo tan formidable que esca­
pa, por ahora, a las posibilidades de cualquiera de los países de Amé­
rica Latina. 
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HISTORIA Y DEPENDENCIA EN LA EVOLUCION DE LAS 
REDES URBANAS EN CHILE 

Entre la fundación de Santiago en 15,p y el establecimiento de Coihai­
que, se cuentan cuatro siglos de evolución urbana en Chile, a lo largo de 
los cuales las técnicas con que contaba la sociedad y los móviles que la im­
pulsaban, han sufrido profundas transformaciones. La capital situa­
da en el centro del país, si consideramos los extensos desiertos nortinos, 
y Coihaique en el frente pionero patagónico, señalan por otro lado la 
variedad de medios geográficos en que se han implantado las ciudades 
chilenas. 

Hacia 1950, la población de Chile llega a los 7 millones de habitantes, 
lo que supone una densidad kilométrica de 10 habitantes por km2

. 

En 1900, los habitantes del país alcanzaban a unos 3 millones. Esta pobla­
ción inicialmente débil ha debido por consiguiente colonizar un espacio 
relativamente vasto. Por eso, el territorio que contiene holgadamente esta 
población, permite sus movimientos, su concentración o dispersión, 
asegurando la posibilidad que esta marea humana, se vacie hacia lugares 
que en un momento parecen atractivos. Del éxito de esta ocupación, depende 
que se logre la formación de verdaderas regiones. 

Hasta bien entrado el siglo XIX, la distribución de la población en 
Chile, no ha cambiado sustancialmente de la situación que presentaba en 
la época colonial: Chile ocupado coincide virtualmente con Chile medi­
terráneo, dominio de una campiña de vocación agropecuaria extensiva, 
salpicada de aldeas que se sostiene mal que bien. Por esa época al Norte 
Chico corresponde un poblamiento en oasis y centros mineros, conecta­
dos a las caletas del litoral. Un discreto poblamiento se debe reconocer des­
de fines del siglo xvm en las ricas praderas de Osorno, a lo que habría que 
agregar el dominio insular ocupado en Chile, donde vida pesquera y agri­
cultura familiar, no estimulaban el crecimiento de ciudades. En menos 
de cuarenta años la geografía de las ciudades y la distribución de la 

población cambian sustancialmente. Surge la serie de ciudades de la 
Araucanía y en el sector costero adyacente se fundan, a menudo sobre las 
ruinas de las vi~jas ciudades españolas, nuevos centros; se consolidan 
los establecimientos de la Región de Los Lagos; nace todo el paisaje ur­
bano minero del Norte Grande ... Otro rasgo esencial a retener: el ferro­
carril ha avanzado velozmente con el término del siglo. En el norte, los ferro-
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carriles construidos tempranamente por particulares, aseguraban la 
salida de los productos mineros y el abastecimiento de los centros de ex­
plotación, desde los puertos y caletas del litoral. Rápidamente el Estado 
inicia los trabajos ferroviarios destinados a unir Santiago con las prin­
cipales ciudades del sur, decidiendo de esta manera, las relaciones entre 
la capital y el resto del territorio y asegurando la hegemonía de 
Santiago sobre las ciudades y pueblos que no habían tenido el tiempo 
de consolidar, ni su jerarquía, ni su área de influencia. 

Estos cambios en la organización del espacio fueron posibles desde 
el momento en que Chile irrumpió en la economía mundial ofreciendo 
a los mercados exteriores, minerales, cobre, trigo, productos del bosque. 
El infantilismo de la organización económica colonial, incluida en ella 
el sistema elemental de ciudades, iba a ser reorientado fácilmente al 
servicio de una economía de dependencia. Así, decisiones incontrola­
bles a nivel nacional han actuado sobre los hombres y sus destinos. En 
esta perspectiva debemos buscar la explicación de la evolución de las 
ciudades chilenas y de la ausencia de una red urbana en que las ciudades 
jueguen un real papel director en la organización regional. 

l. Ciudades y urbanización en Chile contemporáneo 

Hacia la décad:! del veinte en nuestro siglo, la población urbana iguala 
a la población rural en el país. Desde esa fecha en adelante, se inicia una 
veloz consolidación i:le algunas ciudades y un paulatino estagnamiento en 
otras. De todos estos fenómenos urbanos, el de mayor significado es la rápi­
da metropolización de Santiago cuya población crece en los últimos años 
al ritmo de una tasa anual de 40%. 

¿Cuál es la jerarquía del resto de las ciudades chilenas sobre las que se 
apoya la trama urbana? La respuesta a esta cuestión fundamental no es posi­
ble obtenerla a partir de la documentación estadística con que se cuenta 
corrientemente en Chile. Los resultados censales no entregan siquiera la 
estructura profesional de la población de las ciudades del país, lo que permi­
tiría el primer paso hacia la determinación de la organización interna de 
las ciudades y de sus funciones y reiaciones con el exterior. Por el contrario, 
es mediante el proceso inverso de definir los espacios económicos naciona­
les que se puede llegar a caracterizar los tipos de ciudades. En esta perspec­
tiva de hipótesis provisorias, este artículo pretende entregar una serie 
de reflexiones sobre el fenómeno urbano chileno, coincidiendo ellas en 

31 



el sentido de otorgar al fenómeno d-e la dependencia un lugar esencial er, 
las explicaciones. 
i) Las provincias del Norte Grande minero cuentan unos r r ce,1,rné, 

de más de 5.000 habitante/. La tasa de urbanización :--•egionz.r 
es superior ai 75%. En la provincia de Tarapacá., tres localirlades (lqui­
que, Arica y la Oficina Salitrera de Victoria) constituyen el 80% de 
la población totaL En resumen, éste es el tipo de población aglomera­
da en escasos centros, en un medio límite del ecúmen, organizado en 
función de los centros de explotación de las materias primas y d.t su 
evacuación al exterior. 

ii) El Norte Chico, límite de Chile hispano. En la provinci.é! ck: A,a­
cama, tres ciudades constituyen el 60% de la poblaeión que viven 
en localidades de más de 5.000 habitantes; pero solamente repre­
sentan el 43o/o de la población total. En esta provincia, la pequeña 
minería y la agricuhura permanente de los valles regados, tienden 
a dispersar la población. En Coquimbo, más al sur, cinco ciuda­
des constituyen el 75% de la población urbana y gravitan en forma 
más considerable sobre la población total. La situación es similar en 
Aconcagua. 

iii) En las provincias de la región metropolitana donde se encuentran 
los centros y conurbaciones de Valparaíso, Santiago y Rancagua, 
el peso de la población urbana es manifiesto. Las tres grandes aglo­
meraciones del conjunto suman una población superior a 2,5 mi­
llones de habitantes, lo que representa más del 30% de la población 
total del país. Es además importante considerar el número de cen­
tros urbanos en esta región: nueve en Valparaíso, catorce en la pro­
vincia de Santiago. 

iv) Chile agrario tradicional de Colchagua a Ñuble, cuenta con esca­
sos centros urbanos. En Ñuble existen sólo tres centros de más 
de cinco mil habitantes y en las demás provincias, aparte de las ca­
pitales, casi no hay ciudades que superen esta cifra. Por otra parte, la 
gravitación de estos centros nunca es superior al 45 % de la población 
total de las provincias. A causa de la debilidad de las tasas de urbani­
zación, uno o dos centros llegan a tener fuerte gravitación sobre la po­

blación provincial: Constitución y Cauquenes, pueblos en el estricto 
sentido, constituyen el 86% de la población urbana de la provincia 
de Maule. 

v) Concepción y sus alrededores constituyen una isla urbana. Una fuer­
te urbanización debida al impacto industrial reciente (siderurgia 
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de Huachipato) ha reactivado los centros ligados a una industriali­
zación antigua (carbón, textil). Siete ciudades de más de 5.000 

habitantes, constituyen el 82% de lapo blación. 
vi) La Frontera, ejemplo de frente pionero iniciado a fines del siglo 

XIX, momento de colonización de Araucanía. La implantación de 
una agricultura extensiva y especulativa devoró rápidamente iodos 
los espacios susceptibles de ser incorporados al cultivo triguero. So-­
bre la base de los fuertes y puestos de avanzada, se organiza acelera­
damente una red de pueblos destinados a la recolección y a la comercia­
lización triguera. De allí la relativa importancia numérica de los cen­
tros: 3 centros superiores a 5.000 habitantes en Bío-Bío; 5 en Ivla-­
lleco; 7 en Cautín; pero, frente pionero efímero, la actividad agraria 
se estanca y no es reemplazada por actividades urbano-industriales, 
lo que da lugar a una mediocre gravitación de estas localidades sobre la 
población provincial: en Malleco los centros de más de 5.000 habitan­
te3 constituyen el 33% de la población total y el 74% de la población 
urbana. En Cautín, la situación es similar con una mayor gravitación 
de la población de las ciudades importantes sobre la población urban.cc. 

vii) En el sector de Los Lagos, disminuye el número de localidades ur­
banas. En el caso de Osomo, las dos ciudades con que cuenta la provincia, 
representan solamente el 14% de la población total, al mismo tiempo 
que el 90% de la población urbana. En Llanquihue, el peso de Puerto 
J\1ontt y Puerto Varas sobre el total urbano disminuye. 

viii) Chiloé es la provincia de mayor predominio rural, pese a contar con 
Castro, antigua ciudad del siglo XVI. Dos ciudades, Ancud y Cas­
tro, constituyen apenas el 14% de la población total y el 65% de lapo­
blación urbana. 

ix) Hacia el extremo austral comienza el dominio hostil de las cordilleras 
patagónicas y las pampas atlánticas. Frente pionero precedido por 
la fundación estratégica de Punta Arenas en el Estrecho de Magalla­
nes, la importancia de la población urbana es considerable, no obs­
tante el reducido número de centros. En Aysén, sólo dos localidades 
pueden ser consideradas urbanas y en Magallanes, Punta Arenas 
y Puerto Natales, suman el 80% de la población total y el 97% de lapo­
blación urbana. 

En resumen, la magnitud del fenómeno urbano nacional se debe esen­
cialmente a la concentración desproporcionada de la población en el área 
metropolitana. De Colchagua a Chiloé existe un predominio de la po­
blación rural, excepción hecha de la isla urbana de Concepción, pero 
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con diferencias notables en la organización de la trama urbana. Muchas 
diferencias separan, en efecto, las viejas ciudades de adobes de Chile me­
diterráneo de las ciudades de madera que los viajeros descubren en la 
Frontera. Finalmente, en el Norte Grande unos pocos centros urbanos 
gravitan de manera decisiva en la distribución de la población. 

Parece indispensable en primer lugar, realizar un examen de las condi­
ciones históricas de la implantación de las ciudades para así poder com­
prender la solidaridad interregional en la evolución de las' redes urbanas 
que nos muestra el análisis geográfico. 

11. Santiago y fa región central: La oonsolidación del predominio de 
la capital 

El mundo mediterráneo chileno es actualmente el dominio de un proceso 
de urbanización pujante aunque inorganico. Santiago, Valparaíso 
y Rancagua, agrupan cerca de un tercio de la población total del país; 
concentrando en valles y cuencas a lo largo de unos 200 kilómetros, una 
mancha de fuertes densidades. Las ciudades que jalonan la depresión lon­
gitudinal aumentan su población regularmente a expensas de los campos. 
Esta situación es el resultado de una evolución de cuatro siglos. 

Esta región adquiere una temprana unidad. Desde Santiago al sur 
se abre la depresión intermedia que invita al tránsito y ofrece las posibili­
dades de una agricultura sostenida por el riego de las aguas que escapan 
de la montaña andina. Hacia el sur, el aumento de las precipitaciones mar­
ca la transición hacia los espacios templados del ultra Bío-Bío, que permi­
ta un poblamiento más disperso. Este conjunto de condiciones apareció 
propicio para el establecimiento a los españoles del siglo xv1, permi­
tiéndoles establecer una avanzada en el camino de la conquista de las regio­
nes más australes. Apoyándose en las conquistas agrarias de los naturales, 
en especial las chacras de riego, tanto más disputadas cuanto que escasas, 
los españoles implantan sus tradicionales instituciones agrarias. San­
tiago, la primera ciudad fundada en el país, se constituye en asiento de ve­
cinos, moradores y encomenderos. Su destino parecía ligado a la tierra. 
La escasez de población indígena exige pronto nuevas conquistas; pero 
las desoladas estepas de Chile Central, poco propicias en ese instante al es­
tablecimiento, escasamente pobladas, no despertaron el interés de los con­
quistadores. De ahí que la segunda ciudad del sur de Santiago, cabeza de 

puente de la penetración, se funda a 500 kls. de la futura capital, en la ba-
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hía de Concepción, a las puertas del país araucano, poblado y por lo tanto 
c~iciado. El vigoroso impulso por consolidar el dominio español en Arau­
canía, matizado por éxitos y fracasos, concluyó a fines del siglo XVI con 
la retirada y abandono de las ciudades y apoyos militares que debieron cons­
tituir los centros de la actividad agraria y minera2

• La larga guerra que si­
gue, crea una frontera militar al norte del Bío-Bío, donde se acumula la 
población y donde se organiza una vida agropecuaria libre y vasta, te­
niendo como resorte económico esencial, la producción de alimentos y 
abastecimientos para asistir al secular ejército de la frontera araucana, 
Flandes de América. 

En tales condiciones, la vida urbana no pudo progresar; pero todo lleva 
a otorgar a Santiago nuevas funciones. Si la capital militar se traslada 
a Concepción, varias veces sitiada, abandonada, en definitiva insegura, 
Santiago se afirma como capital económica, nutriendo su población tra­
bajadora con los aportes de indios esclavos tomados en guerra, para reem­
plazar a la población local fuertemente disminuida. El siglo xvu ha sido 
definido en lo económico, como la etapa del sebo y el cuero. Corresponde a 
una ocupación ganadera extensiva, que no estimulaba la vida urbana. 

Durante el siglo xvm se fundan numerosas poblaciones, tanto en Chile 
Central como en el Norte Chico3

• Este movimiento lo iniciaba audaz­
mente la política de la Ilustración de la nueva monarquía. La suerte que 
corrieron estas nuevas poblaciones fue variada. La economía agraria 
sostenida por una explotación triguera que reemplazaba a la ganadería 
extensiva del siglo anterior, dispersaba a la población en aumento, por 
campos y estancias, dejando desiertas las aldeas. En los puertos como Val­
paraíso, Penco o Constitución, residían los comerciantes que organizaban 
los circuitos de recolección interior, dejando a los comerciantes limeños 
los beneficios más jugosos de un comercio defectuoso, colonial. 

Las guerras de la Independencia y las coyunturas poco favorables de 
la economía mundial de los primeros decenios del siglo XIX, dificultaron 
la posibilidad de obtener los beneficios que permitían las nuevas condi­
ciones políticas4

• La situación cambia radicalmente al promediar el 
siglo. Este período es uno de los menos conocidos. Falta estudiar los me­
canismos que facilitaron la participación chilena en las felices especulacio­
nes trigueras del Pacífico: California, Australia; habría que considerar 
la participación de los ricos mineros del Norte Chico y la iniciativa de los 
comerciantes ingleses de Valparaíso. Lo que sí está bien determinado 
-y constituye el hecho capital- es que desde mediados del siglo XIX, Chi­
le se encuentra vinculado al comercio internacional, aprovechando los 
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momentos de alza y siendo violentamente afectado por las cns1s: depen­
diente, en una palabra. 

La ciudad comienza a jugar mi papel importante en la nueva situación, 
que requería de w1a mejor organización de los circuitos de producción 
y comercialización. Las ciudades se convierten en el centro de residencia 
de los agricultores, donde se encuentran los bancos, casas comerciales y 
molinos. Santiago saca rápidamente ventajas frente al resto de las ciuda­
des de la región central. Desde el siglo xvm, el aumento de los cuftivos trigue­
ros había estimulado los planes de regadío, muchas veces postergados 
en su realización por ausencia de un mercado estimulante. Mano de obra, 
caminos y capitales valorizan la propiedad rústica de los alrededores de 
Santiago, de tal manera que en 1869, los departamentos de Santiago, Me­
lipilla, Victoria y Rancagua que· constituían la provincia de Santiago, 
poseían el mayor número de fundos (2 .825), en especial grandes, que 
correspondían casi al décimo de los fundos del país. Si sumamos a éstos 
las propiedades de los departamentos de Quillota y Limache, normalmen­
te relacionadas con la capital por su proximidad e intereses, esta cifra 
alcanza al 13%. Pero de mayor importancia era el valor de las rentas de 
estas propiedades rurales, que alcanzaban al 36% de las rentas de todas 
las propiedades de la República5. La propiedad de la tierra en una eco­
nomía rural es la base esencial de la riqueza (la renta de la tierra). En 
ella debe buscarse la explicación de la temprana hegemonía que Santia­
go llega a jugar en el plano urbano nacional. La capital, residencia de 
la aristocracia terrateniente ausentista, se beneficia sustancialmente con 
las rentas extraídas de los campos. 

El sistema ferroviario se organiza también rápidamente en beneficio 
de Santiago. El primer paso se dio al conectar la capital con el puerto de 
Valparaíso en 1863. Pronto se extendieron las líneas al sur. En 1868 
el ferrocarril llegó a Curicó y en 1872 se podía viajar de Valparaíso a 
Talcahuano. Por el contrario, el tendido de líneas hacia la costa es mucho 
más vacilante. El ferrocarril de Santiago a San Antonio se detuvo en Me­
lipilla en 1893 y sólo llegó a este puerto en 1912. Más notable aún es el ca 0 

so del ferrocarril de San Fernando a la costa. Su primer tramo se detiene 
en Palmilla en 1872. En 1898 llega a Aleones; en 1910 alcanza a Lin­
gue; seis años más tarde está en Larraín Alcalde y finalmente alcanza 
a Pichilemu en 1926. Eh suma más de 51 años para cubrir 129 kilóme­
tros. Esta política ferroviaria consolidó las inclinaciones de los gobiernos 
conservadores, tendientes a la centralización del poder, ganando la bata­
lla, a los liberales, federalistas por convicción o estrategia. Las ventajas 
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que acumulaba la capital se tornaron de este modo decisivas, pero más 
que esto, limitantes del desarrollo de las ciudades, y por ende de las re­
giones del resto del territorio. 

La fisonomía urbana de Santiago cambia con el correr del siglo. Ha­
cia 1875 es muy diferente a la aldea colonial que descubren los viajeros 
que llegan al poco tiempo de decretada la libertad comercial. En Valpa­
raíso comienza a delinearse desde muy temprano un barrio de los negocios 
de inequívoca arquitectura inglesa, que evoca los nuevos lazos comercia­
les que se ataban entre Chile y el exterior. En Santiago, aparecen los barrios 
de residencia en una Alameda renovada, que ve llegar con el fin del siglo, 
el oro del salitre que hermosea residencias privadas y edificios públicos. 
Alrededor de este centro residencial, financiero y administrativo, van 
surgiendo las casas modestas y conventillos que albergan la >iclientela « 
de pequeños comerciantes, artesanos y obreros al servicio de la clase 
acomodada. No ha hecho aparición aún el fenómeno urbano mayor de nues­
tro tiempo: las npoblaciones(( periféricas de proletarios y emigrados. El 
crecimiento de la población de la ciudad había sido solamente de 12% 
en el intercenso 1865-75; pero sube a 46% entre 1975-85, conservándose 
desde entonces siempre en un vertiginoso aumento, generalmente supe­
rior a 35% entre censo y censo, el lapso aproximado de un decenio. En estos 
dos centros: Valparaíso y Santiago, comienzan a instalarse las principa­
les empresas comerciales e industriales: sociedades carboníferas de. 
Concepción, ganaderas de Magallanes, compañías mineras del Norte 
Chico o sociedades agrícolas. Así se agregan a las funciones de capital 
política y administrativa, las palancas esenciales del control comercial 
y financiero. 

HI. El Norte Grande: Endaves urbanos en función de una minería 
de exportación 

Cuando Chile entra en posesión de los territorios del extremo Norte, des­
pués de la Guerra del Pacífico, existía allí cierta tradición urbana. A lo 
largo del piemont, sobre la ruta del Inca, numerosos oasis aprovechaban 
las aguas escasas pero permanentes de los escurrimientos andinos. En 
la costa habían surgido algunos poblados cuya tradición se remonta­
ba a la Colonia, tales como Arica, puerto del Alto Perú (importaciones 
de azoque y exportaciones de plata de Potosí); !quique, puerto de los 
productos argentíferos de Huantajaya. 
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Las necesidades de la explotación salitrera exigen la habilitación de 
nuevos puertos, muchas veces simples caletas: Pisagua, Junín, Caleta 
Buena; mientras que se renuevan otros como !quique, que se convierte 
en la capital del salitre. En el interior aparecen las oficinas salitreras, 
verdaderos campos de trabajo, organizadas rápidamente; agotada la 
reserva de caliche, la industria itinerante atacaba otro sector rico, arras­
trando sus usinas improvisadas y a los hombres con sus viviendas más 
improvisadas aún. 

La suerte de los pueblos y ciudades del Norte Grande aparece estre­
chamente asociada al destino del salitre. Desde fines del siglo, la produc­
ción y por consiguiente las exportaciones, aumentan regularmente. En 
1908, se alcanza a dos millones de toneladas de exportación. El año 
1914 marca un brusco descenso, que plantea de manera dramática el im­
pacto social y económico de las crisis que se seguirían. Es el momento 
del éxodo de población hacia Iquique, de la cesantía de la numerosa po­
blación del puerto que vivía del embarque de salitre y del aparecimien­
to de las ominosas condiciones de vida en la pampa y en Iquique, que la 
crisis logra poner en primer plano. La recuperación record de postgue­
rra (3 millones de toneladas exportadas en 1917), no hace sino más sen­
sibles las caídas posteriores y definitivas de la industria. La repercu­
sión en el plano demográfico y urbano de estas crisis es evidente. Junto 
con la baja de la producción, viene una drástica reducción del perso­
nal empleado en la explotación salitrera. Los obreros ocupados eran 
53.000 en 1913/14. Bajan a 44.000 en 1914/15. La cifra máxima de ocupa­
dos se consigue en 1925/26,60.700; pero en 1930/31 llegan a sólo 44.400, 
bajan a 16.300 en 1931/32 y a 8.700 en 1932/33 (ver gráfico 2). Son 
estas bruscas fluctuaciones de la industria las que acarrean crisis bru­
tales del sistema urbano local: el abandono de pueblos y oficinas salitre­
ras en la pampa que se convierten en ruinas ... los golpes de fortuna de 
!quique, ciudad que en el plano urbano y social es mucho más que un 
enclave, con sus pintorescos edificios de madera adaptados al desierto, 
su bullente vida comercial que transa en dos idiomas ... , pero que en 
los momentos de baja, muestra sus lacras, gremios de lancheros en la mi­
seria, artesanos que unen sus protestas a los obreros de la pampa, mo­
vimientos reivindicativos saldados a menudo con sangre. 

El desarrollo ferroviario regional producto del salitre, refuerza la 
dependencia del exterior respecto .de los puertos salitreros. En Tarapa­
cá los primeros ferrocarriles son anteriores a la ocupación chilena. En­
tre 1869-71, se tienden los rieles que conducen a Pisagua, permitiendo 
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explotar las calicheras de Zapiga, Sal del Obispo y del sector La Noria­
Negreiros. Hacia 1908 se encuentran conectados los principales puer­
tos y caletas con las calicheras del interior. 

La economía regional, fundada exclusivamente en una minería de 
trata o conectada íntimamente a ella, no podía estimular el nacimiento 
de una red urbana. Las inversiones venidas del exterior, se aplicaban ex­
clusivamente a la explotación del salitre y se retiraban tan rápidamente 
como la rentabilidad entraba en peligro. Desde !quique no se podía es­
perar inversiones que estimularan actividades permanentes en los pue­
blos que nacían al fragor del trabajo salitrero. Por eso no extraña la fragi­
lidad de este sistema inarticulado, incapaz de perdurar cuando se le res­
taba el estímulo exterior, ni extraña tampoco la fragilidad de estos 
pueblos de adobes y calaminas que vieron correr en un tiempo champa­
ña importada y libras esterlinas. 

La evolución de la ciudad de Antofagasta es diferente a Iquique; pero 
conduce a resultados semejantes en la organización del sistema de ciu­
dad regional. El examen de las curvas de población comparadas de las 
dos ciudades, demuestra el rápido desarrollo del puerto de Antofagasta. 
Hacia 1910 supera en población a Iquique y prosigue su acelerado desa­
rrollo sólo interrumpido por los años famélicos entre 1930-40. Dos ex­
plicaciones para este fenómeno: el movimiento de la actividad salitre­
ra de norte a sur se realiza en un momento de racionalización de los méto­
dos de elaboración. El número de oficinas se reduce, pero mejor instala­
das, les permite una rentabilidad mayor. Las estadísticas señalan que en 
1912 de 166 oficinas en trabajo, en Tarapacá laboraban 99, 10 en Tocopi­
lla, 25 en Antofagasta, 14 en Aguas Blancas y 18 en Taltal. En 1940 
trabajaban 14 oficinas en Tarapacá que producían algo más de 400.000 
toneladas de salitre, una en Tocopilla con una producción de 428.000 
toneladas, 3 en Antofagasta, produciendo 573.000 toneladas y en Tai­
ta! 3 con una cifra bastante menor. Es evidente que esta concentración 
es el resultado de las duras crisis por las que había pasado la industria. La 
segunda circunstancia se relaciona con el ciclo cuprífero, iniciado hacia 
1914 con la habilitación de la mina de Chuquicamata, en Calama a unos 
200 Kms. al NE de Antofagasta: Esta empresa, filial de la poderosa 
Anaconda, releva poco a poco al salitre del lugar que ocupaba en la econo­
mía regional. Tarapacá no se beneficia de este sustituto. 

La gran riqueza cuprífera no logra homogenizar el desarrollo regio­
nal. Dependiente esta riqueza de mercados externos, los puertos y ciuda­
des locales sólo benefician de una parte insignificante de este movimiento. 

39 



El cobre como antes el salitre, no contribuye al desarrollo de indus­
trias locales. Por el contrario, termina arrastrando en una peligrosa so­
lidaridad a los puertos enclaves como Tocopilla, a Antofagasta, ciudad 
de funciones administrativas y comerciales y a Calama, ciudad abier­
ta al lado de la mina. Aparte de eso, a Santiago, que beneficia de la mag­
nitud de una empresa de nivel internacional que sobrepasa largamente 
las posibilidades de control de ciudades provincianas. 

IV. La Frontera: Red urbana relicto a la búsqueda de una metrópo­
li regional 

La ocupación de la Araucanía es contemporánea a la epopeya del sa­
litre; sin embargo, fueron muy diferentes las bases de ocupación y el 
destino que tuvieron los pueblos y ciudades de las provincias del sur. Estos 
amplios espacios, cubiertos de bosques, adquirieron celebridad por la 
porfiada resistencia con que los defendieron los mapuches de la penetra­
ción extranjera. Sin embargo, el interés por estas tierras es manifiesto 
y desde muy temprano los españoles intentan ocuparlas fundando va­
rias ciudades. Los asaltos de los indígenas reducen a cenizas ]los estable­
cimientos entre el Bío-Bío y el Toltén, antes de finalizar el siglo XVI. Du­
rante tres siglos, perdidos los territorios del interior, sólo sobreviven las 
rutas, que a lo largo de la costa, llevaban con relativa seguridad desde 
Concepción al enclave militar de Valdivia y a Chiloé, claves en ese tiem­
po del dominio del Mar del Sur. 

Desde mediados del siglo x1x, la conquista de los territorios de la Arau­
canía progresa rápidamente: pueblos y estaciones ferroviarias reemplazan 
a los fortines que habían apoyado la entrada de algunos hacendados 
ávidos de tierras en un momento de coyuntura económica favorable. El 
ferrocarril penetra casi junto con los hombres y para que nada falte a este 
frente pionero, se forman pequeñas colonias de campesinos suizos, ale­
manes, franceses y otras nacionalidades. Junto a estas minorías Hega 
un importante aporte de población nacional, generalmente campesi­
nos pobres de las provincias de la antigua Frontera (Maule, Ñuble, Con­
cepción). El avance de la ocupación es muy rápido. Todos los terrenos 
susceptibles de ser ocupados por trigales son invadidos por una explota­
ción que pone en serio peligro el equilibrio natural, mediante roces que 
consumen millares de hectáreas de bosques. Esta colonización agraria se 
hace en función de una economía especulativa: los trigos de la Frontera 
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v1apn al exterior, para mantener el mercado que descubrieran los años 
excepcionales de la década del cincuenta y para aprovechar después el mer­
cado más permanente del norte salitrero. 

En poco tiempo nace un nuevo paisaje agrario, bastante diferente a 
los viejos patrones de Chile tradicional. Sin embargo, es el latifundio el 
que impone nuevamente su sello a las estructuras agrarias. El origen de 
la gran propiedad arranca de los remates de tierras fiscales. Posteriormen­
te, los fundos crecen a expensas de nuevas anexiones que exigía un siste­
ma de cultivos extensivo con práctica de largos barbechos. Algunas 
medianas propiedades, generalmente bien explotadas en manos de 
colonos, ponen más en evidencia el abandono de los campos en reduccio­
nes y duramente explotada, no posee sino su fuerza reivindicativa. 

A un siglo de distancia de la apertura de este frente pionero, la Fron­
tera es en realidad una región en crisis; de zona de atracción se ha conver­
tido en región repulsiva. Un fuerte éxodo hacia Concepción y las provin­
cias centrales, explica la escasa gravitación que tiene sobre la población 
nacional: 10%. En cambio, el número de centros urbanos que posee no 
deja de sorprender. La densidad de esta trama urbana, 15 centros en 
una región donde 6 de cada 10 habitantes viven en el campo, aparece co­
mo una paradoja. Estas localidades que salpican una campiña hoy se­
midespoblada, han cumplido un papel esencial en la recolección y des­
pacho de la producción agrícola local. I\lfolinos, estaciones ferroviarias, 
relevos, dieron origen a esta red urbana que hoy es casi relicto de un fren° 
te pionero próspero que sobrevive a una prolongada decadencia. En esta 
sociedad agraria, la explicación de esta transformación, se encuentra en 
las estructuras agrarias, en la liquidación precoz de la pequeña y me­
diana propiedad y su reemplazo por el latifundio, más vinculado a sus 
mercados externos. El fracaso de la colonización agrícola repercute en la 
vida urbana. No hay localmente un centrn que consiga elevarse en jerar­
quía para llegar a organizar la vida regional. En cuanto a Concepción, 
capital militar de la vieja Frontera, rodeada de campos empobrecidos, 
es incapaz de aportar las inversiones y de dirigir los circuitos que le hu­
bieran permitido elevarse como la metrópoli del sur. La producción 
agrícola toma rápidamente el camino del centro del país, hacia Santia­
go y el norte, destino que seguirán muy pronto los hombres. 

Ningún proceso vigoroso de industrialización sigue al ))rush« de la 
especulación agrícola. Las empresas fabriles de modestas dimensiones 
de los primeros días, generalmente en manos de colonos extranjeros, 
terminan con su partida. Sin embargo, la región considerada en conjunto 
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cuenta con virtualidades ciertas. En Arauco, Lebu, cabeza de puente 
de la conquista militar por la costa, había atraído desde mediados del 
siglo, población y capitales destinados a la explotación de yacimientos 
carboníferos. Esta iniciativa surgida de la voluntad e intereses de la oli­
garquía capitalista, se convierte en un verdadero enclave destinado a 
producir carbón para los establecimientos de fundición de cobre de 
Guayacán, en el Norte Chico y da la espalda al resto de la regiqn. Se liga 
de manera indirecta una dependencia de Lebu y su región carbonífera a 
la minería del cobre, conectada a su vez con el gran comercio interna­
cional de los minerales. Este carbón no origina en cambio ninguna actividad 
regional; aún más, ni siquiera llega a conectarse de manera expedita al 
resto de la región. La región carbonífera al centro de Arauco (Curani­
lahue), se vincula por ferrocarril a Concepción desde fines del siglo x1x; 
en cambio, Lebu, capital de la provincia, queda aislada hasta 1939, cuan­
do se consigue unir después de varias etapas a la línea central por un 
ferrocarril que atraviesa la cordillera de Nahuelbuta. 

Al término de la empresa de colonización, quedaba un extenso terri­
torio con dos polos principales: en el norte Concepción, punto de partida 
de la entrada militar y en el sur Temuco, término de la empresa coloni­
zadora. Hasta mediados de nuestro siglo, las posibilidades de expansión 
a estos centros aparecen limitadas. Ternuco, capital agrícola, con comu­
nicaciones expeditas, rodeada de campos fértiles, y bien poblados, es in­
capaz de tornar un rol director a causa del predominio de estructuras agra­
rias poco favorables y de la escasa industrialización de su producción. En 
cuanto a Concepción, varias veces asolada por terremotos, rodeada de 
campos empobrecidos y dando la espalda al mar, apenas si se eleva por so­
bre el conjunto de las localidades costeras de la provincia, animadas 
por industrias tradicionales como los textiles y el carbón. La nueva indus­
trialización iniciada hace unos veinte años, teniendo corno eje un com­
plejo siderúrgico litoral integrado, es el punto de partida de un desarro­
llo urbano e industrial que sorprende a la región en una siesta colonial

6
. 

Este impulso de iniciativa estatal, puede acelerarse y llegar a renovar a 
la región, a condición que Santiago acepte el juego de permitir el desa­
rrollo de un eventual competidor. 

V. Desequilibrios internos y :redes urbanas: Un ejemplo de evolución 
solidaria. Conclusiones. 

El examen anterior permite comprender la originalidad del sistema de 
ciudades de distintas regiones en función de las condiciones de implan-
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tanon y su evolución. El análisis de los tipos de redes urbanas que reve­
lan la descripción histórica, permite comprender la solidaridad que exis­
te entre ellas y explica los notables desequilibrios regionales. 

Históricamente, el primer esbozo de un sistema de ciudades apa­
rece en la región central del país, cuna de la nación chilena. Estas ciudades 
surgidas al calor de una vida agraria cuyas raíces se hundían en institu­
ciones coloniales, llevaban una lánguida existencia en medio de haciendas 
opulentas. La importancia de la tierra como fundamento de la riqueza y 
la influencia política, se traslada rápidamente a la capital, residencia 
de una clase ausentista, cuyo pasatiempo esencial lo constituían las bata­
llas que libraba en el foro o en el Parlamento. Santiago se beneficia de es­
te orden social, agregando a sus funciones tradicionales, los servicios ter­
ciarios superiores, lo que le confería un predominio indiscutible sobre las 
otras ciudades. Las corrientes migratorias regionales se caracterizan por 
un lento flujo hacia la capital, sin éxodos estridentes. 

Sin embargo, la fortuna a Santiago se explica también en gran medida 
por la suerte de empresas económicas que tuvieron su origen en otras reii;io­
nes. En el norte minero, grandes compañías, primero salitreras y des­
pués cupreras, invierten ingentes capitales en empresas de interés mundial. 
Las regiones del Norte, desprovistas de una infraestructura adecuada, 
fueron incapaces de controlar un negocio que superaba de lejos sus pos 
sibilidades; deben ceder a la capital la gestión de las relaciones que se 
traducían en una franca dependencia. La recompensa a esta gestión que 
ofrece aspectos políticos, administratívos, etc. la constituyen la rique­
za y la cultura importadas que se encuentra sólo en Santiago, cuya influen­
cia se amplifica hasta retardar el desarrollo del resto de las regiones del 
país. 

En la Frontera el medio templado permite una agricultura que disper­
sa a los hombres. La atención de la producción y recolección, da lugar al 
aparecimiento de un dispositivo de localidades conectadas con esta ac­
tividad: estaciones, centros de relevo, ciudades. Los cambios que sufre 
la estructura agraria inicial, van a explicar la decadencia en que caen 
ciudades y pueblos. En efecto, el aparecimiento del latifundio y el abandono 
de pequeñas y medianas propiedades termina con la forma básica de 
las relaciones ciudad-campo. La importancia que adquiere la gran ha­
cienda, supera las posibilidades de servicios que podían ofrecer pueblos 
y ciudades regionales. Los circuitos comerciales se organizan en función 
de los grandes mercados compradores. Esta vez la caída de la población 
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no es brutal; así como insensiblemente las ciudades pierden las palancas 
de la actividad, lentamente se organiza un éxodo de hombres e instituciones, 

dejando las ciudades en pie, pero vacías. 

Sociedad agraria y sociedad minera, dos realidades en 4ue el fenómeno 
de la dependencia opera sobre el sistema de ciudades de manera diferente. 
El dominio del espacio no interesa sino en la medida que permite contro­
lar los centros de extracción minera en el norte, reduciendo el poblamien­
to a enclaves. En Chile agrario, la propiedad de la tierra es el instrumen­

to del dominio del espacio. Los resultados en el plano urbano aunque 'dife­
rentes, conducen en ambos casos a la imposibilidad de la formación de una 
verdadera red urbana, jerarquizada y dinámica. En todo este sistema, San­
tiago es una síntesis de grandezas y miserias. El mecanismo esencial por el 
que ha llegado a extender su dominación sobre el resto del país, se encuen­
tra en la incapacidad de las regiones que venían de la nada, como las pro­
vincias del norte, o que se encontraban en una infancia urbana como la 
Frontera, de llegar a dominar mecanismos económicos y sociales, que se 
ampliaban más allá de sus propias posibilidades de control local. Si no 
hay ciudades con poder económico, las inversiones llegan de afuera y las 
ganancias también toman ese camino. La región incapaz de controlar y sa­
car provecho de sus propias posibilidades, ve escaparse sus riquezas, mo­
vidas por fuerzas incontrolables. Mientras mayor es el negocio agrario o 
minero, menos posibilidades para una región subequipada de llegar a 
controlar su destino. Es en definitiva el esquema de la dependencia inter­
nacional aplicada al caso nacional. La capital, Santiago, se beneficia con 
tm desarrollo más temprano y del control político y administrativo al 
que no pueden escapar por entero aún las grandes compañías que ope­
ran en el país. Por este mecanismo indirecto, acapara las funciones ter­
ciarias superiores. En cierta medida el subdesarrollo regional conduce 
a una paradoja! hipertrofia de la capital, capaz de constituirse en el centro 
fundamental de la industria nacional, más por las ventajas adquiridas 
que por sus virtualidades; pero es por igual el gran refugio de los margi­
nados del resto del país, que toman el camino de la capital tras el destino 
de la riqueza y de los impuestos. Se traslada así a la gran periferia santia­
guina, el cinturón de miseria más grandioso del país, síntesis del subdes­
arrollo de norte a sur. 

La concentración capitalista, en una economía dependiente ha lle­
vado a un desequilibrio regional en un subdesarrollo nacional. La ausen­
cia de redes urbanas y de ciudades regionales con suficiente jerarquía 

44 



,. 
directiva, t:s el resultado en el plano urbano de esta situación, pero tam­
bién en parte su explicación. Una reconstrucción nacional que tienda 
a superar los desequilibrios regionales, no puede descuidar el rol direc­
tor fundamental de la ciudad en la región. 

NOTAS 

1 Los datos estadísticos se refieren al 
Censo de Población de 1960. La estadística 
chilena es ambigua en la definición de rural y 

urbano. Localidades, induso 4.00 hab. aglo­
merados, pueden ser consideradas urbanas. 
Hemos elegido 5.000 hab. como límite del 
carácter urbano de un centro, puesto que si se 
elevara esta cifra a 20 mil habitantes, las pro­
vincias de !VIaule y A ysén no contarían con 
ningún centro calificado de urbano. 

'Pedro de Valdivia funda o encarga fun­

dar entre 1550 y 1553, las siguientes ciudades 
en territorio araucano: Concepción, La Im­
perial, V aldivia, Villarrica, Los Confines y los 
fuertes de Arauco, Purén y Tucapel. 

'Especialmente durante el gobierno de 
Manso de Velasco (1737-44), se realizan nu­
merosas fundaciones, que atendían a nece­
sidades económicas y administrativas: ciuda­
des mineras como Copiapó, Rancagua; villas 

con base agrícola, como San Felipe, Talca, 
Curicó, S. Femando y fundaciones estratégi­
cas como Los Angeles. Este impulso fue re­
tomado vigorosamente a fines del siglo por 
el gobernador A. O'Higgins. 

'Una de las primeras medidas de la Junta 
Nacional de Gobierno de 1810, fue decretar la 
apertura del comercio con los países extranje­
ros, la que se autorizó en febrero de 1811. El 
lapso entre una y otra resolución es evocador 
de la disparidad de criterios existentes entre 
los grupos económicos, respecto de los benefi­
cios de esta medida. 

'Según Boletín de la Sociedad de Agri­
cultura, vol. 1., Valparaíso, 186g. 

6 En 1946 se crea la Compañía de Acero 
del Pacífico, filial de la CORFO (Corporación 
Nacional de Fomento), con aportes naciona­
les y del Eximbank. 
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TENDENCIAS DEMOGRAFICAS DEL PROCESO 
DE URBANIZACION* 

1920-1970 

MIGUEL VILLA S. 
CARLOS MuÑoz L. 

1. Introducción 

Una definición de urbanización basada exclusivamente en una dimensión 
ecológica-demográfica es insuficiente e induce a error si no se le recono­
ce su condición parcial y manifiesta. En otros términos, el nivel ecológi­
co-demográfico se concibe, en conjunto, como una instancia parcial y de­
terminada. Si se t'iene el debido resguardo metodológico, un estudio de las 
tendencias demográficas de la urbanización no sólo es útil, sino necesa­
rio, toda vez que trabajos pormenorizados de esta naturaleza son escasos 
y resultan, en ocasiones, inadecuados para propósitos comparativos 
internacionales o descriptivos intranacionales. 

Los análisis de tipo descriptivo, cuando se realizan dentro de una pers­
pectiva de investigación más amplia, contribuyen a detectar ciertos 
»síntomas«, datos extraños o anómalos, en el decir de 11/1erton1

. 

Estas peculiaridades pudieran pasar inadvertidas cuando se efectúan es­
tudios de carácter »totalizador«. Esas manifestaciones aparentes re­
quieren, por cierto, para ser adecuadamente comprendidas, de un marco 
teórico al cual ellas también pueden contribuir mediante la sugerencia 
de nuevas hipótesis. 

Teniendo en consideración las observaciones anteriores, este ar­
tículo se propone reseñar algunas de las contribuciones empíricas pa­
ra el estudio de los cambios en el perfil de la red urbana chilena en el perío­
do 1920 a 19702

. Este estudio es concebido como un proceso de investi­
gación que ya ha cubierto algunas etapas de naturaleza teórica. Dentro 
de la conceptualización básica de los autores se encuentra la noción de 

*Este trabajo constituye una reseña de algunas contribuciones empíricas al proyecto de 
investigación Cambios en el Perfil de la Red Urbana Chilena (cAPRUCH) y debe ser considera­
do como un documento parcial destinado a aportar antecedentes demográficos para la discu­

sión del proceso de metropolización chileno. 
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))armazón urbana« que consiste en »una suerte de encuadre físico 
en el que se desarrollaría la red urbana, la cual, corno categoría analíti­
ca más incluyente y exhaustiva, diría relación con las vinculaciones 
entre los asentamientos poblacionales de un estado-nación«3

• 

De esta forma lo que en esta oportunidad se presenta debe ser consi­
derado como una contribución empírica al estudio más amplio que se rea­
liza4. Paralelamente a ella se efectúa, por parte del grupo de trabajo, 
un análisis del desarrollo histórico chileno reciente, el cual se encuen­
tra en una etapa preliminar y por ello no ha sido posible incluir considera­
ciones de esta índole en esta ocasión. 

2. Gr.ado de urbanización: Medida de la urbim.il!lación 

Un estudio planteado en el nivel de lo manifiesto requiere la prec1s10n 
de ciertos criterios mínimos de carácter provisorio. Esto resulta parti­
cularmente obvio cuando se pretenden detectar expresiones »relevan­
tes« que puedan incidir en la especificidad de un proceso. En consecuen­
cia, se emplea aquí una noción operacional de lo »urbano« sin que ello 
implique su aceptación a nivel teórico. Esta noción vertebra dos instan­
cias cuantitativas que, en estudios posteriores, deberán evaluarse histó­
ricamente en función del proceso de articulación de la formación social 
chilena. La primera de esas instancias caracteriza lo »urbano« como 
centros que cuentan con 20.000 o más habitantes y se recurre a ella con 
el fin de efectuar comparaciones internacionales. La segunda tiene ei 
propósito de servir para realizar un análisis a nivel intranacional y, de 
acuerdo con ella, es »urbano« todo asentamiento que está habitado por 
2.000 o más personas. 

La delimitación de lo urbano a partir de 20.000 habitantes correspon­
de a una práctica corriente en los estudios de carácter internacional, co­
mo acontece con aquellos realizados por Naciones Unidas y organismos 
afines. Este recurso encuentra su explicación en la necesidad de minimi­
zar, en algún grado, las fuertes discrepancias en los criterios que cada país 
utiliza con fines censales. Entre otros, estos criterios hacen referencia 
a elementos tales como densidad, rango político-administrativo, ac­
tividad económica de la población, o a combinaciones de ellos, además 
de existir toda índole de distinciones numéricas5

. Comúnmente, sin 
embargo, el uso de una cifra relativamente elevada, i. e. 20.000 habitan­
tes, permite conciliar gran parte de estas disparidades, aunque da lu­
gar a otras limitaciones. La más evidente es la de conducir a una subesti-
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mación de la población urbana la que puede surgir de un número tan eleva­
do. En efecto, tal límite puede excluir a núcleos poblados que podrían cali­
ficarse como urbanos atendiendo a sus particularidades funcionales o 
morfológicas. Naturalmente esta subestimación tenderá a ser más noto­
ria en los países »poco urbanizadosH, es decir, en aquéllos que cuentan 
sólo con una débil proporción de sus habitantes en localidades de tamaño 
superior a 20.000 individuos. De ello se deriva que las comparaciones 
que puedan establecerse tienden a sobrestimar las diferencias, eh cuan­
to a grado de urbanización, de los países. Adicionalmente,· surge el pro­
blema de los criterios empleados para la definición espacial de los cen­
tros urbanos lo que incide en dificultades para la confrontación empí­
rica de tipo internacional. 

El empleo del límite de 2.000 habitantes para efectos de estudios in­
tranacionales permite contribuir, mediante una adecuada combinación 
de consideraciones analíticas, a la determinación de tipos de asenta­
mientos con diverso llnivel de urbanización,(. Este tipo de actividad in­
vestigativa se encuentra actualmente en proceso de desarrollo y aquí 
sólo se intentan advertir las relaciones demográficas que se dan entre 
dispositivos urbanos de diferente magnitud. Por lo demás, este límite, 
menos estricto que el usado para los efectos de comparaciones inl:Ema­
cionales, amplía el universo de análisis superando las pos;,bles exclusio­
nes que genera una cifra como la de 20.000 habitantes. Finalmente, el va­
lor numérico utilizado para definir lo urbano en el marco intranacional 
permite una mayor flexibilidad en el estudio, toda vez que facilita la dis-º 
tinción de categorías de centros en función de su volumen demográfico 
y que atenúa la brusca dicotomización rural-urbana. 

Atendiendo a cualesquiera de las instancias cuantitativas aludidas, 
Chile puede definirse como una nación mayoritariamente urbana. Tal 
definición ha acontecido a lo largo del último medio siglo y ella trasunta 
transformaciones sociales que es preciso estudiar6

. De este modo, 
Chile alcanza un grado de urbanización que supera los valores medios 
mundiales y los de todas las macror.regiones terrestres, con la sola excep­
ción de Oceanía. Sin embargo, parece impropio establecer comparacio­
nes simples a una escala tan global, particularmente si se reconocen las 
grandes distinciones en las experiencias históricas de las diversas áreas 
del mundo. A pesar de esta objeción, pareciera cobrar cierta validez la 
conveniencia de advertir cómo la urbanización chilena, en términos de su 
grado concebido a nivel ecológico-demográfico, se inserta en el contex­
to latinoamericano. 

48 



3. La urbanización de Chile en el contexto latinoamericano 

En la perspectiva de las comparaciones internacionales, Chile tiene una 
posición descollante. En efecto, aparece como el tercer país más urbani­
zado del Continente, siguiendo inmediatamente a Uruguay y Argentina 
y algo antes que Venezuela. Los cuatro figuran entre los países más urba­
nizados del mundo junto al Reino Unido, Alemania Federal, Holanda y 
Estados Unidos, entre otros7 

. 

La situación de estos países es significativa si se tiene en cuenta que 
América Latina es un continente que se encuentra por sobre la media 
mundial de urbanización8

. Entre 1920 y 1g60 es la única macrorre­
gión que, habiendo doblado su población rural, aumentó su población ur­
bana cinco veces. Es un hecho indiscutido que detrás de similares propor­
ciones de población urbana, subyacen diferencias considerables en cuanto, 
por ejemplo, jerarquías urbanas, características de la estructura 
interna de las ciudades, industrialización y otras condiciones cualitati­
vas importantes. 

América Latina, en su conjunto, tampoco es un continente homo­
géneo. Ciertamente, en 1960, junto al grupo de países que tenían más del 
cincuenta por ciento de su población urbana, coexistía otro cuya propor­
ción fluctuaba entre nueve y veinte por ciento. En este grupo se encuen­
tran entre otros, Honduras, Guatemala, Paraguay, República Domini­
cana y Bolivia. Un tercer grupo de países, conformado por Perú, Brasil, 
México, Panamá, Cuba y Colombia, se distingue porque alrededor de un 
tercio de su población reside en centros urbanos. La mayoría de los paí­
ses con mediano o mayor grado de urbanización, también concentran más 
de la cuarta parte de su población en la principal área metropolitana. 
Por otra parte, las naciones más urbanizadas, ya lo eran hacia el año r 920. 

Algo similar a las características anotadas, sucede con la tendencia 
a la metropolización. Efectivamente, Miguel Villa, en un análisis para 
el período 1900-1960, ha señalado la existencia de tres categorías 
de países: a) los que a comienzos de siglo tenían una fuerte concentra­
ción metropolitana y cuyo crecimiento ha sido moderado en las 
últimas décadas (casos de Argentina y Uruguay); b) países en que las 
sas de crecimiento de la población metropolitana han tenido una temkn­
cia ascendente a lo largo del periodo (en esta categoría se encuentran Co­
lombia, Venezuela, México, Perú y posiblemente Guatemala y ~~~~~~· 
especialmente en las últimas décadas; c) Chile sería una excepción, 
ubicado en una posición intermedia, en que Santiago ha ido elevando pro-
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gresivamente su tasa de crecimiento, a pesar de contar con una alta pro­
porción de población metropolitana a comienzos de siglo9

• 

En general el proceso · de urbanización de los países del continente, 
como asimismo el desarrollo de áreas metropolitanas, parece haber es­
tado orientado hacia una intensificación en los años recientes. Nada ha­
ce prever, por otra parte, un cambio substancial en dicha tendencia. Sin 
embargo, se manifiestan ciertas diferencias entre los países cuyas pecu­
liaridades a nivel ecológico-demográfico reflejarían problemas 'más pro­
fundos de sus estructuras sociales. 

4. El incremento de la urbanización: Variaciones temporales 

La creciente proporción de población urbana en relación a la población 
total, que se ha venido observando en las décadas recientes, (ver cuadro 
Nº 1) constituye uno de los hechos más significativos de la estructura de­
mográfica del país. Sus manifestaciones, que emanan de transforma­
ciones más profundas del sistema socioeconómico nacional, se han hecho 
sentir fuertemente, en reiteradas ocasiones, en los escenarios de las 
principales ciudades chilenas. 

CuadroNº 1 

PORCENTAJE DE POBLACION QUE RESIDE EN CENTROS DE 2.000 Y MAS 

HABITANTES (1920-1970) 

1920 1930 1940 1952 1960 1970 

42,8 5o,7 57,9 7o,3 

FUENTE:CAPRUCH. 

Contrariamente a lo que comúnmente suele suponerse, en el sentido 
que el proceso de urbanización habría presentado un incremento paula­
tino y sostenido, la tendencia ha manifestado fluctuaciones. En efecto, las 
décadas que van desde 1940 a 1960, en relación a la precedente, presen­
tan una tasa relativamente alta de crecimiento de la población urbana; par­
ticularmente elevada resulta la registrada en el período intercensal 
52-60. Este hecho tiene, en gran medida, su explicación en el alto ritmo de 
¡ncremento poblacional observado en dichos años, lo que, a su vez, se deriva 
,., 
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de la diferencia relativa entre un elevado índice de natalidad y la declinan­
te tendencia presentada por la mortalidad10

. Más recientemente, a 
partir de 1960, tanto la tasa global de crecimiento de la población, como la de 
incremento urbano, adquieren niveles similares a los advertidos con 
anterioridad a 1952, aunque ligeramente superiores, lo que se explicaría 
presumiblemente por una relativa baja de la natalidad y una eventual 
estabilización del nivel de mortalidad. 

Cuadro Nº 2 

TAS.AS DE INCREMENTO DE LA POBLACION URBANA Y TOTAL 

(1920-1970) 

1920-1930 1930-1940 1940-1952 1952-1960 1960-1970 

Población urbana 2,6 2,5 3,9 2,7 

Población total 1,4 1,6 1,4 2,8 1,8 

FUENTE:CAPRUCH 

Como puede observarse en el cuadro Nº 2, llama la atención el descen­
so de la tasa de crecimiento urbano registrado entre 1930 y 1940, en relación 
con el decenio anterior, ello sucede en presencia de una pequeña ele­
vación de la tasa de crecimiento de la población total. Al parecer, las res­
tricciones en el mercado salitrero y la crisis de los años '29 y '30 afec­
taron fuertemente a la economía urbano-industrial no consolidada toda­
vía, y, consecuentemente, la corriente inmigratoria hacia los centros ur­
banos se atenúa y se hace direccionalmente selectiva hacia los centros de 
mayor peso demográfico. En efecto, una estimación burda del impacto 
migratorio en el crecimiento de la población urbana nacional muestra 
que durante el período 1930-1940 éste fue el menor. A su vez, Santiago, 
en igual lapso de tiempo, muestra una alta proporción de su crecimiento 
presuntivamente derivada de la inmigración (cuadro Nº 3). Ello per­
mitíría suponer que durante la gran crisis descienden proporcional­
mente, los niveles de urbanización aunque Santiago tiende a absorber 
gran parte de los desplazamientos migratorios de orientación »urbana«. 
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Cuadro Nº 3 
ESTIMACION DEL IMPACTO MIGRATORIO NETO EN EL CRECIMIENTO 

DE LA POBLACION URBANA GENERAL Y DEL GRAN SANTIAGO 

(1920-1960) 
(En porcentajes de la población registrada el año censal final/. 

1920-1930 7930- 7940 7940- 7952 7952- 7960 1952- 796rf 

Urbano general 7,0 12,2 11,4 : 8,6 

Gran Santiago 16,2 16,2 16,5 13,8 9,0 

FUENTE:CAPRUCH. 

'Para el cálculo de los valores que se incluyen se utilizó un procedimiento residual que per­
mite lograr estimaciones groseras de la migración neta. 

2 Estimaciones de Arriga, Eduardo E. »Components of City Growth in Selected Latin 
A..merican Countries« en Milbank Memorial Fund. Quarterly, vol. Xl VI, Nº 2, parte 1 (April, 
1g68), pp. 237-252. . 

M. - (Pi+, - P,) - (a P, - fJ P,). donde, M, es la migración neta durante el período o; 
P,+o es la población en el año t + o; 
a, es la tasa bruta de natalidad media para el período o; y, 

{3 es la tasa bruta de mortalidad media para el período o. 
El paso siguiente consistió en calcular el impacto relativo (porcentual) del presunto apor­

te migratorio neto en la población total del año t + o; v., al respecto, Isard, et. al, Methods aj Re­
gional Analysis (Cambridge, Mass., Massachussets lnstitute of Technology, ig6o), PIP· 5i-7o. 

En el cuadro Nº 3 también puede observarse que entre 1940 y 1952 la 
corriente migratoria se ha~e más acentuada, alcanzando los val.ores más 
altos del periodo estudiado, tanto a nivel de la población del Gran San­
tiago como de la urbana en general11

. Este hecho, en cierta medida, guarda 
relación con el Plan de Fomento Industrial iniciado por la Corporación 
de Fomento de la Producción (coRFO) en los primeros años de la década 
del '40. De este modo, el impulso insuflado a la economía chilena por esta 
institución a través de planes en diversos rubros de la actividad económi­
ca (electricidad, minería, acero, e industria) habría tenido hondas re­
percusiones en el desarrollo de los centros urbanos del país. 

Esto se produce no sólo porque algunos de sus proyectos tuvieron 
una localización urbana, sino también por el impacto que la mayoría de 
ellos tuvo en la generación de servicios o incluso residencias en los cen­
tros poblados próximos a su emplazamiento. 

Las características de la urbanización de Chile ya mencionadas, se 
corroboran cuando se analiza este proceso en relación a la velocidad con 
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que se ha ido produciendo. En efecto, esa velocidad manifiesta niveles 
similares a los de la tasa de crecimiento de la población urbana. Acercán­
dose más a la tendencia señalada se encuentra el índice Durand-Peláez que 
es, en rigor, una tasa de velocidad del incremento de población en asenta­
mientos de tipo urbanou. A diferencia de él, el índice de Eldridge pre­
senta valores continuamente ascendentes que parecieran exagerados, 
circunstancia ésta que se deriva de la construcción del índice13

. A 
pesar de esta objeción, es indudable que la medida de Eldridge reafirma 
la tendencia general, como se desprende del cuadro Nº 4. 

CuadroNº 4 
INDICES DE URIBANIZACION (1920-1970) 

1920-1930 

Durand-Peláez 

Eldridge 

FUENTE: CAPRUCH. 

9,45 

7930-1940 

o,47 

4,84 

1940-7952 1952-1960 

1,11 

14,59 

7960- 7970 

0,90 

17,22 

En general, pareciera que la acentuación del ritmo de urbanización a. 
partir de los años cuarenta fuera concomitante con un proceso de inci­
piente industrialización de carácter nativo, que luego pasa a ser controla­
do por capitales foráneos. De aceptarse este supuesto, ello implicaría que 
la tendencia a la concentración monopólica de las actividades secunda­
rias habría establecido un sello distintivo en la orientación del proceso de 
urbanización. Tal sello podría encontrarse en una relación directa, co­
mo expresión evidente de la condición dependiente de la sociedad chile­
na, o tal vez a través del control y apropiación de los canales financieros y de 
los mecanismos comerciales y de servicios. En otros términos, la tenden­
cia concentradora de la actividad industrial habría encontrado, vía las 
llamadas »económicas externas« o las formas de dominación que le son 
propias, su correlato espacial contribuyendo a acentuar el incremento de 
los centros poblacionalrnente más voluminosos. Esta asociación supues­
ta entre urbanización e industriali;¡¡ación, que se manifestaría con gran 
fuerza en la década de los' 40 y con menor nitidez en la de los '50, perdería 
vigencia en los años 'bo. Sin embargo, los centros urbanos favorecidos 
por tal asociación habrían adquirido alguna forma de dinámica demo­
gráfica peculiar que se manifestaría en su tendencia a la »terciariza-
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ción«. Esta peculiaridad poblacional se puede advertir en el cuadro Nº 5 a 
través del alto porcentaje del incremento demográfico nacio11al absorbido 
por los centros de 20.000 y más habitantes14

. 

Cuadro Nº 5 
PORCENTAJE DEL INCREMENTO·DEMOGRAFICO NACIO,NAL ABSORBIOO 

POR LOS CENTROS URBANOS SEGUN TAMAÑO (1920-1970) 

K 20.000y 20.000 2.000a 20.000a 100.000y 
más habs. habs. y más 19.999 99.999 máshabs. Santiago 

que se agre- habs. habs. exc. Stgo. 
ganen e/pe-

' ríodo 

1920-1930 84,4 20, 1 25,5 26,1 1,9 33,9 

1930-1940 65,3 11,9 5,9 22,4 2,3 34,8 

1940-1952 97,6 16,2 19,6 31 ,2 3,0 43,8 

1952-1g60 Bg,3 10,3 3,5 4o,7 6,4 38,6 

196o-1970 101,2 3,1 2,4 17, 1 . 30,,6 51,0 

FUENTE: CAPRL'ClL 

Por último, e.s interesante observar que otro índice de urbanización, 
el de Arriaga15

, refuerza las observaciones anteriores, en términos 
del nivel de. urbanización, de la velocidad de este proceso y de la creciente 
importancia de los centros de mayor magnitud, esto último se aprecia a tra­
vés del incremento del tamaño medio de los centros. En efecto, los valo­
res alcanzados (v. cuadro Nº 6) señalan un incremento creciente de la 
población »urbana« de centros co11 más de rno.ooo habitantes. A la vez, 
el tam.año urbano medio prácticament~ se. duplica e.n los últimos die­
ciocho años y el grado de urbanización, que es una suerte de índice, casi 
se triplica .. Todo ello se refleja en .~I aumento .de la velocidad adquirida 
por el proceso. 
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Cuadro Nº 6 
GRADO Y VELOCIDAD DE URBANIZACION (1952-1970) 

Año Propordón de po blacíón 
urbana1 

'. 33º3 
. 'fau 

. 4101 

1 Referida a centros de 100.000 y más habitantes. 
2Grado (índice) calculado mediante.la relación: 

Tamaño urbano Grado2 

medio 

(UJ) 

1110 'fa¡ 

1567 566 

2158 885 

i e•, 
~--·---' ___ • 10.-3 

donde, 
p 

C. es la población de la ciudad i; 

Pes la población total del país; y, 

n es el número total de ciudades. 
3 La velocidad se calcula como la diferencia relativa entre los valores del índice: 

donde, 

~-V-'--:--,,.--.c."- X 100 
V 

V es el valor mayor, y, 

v es el valor menor. 

5. Relaciones de tamaños urbanos 

Veloci-
daJ 

35,2 

'fa,04 

Las obvias disparidades aparentes entre núcleos urbanos de diferen­
te magnitud de población hacen necesaria la distinción de categorías 
de tamaños. En rigor, no puede sostenerse que la perspectiva ecológico­
demográfica de un núcleo de 100.000 habitantes sea semejante a la de un 
cierto número de centros· de 10.000 personas. Evidentemente no existe 
un comportamiento similar de los asentamientos de distinto tamaño. Las 
raí.ces de ese comportamiento diferencial, así como la propia existencia 
de núcleos con magnitudes diversas responden a condicionantes estable­
cidas históricamente a través del grado de dominación de un modo de pro­
ducción lo que genera la acentuación de relaciones sociales que le son pro­
picias. La comprensión de tal proceso requiere del estudio de los mecanis­
mos de reproducción simple y ampliada y de los modelos que sigue la acu-

55 



mulación dentro de la formación social dando lugar a patrones específi­
cos de dominación y explotación. Dentro del espíritu de este artículo, 
que se restringe a algunas consideraciones eminentemente superes­
tructurales, tales niveles de estudio serán necesariamente omitidos; sin 
embargo, ellos constituyen el engranaje fundamental del proyecto de in­
vestigación en su desarrollo a largo plazo. 

Una primera aproximación a las condiciones demográficas de los en­
tes urbanos de distinto tamaño es provista por el cuadro Nº 1 1. En é:l se ob­
serva la creciente concentración relativa de población en centros de más 
de 100.000 habitantes, lo que se reitera cuando se constata la continua 
absorción del incremento demográfico nacional por parte de los mismos 
núcleos (v. cuadro Nº 5). En particular, el ritmo de crecimiento de Santia­
go resulta considerablemente notorio. Para su evaluación se han dise­
ñado dos índices que muestran este dinamismo acentuado16 (v. cuadro 7). 

CuadroNº 7 
INDICES DE CRECIMIENTO METROPOUT ANO ( I 920-19 70) 

Años 

1920-30 

1930-40 

1940-52 

1952-60 

1960-70 

Tasa de crecimiento 
Metropolitano 

3,2 

3,2 

2,9 

M 

3,3 

FUENTE:CAPRUCH. 
1 y 2 V. nota 16. 

Tasa de metropoliza­
ción1 (Velocidad del 

crecimiento) 

1,77 
1,57 
1,47 
1,55 
1,45 

Indice de velocidad de 
concentración metro­

politana2 

0,61 

1,og 

0,41 

0,44 

o,55 

Del cuadro Nº 7 se desprende la forma sostenida del desarrollo poblacio­
nal metropolitano. Este ha tenido lugar a costa de exacciones demográ­
ficas provocadas a los centros de tamaño inferior17

. Indudablemen­
te que el aumento en referencia es también fruto de la incorporación de 
asentamientos poblados como resultado de la expansión espacial de la 
gran ciudad generando una agrupación urbana de enorme magnitud. 
Es por ello, que las estimaciones del aporte migratorio resultan necesa­
riamente burdas cuando no se considera esta tendencia expansiva de la 
metrópoli, como ocurre con las cifras del cuadro N º 3. Arriaga 

18
, uti-
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!izando un procedimiento más refinado que incluye un crecimiento natu­
ral supuesto para provincias completas, en cuanto a su sector urbano, esti­
ma, mediante la aplicación de un factor de ajuste19

, el aporte migratorio 
del crecimiento santiaguino en un 9% para el período 1952-1960. Si se acep­
ta la cifra de Arriaga ello supondría concordar con él respecto de las cau­
sas del incremento experimentado por Santiago. Este se debería a 
la fuerte proporción de población femenina en edades de alta fecundidad, 
así como a las muy bajas tasas de mortalidad general, en comparación 
co.n los sectores rurales y con otros núcleos urbanos de tamaño inferior. 

Otra forma de considerar la significación demográfica de Santiago 
consiste en la observación de. los valores alcanzados por el índice de pri­
macía que ha sido calculado tomando corno base la población de las cin­
co ciudades que le siguen en tamaño: 

CuadroNº 8 
INDICES DE PRIMACIA PARA SANTIAGO (1920-1970)" 

Años Población de Santiago Población de cinco Indice de Primacía1 

Ciudades mayores 

507.296 377-527 1,344 

696.231 ,p6.g87 1,670 

952.075 458.298 2,077 

1.35o.409 541.54° 2 ,494 

1.9o7.378 687.879 2 ,773 

2.661.920 859.259 3,og3 

FUENTE: CAPRUCH. 

1Calcuiado mediante la relación: 

donde, I. es el índice de primacía referido al rango n; Pi es la población de Santiago; P; es 
la población de las ciudades entre los rangos 2' y n; y, n es 5. 

De este cuadro resulta evidente la creciente condición primada de la ciu­
dad de Santiago. Ello incide en la conformación jerárquica del sistema de 
centros urbanos chilenos haciendo de la capital un ente de carácter hege­
mónico en cuanto a nivel poblacional. Obviamente, resulta necesario com­
prender cuáles son los agentes que promueven este distanciamiento entre 
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Santiago y los demás integrantes del sistema de asentamientos antes de 
emitir juicios sobre sus implicaciones extrapoblacionales20

• 

El cuadro Nº 9 muestra la-distribución de los dieciséis centros urba­
nos más poblados a lo largo de los últimos cincuenta años. En él se aprecian 
los cambios jérárquicos, expresados en términos de población, experi­
mentados en el tiempo. Resulta notorio el predominio relativo de los tres 
principales núcleos que se mantienen en la cabecera de la jerarquía. El 
resto de la tabla muestra oscilaciones interesantes que revelan eFproce­
so de poblamiento territorial reciente, así como los vaivenes de los me­
canismos de dependencia . Paul Pederson adjudica gran importancia a la 
posición jerárquica dado que en los procesos de difusión de innovaciones 
serían los núcleos de mayor magnitud los que actuarían como agentes in­
novadores o transmisores y los que le siguen en tamaño serían los que 
más rápidamente adoptarían las innovaciones21

. Empíricamente, Peder­
sen constata estos supuestos para una serie de cinco innovaciones. Ade­
más, advierte cómo a medida que se acelera la urbanización declina la fric­
ción de la distancia, cuya incidencia sería inversamente proporcional 
al monto poblacional de los centros, y disminuye el período de tiempo de la 
onda difusora. El cuadro en referencia indica que los centros han más que 
duplicado su población en el transcurso de los cincuenta años considera­
dos. Por otra parte, es notoria la persistencia dentro de la tabla, de los teh­
tros que en 1970 superan la marca de los 100.000 habitantes, en tanto que los 
que les siguen en rango han sufrido alteraciones y algunos aparecen para 
desaparecer luego. 

El sistema urbano chileno podría asemejarse a una jerarquía de lu­
gares centrales de tipo lineal con cuatro niveles, i. e. la jerarquía de 
Christaller (k = 3)22. Sin embargo, a las diferencias en distancias mé­
tricas (geográficas), se suman grandes distancias de índole jerárquica 
que hacen dificil la aplicación, mediante transformaciones topológico­
matemáticas adecuadas, del modelo de Christaller. Una demostra­
ción puramente poblacional se tiene en la figura que representa la distri­
bución del rango y tamaño en cuatro instancias temporales (véase fi­
gura 1). Con auxilio del cuadro Nº 9 se puede señalar que no ha habido gran­
des variaciones en la distribución global de los rangos, aunque se obser­
va que ésta se hace crecientemente inclinada y la pendiente se acentúa 
sostenidamente23

• Este carácter lineal del sistema de centros chile­
nos es; sin duda, una resultante histórica de las formas de ocupación y 
apropiación del territorio, así como de las constricciones físicas del 
mismo. 
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Cuadro Nº 9 
RANGOS DE LOS CENTROS URBANOS MAYORES (1920-1970)1 

7920 Ran- /930 Ran- 1940 Ran- 7952 Ran- 1960 Ran- 7970 Ran-
gos gos gas gos gos gos 

Santiago 6,39 Santiago 6,70 Santiago 7,o8 Santiago 7,58 Santiago 8,o8 Santiago 8,56 
Valparaíso 4,92 Valparaíso 4,95 Valparaíso 5,07 Valparaíso 5, 13 Valparaíso 5,34 Valparaíso 5,25 
Concepción 3,36 Concepción 3,58 Concepción 3,74 Concepción 4,26 Concepción 4,57 Concepción 4,8g 
Antofagasta 3,ó4 Antofagasta 3,og Viña del Mar 3,4° Viña del Mar 3,78 Viña del Mar 4,21 Viña del Mar 4,81 
lquique 2,58 Viña del Mar 2 ,99 Talca 2,99 Antofagasta · 3,32 Antofagasta 3,81 Talcahuano 4,44 
Talca 2 ,53 Iquique 2,8g Antofagasta 2,g8 Talca 3, 14 Talcahuano 3,74 Antofagasta 4,32 

Viña del Mar 2,50 Talca 2,85 Chillán 2,78 Talcahuano 3,13 Temuco 3,53 Temuco 4,14 
Chillán 2,30 Chillán 2,6s Temuco 2 ,75 Chillán 3,0 7 Talca 3,45 Talca 3,87 
Temuco 2,19 Temuco 2,52 Iquique 2,61 Temuco 3,o4 Valdivia 3, 29 Arica 3,81 
Valdivia 2,og Valdivia 2,46 Talcahuano 2,52 Valdivia 2,85 Chillán 3, 24 Rancagua 3,78 
Talcahuano 1,82 Talcahuano 2,14 Valdivia 2,41 Osorno 3, 14 Osorno 3, 14 Osorno 3,46 
Punta Arenas 1,69 Lota 2,00 Lota 2,31 Rancagua 2,68 Rancagua 3,og Iquique 3,36 
Lota 1,65 Punta Arenas 1,99 Rancagua 2,31 Iquique 2,66 lquique 3,02 Puerto Montt 3,33 
Rancagua 1,46 Rancagua 1,90 Punta Arenas 2,26 La Serena 2,59 Punta Arenas 2,98 La Serena 3,31 • 

Curicó 1,35 Curicó 1,6! Osorno 2,00 Punta Arenas 2,46 Lota 2,96 Punta Arenas 3,31 
Coquimbo 1,30 La Serena 1,73 Curicó 1,69 Puerto Montt 2,24 Arica 2,70 Valdivia 3-29 

FUENTES: Dirección de Estadística y Censos (Instituto Nacional de Estadística) 
CAPRUCH. 

1 Los rangos corresponden a órdenes de tamaño poblacional y fueron definidos de acuerdo al siguiente esquema: 

Orden Orden Orden 
de Población de Población de Población 

Tamaño Tamaño Tamaño 
o 10.000 • 12.499 3 50.000 - 99-999 6 4oo.ooo - 799-999 

12.500 - 24-999 4 I00.000 - 199.999 7 8oo.ooo - 1.599.999 
2 25.000- 49-999 5 200.000 - 399-999 8 1.600.000 - 3- 199.999 

Para una determinación más exacta del rango se utilizó una escala logarítmica que permitió definir las situaciones transicionales median­
te proporcionalidades. Ver al respecto, PickardJerome, Metropolization of the United States (Urban Land Institute, 1959). 



Figura 1 
CHILE: DISTRIBUCION DE CENTROS POR RANGO Y TAMAÑO (1865-1960) 

(Según Pedersen) 
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6. V aria dones espaciales de la urbanización 

En el mapa adjunto se observa la fuerte tendencia a la concentración de 
los principales núcleos urbanos en una reducida porción del territorio. 
Concretamente, como se verifica en el cuadro Nº w, el espaciamiento hi­
potético entre centros24 decrece en las provincias centrales del país y se 
amplía en gran magnitud hacia los extremos. Indudablemente existe una 
fuerte asociación entre la presencia de campos densitarios altos y centros 
urbanos, al menos en cuanto al número de éstos se refiere, así como en tér­
minos de su masa poblacional. · Sin embargo, las cifras ocultan un fenó­
meno interesante. La debilidad urbana de los sectores extremos del país 
es manifiesta cuando se considera la cantidad de asentamientos de este 
tipo y cuando se estiman sus volúmenes demográficos. A pesar de lo anterior, 
es justamente en aquellos sectores donde se registran algunas de las más 
altas proporciones de población urbana las cuales coinciden con escuá­
lidos campos densitarios globales. En efecto, las provincias del Norte 
Grande25 registraban, en 1960, un 87,7% de sus habitantes en la catego­
ría urb&na; Magallan..es, por su parte, contaba con cerca de 83% de pobla­
dores urbanos. Sin embargo, dentro de las provincias agrarias tradiciona­
les de la Macrozona Central Sur26

, con niveles densitarios relativa­
mente altos, se advertía el predominio de la población rural. Los apron­
tes del Censo de Población de 1970 confirman la mantención de esta 
tendencia. 

Al analizar el cuadro Nº rn en un sentido temporal se constata que du­
rante la primera década la Macrozona Norte27 fu.e la unidad espacial 
que ganó mayor número de centros. Sin embargo, fue también ella la úni­
ca qu.e perdió núcleos urbanos a lo largo de los dos decenios siguientes. 
Estas vicisitudes parecen ser un reflejo de la inestabilidad económica del 
área derivada de la monoproducción minera dependiente, afectada por 
los vaivenes del mercado internacional y escenario de la dominación mo­
nopólica foránea. 

Un panorama distinto es revelado por el territorio de más reciente 
poblamiento, la Macrozona Austrai28

. En efecto, a la solitaria Pun­
ta Arenas su.cedió el establecimiento de otras ciudades en los amplios 
territorios meridionales que se abrieron a u.na actividad predominante­
mente ganadera, de carácter extensivo, en que los núcleos urbanos ope­
ran como centros de servicios. 

Es indudable el fuerte predominio de centros llu.rbanizados(( en el 
territorio de dominación metropolitana, la Macrozona Central29

. 
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En ella no sólo se concentra alrededor de la mitad de la población nacio­
nal, sino que además la mayoría de los habitantes ))urbanos« del país. 
Toda ésta área se distingue por el claro predominio poblacional de San­
ti.igo que no sólo se ejerce directarrieni:e; a través de su propia \:oncenfra~ 
ción demográfica, sino que también mediante la articulación de relacio­
nes con otros núcleos importantes. Aunque este territorio metropolita­
no ha sido tradicionalmente el polo gravitacional del país, su importan­
cia demográfica se ha acrecentado notoriamente en los últimos cincuen­
ta años, particularmente en cuanto a su incidencia urbana30

. 

La Macrozona Sur31
, un área también recientemente colonizada, 

al menos en cuanto a su territorio continental, presenta la coexistencia 
de una creciente urbanización demográfica, especialmente en lo que 
se refiere a las cabeceras administrativas de las provincias, con una mar­
cada tradición rural. Esto último se acentúa en el ))mundo chilote«, carac­
terizado por su agricultura rudimentaria y un fuerte fraccionamiento 
predial rústico. Los sectores más urbanizados de esta Macrozona coinci­
den con el territorio de predominio ganadero lechero y experimentan una 
acentuación de su tendencia a la concentración, como lo atestigua la casi 
triplicación del número de centros en sólo cincuenta años. 

La Macrozona Central Sur une a sus sectores agrarios tradicionales, 
en los que ejerciera fuerte poder la oligarquía terrateniente32

, importan­
tes núcleos urbanos fortalecidos por su reciente expansión indlustriai, 
especialmente Concepción. Es por ello que su población urbana ha tenido 
un notable crecimiento, particularmente a partir de 1940. Este incremen­
to poblacional ha incidido en la ampliación de centros con categoría 
urbana y en la disminución del espaciamiento interurbano. 

Al considerar los rangos de la jerarquía se refuerzan las observacio­
nes anteriores. En efecto, los núcleos de más alto rango se localizan en la 
Macrozona Central y, aún más, con la sola excepción de Valparaíso que 
ha manifestado un comportamiento relativamente estacionario a lo 
largo del período, todos ellos han aumentado ostensiblemente su ni­
vel. Es conveniente recordar que cada punto favorable de cambio en la 
jerarquía implica una duplicación de la población33

. En la Macrozona 
Norte se reitera el carácter oscilante de las entidades urbanas, las cua­
les manifiestan una tendencia decreciente durante los años '30 a '60, 
para recuperar su vigor entre 196o y 1970. Naturalmente estas altera­
ciones requieren de un estudio detallado para su adecuada comprensión. 
La Macrozona Austral sólo se hace presente con la ciudad de Punta Are­
nas lo que se explica, en términos estrictamente demográficos, por el 
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reciente poblamiento del área y la presencia de núcleos de reducida mag­
nitud. En tanto, la Macrozona Sur pareciera fortalecerse durante los 
últimos cincuenta años, con la sola declinación manifiesta de Valdivia, 
que, en 1970, pasa a ser reemplazada por el ímpetu poblacional de Puer­
to Montt y Osomo. En la Macrozona Central Sur se hace evidente que el 
sector del territorio con predominio agrario tradicional registra una 
suerte de »estancamiento urbano« con la declinación relativa de la 
ubicación jerárquica de sus centros, (Curicó, Chillán, Talca); al mismo 
tiempo, se incrementa velozmente la significación de Concepción y 
Talcahuano, a los que se agrega Temuco34

• 
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CuadroNº rn 
INDICES DE DISTRIBUCIÓN DE NUCLEOS URBANOS

1 
(1920-1970) 

Macro zona Macrozona Macrozona Macrozona Macro zona 
Años Norte Central Centro-Sur Sur Austral 

n Hd n Hd n Hd n Hd n Hd 

1920 22 15.201,6 31 1.424,2 52 2.290,9 8 10.131,1 261.534,9 

1930 37 9.038,8 34 1.2g8,8 53 2.247,7 !O 8. !04,9 130.767,9 

1940 30 11.444,8 42 1.051 ,4 59 2.019,1 13 6.234,5 4 65.383, 7 

1950 28 11.944,1 54 817,8 64 1.86! ,4 19 4. 265,7 4 65.383,7 

1960 33 10· 134,4 65 679,4 78 1.527,3 19 4.265,7 4 65.383,7 

1970 34 9.836,3 72 613, l 80 1.48g,1 21 3.859,5 6 43.589,2 

FUENTE:CAPRUCH 

'Este índice indica el distanciamiento hipotético entre centros dentro de un cierto territorio simbólicamente: 

Hd = A ·K 
n 

donde, A es la su1:ier11c1edel territorio; 

n es el número de centros; y 

k es una constante que asumió el valor 1, 1 I 

País 
n Hd 

114 7.371,1 

136 6.178,7 

148 5.677,8 

16g 4-972, 

199 4.222, 

213 3.995, 

Para este índice v. Barnes, James A. y Robinson, Arthur H.: »A New Method for the Representation of Dispersed Rural Population«, 

en Geographical Review, Vol. 30 (1940). p. 134-137. 



Cuadro Nº 11 

DISTRIBUCIÓN DE LA POBLACIÓN CHILENA POR TAMAÑO DE CENTROS (NÚMEROS ABSOLUTOS Y PORCENTAJES) 

( 1920-1970) 

------

Arios 2.000 a 79.999 hab. 20.000 a 99.999 hab. 7 OO. 000 y más Santiago País 
Exc. Stgo. 

Miles % Miles % Miles % Miles % Miles 
~---

1920 554:7 14,9 347,3 9,3 188,4 5, l 5°7,3 i3,6 3.730,2 

1930 679,9 15,9 498,8 l 1,6 193,2 4,5 696,2 16,2 4.287,4 

1940 723,6 14,4 661,1 13,2 209,9 4,2 952,1 J8,9 5.031,5 

1952 901,9 i5,2 845,6 14,3 338,9 5, 7 1.35o,4 22,8 5.933,0 

1960 953,2 12,9 1.347,4 18,3 516,4 7,0 r.9o7,4 25,9 7-374,7 

1970 988,2 I 1,2 1.600,2 18,1 969,6 I I,O 2.66i,9 30,1 8.853,1 

·----

FUENTE: CAPRUCH. 
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Urbano-Regionales de la Universidad de 
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3 Muñoz, Carlos; Raposo, Alfonso y Villa, 
Miguel: »Cambios en el Perfil de la Red Urba­
na Chilena«, en Seminan·o de Investigación 
en el campo Urbano Regional (Santiago, 
DEl'UR, 1972 ), p. 1 l. 

4Este artículo no habría podido pre­
sentarse al seminario PR0MECHAL sin la co­
laboración de los compañeros Italina La­
braña, Arturo Bettancourt, Florencio Ma­
gallón, Alvaro Vásquez, Graciela Hurta­
do, Alicia Madrid y Javiera Astudillo. 

5 V. al respecto, United Nations, De­
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Growth of the World's Urban and Rural 
Populalion, 1920-2000 (New York, Uni­
ted Naaions, 1969 - N" de venta: E.6g.iu11.3, 
ST / SO A/Series A/ 44). Esta publicación men­
ciona un centenar de definiciones censales 
de lo urbano que difieren entre sí. 

6Es necesario hacer notar que la ma­
yor parte de la información para 1970 tie­
ne un carácter provisorio y está sujeta a re­
visiones posteriores de conformidad con las 
publi<caciones censales pertinentes. 

7 Al respecto, v. Durand, John D. y Pe­
láez, César A.: »Patterns of Urbanization in 
Latín America«, en Milbank Memorial Fund 
Quarterly, Vol. XLIII, Nº 4, parte 2 (Octubre, 
1g65) pp. 166-1g6, y United Nations, op. cit. 

"Recuérdese que para efectos compara­
tivos internacionales se utiliza la cifra de 
20.000 habitantes como límite de lo urbano. 

"Villa, Miguel: América Latina: Conside­
raciones Demográficas del Proceso de Me­
tropolizacíón (1900-1960) (Santiago, CIELADIE, 
1970). 

10 La tasa de natalidad entre 1935 Y 

1959 fluctúa alrededor del 36,oo/eo, en tanto 
que la tasa de mortalidad presenta una ten­
dencia decreciente que va de un 23,3° / .. , 
en el periodo 1935-1939, a un 12.6" / .. , 
entre 1955 y 1959. 

V., Miró, Carmen: La Población de 
América Latina en el Siglo XX CELADE, 
Serie A. N° .¡8, (septiembre, 1968) Cua­
dros ,n 5. 

11EI índice utilizado, fuera de ser una 
estimación gruesa, proporciona valores 
que no pueden ser atribuidos íntegramen­
te a migración, ya que cabe la posibilidad 
de que el mayor aumento se deba también 
a la incorporación al centro de entidades de 
población aledañas. Esto sucede cuando los 
centros urbanos no están definidos por lí­
mites fijos, como es el caso de Chile. 

12EI índice Durand-Peláez, corres­
ponde a una diíerencia porcentual entre las 
tasas de incremento urbano y de la población 
global. 

Simbólicamente, 

u - t 
r. =---- • 100 

100 + t 

donde, u = tasa de crecimiento urbano 
t = tasa de crecimiento poblacional 

total 
V. Durand,J. y C. Pélaez Op. cit. 
13 EI índice de Eldridge tiende a sobre­

estimar los valores debido al efecto indirecta­
mente acumulativo de su denominador. 

Simbólicamente, 

donde, 

L. = ..1L- P. · 100 
100 - P. 

P1 es población en el momento 1 

P. es población en el momento inicial 

Este índice ha sido utilizado por Vaidya­
nathan, K. E.: Population Redistribution and 
Economic Change, India, 1951-1961. (Uni­
versidad de Pennsylvania, 1!)67). mimeo. 
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IVCM =rm - fu • 100 
100 + re 

donde, 

rm es la tasa de crecimiento de San­
tiago; 

fu es la tasa de urbanización. 
17V. al respecto, Elizaga, Juan C.: »A 

Study of migration to greater Santiago« en 

Demography, 3 (1g66), pp. 352-377. 
18 h.rriaga, Eduardo E.. »Components 

nf city growth in selected Latín American coun­
::ri,es«, en Milbank memorial fund quarterly, 
vol. XLVI, Nº 2, parte 1 (abril, 1968), pp. 237-

19 

u= P. - P. 
n(é - l)Pn 

donde, 

n es período intercensal; 

e es base de logaritmos neperianos; 
res la tasa anual de crecimiento natu-

ral; 

P. es la población inicial; y, 
P, es la población final. 
20

Para una discusión de la "primacía« 
en América Latina, v. Villa, Miguel: Améri­
ca Laiina: Consideraciones demográficas del 
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30
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ración santiaguina« (Santiago, DEPUR, ,972), 

mimeo, esp. pp. 18 a 50 y Morales, lvl:iguel: 
"La dominación metropolitana y la estructu­

ra urbana externa de la cuenca del río Rape!«, 

en Plan0'icación, Nº 7 (1970), pp. 49-87. 
31 Vaidivia a Chiioé. 
"Muñoz, Carlos, et. al.: La clase hacen­

dada en Chile en la Segunda Mitad del Siglo 
Diecinueve (Santiago, Depto. de Sociología, 

U. de Chile, 1967), mimeo. 
33 Ello se debe a la base logarítmica del 

índice de rangos. 
34 Un análisis más exhaustivo de las va­

riaciones espaciales de la urbanización chile­

na se encuentra en desarrollo por parte del 
grupo de trabajo CAPRUCH. Tal estudio se efec­

túa a la luz de consideraciones históricas. 



ALGUNOS ASPECTOS DE TAMAÑO Y JERARQUIA URBANA 
EN LAS ESTRATEGIAS DE DESARROLLO REGIONAL 

PARA CHILE Y AMERICA DEL SUR 

joHN DYCKMAN* 

1. Introducción 

El propósito de esta expos1c1on consiste en ofrecer algunas observaciones 
que podrían ser útiles en las deliberaciones acerca de las estrategias de 
desarrollo regional. En particular, deseo abordar los efectos de tamaño 
y de relaciones jerárquicas urbanas. También, deseo tratar estos tópicos 
tanto como variables de tiempo, en una perspectiva histórica, así como 
un todo analítico. 

Es difícil tratar el tamaño urbano en forma analítica, tanto porque se 
ha hablado y se ha escrito con mucho desatino acerca del gigantismo ur­
bano, como porque los efectos del tamaño son difíciles de medir. Esos 
efectos son difíciles de medir, precisamente, porque ellos son muy pene­
trantes y, en consecuencia, percibidos de muchas maneras. Por la razón 
de que muchos aspectos de la vida urbana son influenciados por el tamaño 
de la ciudad, los analistas han sido incapaces de lograr una determiµación 
satisfactoria del tamaño óptimo de la ciudad. En la mayor parte de los 
casos, ellos se han contentado con medir los costos de los servicios públi­
cos urbanos, ignorando los costos-beneficios privados. De esta manera, 
algunos estudiosos urbanos anglosajones han llegado a concluir que el 
tamaño urbano óptimo se sitúa entre los 200.000-250.000 habitantes, a 
pesar de que en el hecho tales ciudades carecen, comúnmente, de algunos 
servicios urbanos importantes que puedan atraer nuevos residentes y 
nuevos comerciantes y, cuando los llegan a tener, esas ciudades crecen mu­
cho más. 

*Documento presentado al Seminario sobre Metropolización en Chile y en América Lati­
na, efectuado entre el 12-16 de junio de 1972. La traducción y adaptación al español, no revisa­
da por el autor, fue realizada por Miguel Morales, quien agradece la revisión posterior del pro­
fesor Miguel Villa. 

Circulación restringida como documento de trabajo dactilografiado. Se agradece al colega Mi­
guel Villa, la corrección preliminar de la traducción. Ella no ha sido revisada por el autor.Julio 

de 1972. 
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Sin embargo, pareciera ser más importante el problema si se acepta 
que el tamaño no debería ser enfocado independientemente de la posición 
en un sistema de ciudades. El tamaño urbano no es significativo a menos 
que se especifiquen las relaciones entre ciudades. Por esta razón se ha­
bla de ))tamaño y jerarquía urbana«. Con esto, se connota, implícita­
mente, el hecho de que tamaño y posición en el sistema urbano a nivel, re­
gional, nacional, continental, etc., son funcionalmente interdepei;idien­
tes. No es útil hablar de ))tamaño« sin hablar también de dicha posición 
dado que el tamaño debe ser vinculado a la función, y ésta es mejor com­
prendida en el contexto del sistema urbano. 

Un primer paso en la discusión, entonces, corresponde al enfoque ana­
lítico de sistema urbano. 

Teorfas del sistema urbano 

Las teorías económicas de sistemas urbanos, en el entendido que ellas fue­
ren analíticas, utilizan el simplificado mecanismo analítico de la compe­
tencia. Las principales contribuciones a este cuerpo teórico, hechas por 
Walter Christaller y Augusto Loesch, trataron de comprender el creci­
miento urbano y las relaciones de tamaño urbano, manteniendo constan­
tes todos los factores, a excepción de la pura competencia de puntos en el 
espacio. Aunque no vale la pena reproducir sus teorías, las cuales son fa­
miliares, para muchos, es útil recordar, sin embargo, que las jerarquías 
urbanas generadas en esos sistemas son el producto de la competencia es­
pacial y que las teorías locacionales, que complementan esas explicacio­
nes del sistema urbano, están basadas en los mecanismos del libre comer­
cio y en el principio de las ventajas comparativas. 

Formulaciones más recientes, de Bechmann y Von Boventer, sobre los 
principios de la teoría de Christaller, se elaboraron ciertas relaciones 
fundamentales, vinculando la teoría, a los conceptos de base económica. 
Pero, para nuestros propósitos, basta hacer notar que en las últimas versio­
nes de aquella, el tamaño urbano es una función del tamaño del área de 
mercado de la ciudad y, las relaciones jerárquicas, entre ciudades, son la 
expresión directa de la división, entre ellas, del mercado nacional. Así el 
tamaño de una ciudad es proporcional a su »participación en el merca­
do«. 

Este efecto es particularmente marcado porque en la teoría jerárqui­
ca urbana la producción es puntiforme, esto es, no precisa del espacio 
mismo, sino que elige un punto en el cual se maximiza el mercado para su 
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total (Output). (El ordenamiento jerárquico de las ciudades in­
dustriales no es realmente explicado por la teoría). 

Numerosos economistas del desarrollo han utilizado versiones modi­
ficadas de esta teoría, relativamente estática, para considerar los pa­
trones de urbanización en los países en desarrollo. A partir de la supuesta 
existencia de economías de subsistencia autosuficientes, con inversio­
nes modestas, o, con un menguado comercio interregional y con escasas 
desigualdades regionales de ingreso, ellos desarrollan un esquema de 
comercio creciente, de especialización interna y de crecimiento diferen­
cial de la población ocupada en servicios y en los sectores de exportación. 

Con la industrialización, sin embargo, se producen economías de aglo­
meración. Debido a esas economías y a otras fuerzas, el ritmo de creci­
miento de algunos centros industriales supera la tasa de incremento de 
regiones »atrasadas« ())leit-behind«) y acentúa el desigual desarrollo 
de los ingresos regionales. En esta teoría del desarrollo, aquellas regio­
nes con ventajas iniciales en la producción agrícola están más propensas 
a pasar de las ventajas de la comercialización agrícola a la industrializa­
ción en parte, porque ellas pueden abastecer mayores poblaciones urba­
nas. Tal teoría podría, por ejemplo, explicar parcialmente la importancia 
creciente de la macrozona (Central) en Chile. 

En un reciente estudio de desarrollo regional en Europa del Este, el eco­
nomista yugoeslavo Kosta Mihailovic ha destacado el hecho de que la re­
lativa pequeñez de los mercados nacionales ha tenido un efecto poderoso 
en la concentración de inversiones en pocas ciudades, fortaleciendo la 
primacía de aquellas y reforzando desequilibrios regionales. El llama 
a esto la lógica de la industrialización moderna. Es esta »lógica«, la que 
produce la economía dual en esos países, y según dicha versión, guía las 
disparidades regionales, las cuales, a su vez, producen disparidades de 
tamaño urbano dado que las áreas de mercado de las ciudades son, tam­
bién, desiguales. El resultado es una jerarquía caracterizada por una 
))U<( invertida, la cual expresa la distribución entre los niveles históricos 
de desarrollo y los grados de desigualdad regional. Kusnets y Williamson, 
independientemente, han ajustado tales distribuciones a la exP,eriencia 
histórica de un gran número de países. 

La lógica de la aglomeración y el desanollo histórico 

La lógica de la industrialización y de la polarización, descrita por Mihaí­
lovic en el caso del desarrollo de Europa del Este, se adecúa bastante bien 
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al modelo espacial de los economistas de la Alemania del Sur, con su siste­
ma de villorrios agrícolas, pueblos y ciudades agrupados en torno a un 
mercado unificado. En este documento deseo argumentar, sin embar­
go, que este modelo »clásico« no es adecuadamente válido para com­
prender los efectos de tamaño y polarización reconocibles en Améri­
ca Latina y, en particular, en Chile. La causa de esas diferencias, como 
muchos especialistas han constatado, se debe encontrar en el patrón econó­
mico del colonialismo. Mientras la teoría »clásica« explica el t:reci­
miento en términos de relaciones de una ciudad-región con su zona de influen­
cia y con el comercio interregional, el sistema colonial, por el contrario, 
crea una red de relaciones económicas ligadas con las metrópolis europeas. 
Como Vieira de Cunha dice ... »Esta red se convierte, gradualmente, en 
un complejo patrón de influencias político-económicas que marcó nota­
blemente el tipo de crecimiento económico del país. Típicamente, éste 
tomó la forma de una economía dominada por la exportación de materias 
primas, por empresas monopólicas controladas por la potencia colonial, 
por mercados locales subdesarrollados y por sistemas urbanos inmadu­
ros. Como la mayor parte del excedente producido domésticamente fuera 
exportado, los »multiplicadores« resultaron anulados. Más aún, la cla­
se económicamente dominante se enajenó de los mercados locales po­
tenciales y se caracterizó por lo que los economistas llamaron ))una alta 
propensión a importar«. 

Tal como el caso de Brasil lo muestra, las disparidades regionales y 
las distorsiones del crecimiento urbano fueron provocadas tanto por la 
dirección de las clases dominantes como por la lliógica de la aglomera­
ción(< Estudios de Furtado, Self y otros, han mostrado que la mayor im­
portancia y ventajas regionales del Sur sobre el Norte provinieron, co­
mienzo, de las políticas sobre la agricultura y otras exportaciones »pri­
marias« en el S. xrx, y no de la conducción hacia la industrialización. El 
gobierno nacional, dominado por los intereses sureños en Río -ciudad 
construida, inicialmente, para servir a la exportación del oro-, desarro­
lló políticas de intercambio foráneas altamente desfavorables al algo­
dón y el azúcar, exportaciones del Nordeste, que enfrentaban una severa 
competencia en el mercado mundial. Todo ello se agrega a restriccio­
nes semejantes para el comercio interregi~nal y a la mantención de una 
política deflacionaria inhibidora del desarrollo del Nordeste. 

Así, la lógica de la industrialización por si misma, no tiene relevan­
cia en el actual patrón de desarrollo urbano y regional en América Lati­
na. Tampoco puede esperarse que desaparezcan las desigualdades regio-
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nales o se atenúe la primacía de unas pocas ciudades, dada la persisten­
cia de las agregaciones históricas de poder en los países latinoamerica­
nos y la subsistencia de los dispositivos económicos tradicionales. Sólo cam­
bios socioeconómicos fundamentales pueden alterar este patrón. El desa­
rrollo planificado, sin tales cambios, no será nunca efectivo. 

Este patrón, una vez establecido, es difícil de invertir. El programa 
brasileño para desarrollar el Nordeste, a través de un programa inten­
sivo de industrialización, patrocinado por una agencia regional, SUDENE, 

ilustra la dificultad señalada. Se atrajeron, con incentivos fiscales, em­
presas modernas que se concentraron en los centros más grandes de la re­
gión, Recife, Fortaleza y Salvador. Pero, estas son industrias intensivas 
de capital que, al emplear pocos trabajadores y al carecer de un mercado 
desarrollado en el Nordeste, llegaron a frenar su crecimiento. Se produ­
cen, además, escapes substanciales de inversiones hacia el Sur reducien­
do su efecto multiplicador. La consultoría PADCO, por ejemplo, estimó que 
un 43% de los insumos industriales para las empresas del Norte proveía del 
Sur, comparado con el 15% de los insumos del Sur provistos por el Norte. Ta­

les relaciones diluyeron los efectos constructivos a escala urbano-regio­
nal previstos en los programas de desarrollo planificado. 

Finalmente, nosotros debemos enfrentar el hecho de que el tamaño 
es una atracción en si mismo y que las ventajas iniciales son el factor 
individual más importante del crecimiento urbano. 

Una vez que un centro urbano ha llegado a ser grande, muchas fuerzas 
actúan para incrementar su tamaño. En primer lugar, es atrayente como 
mercado, porque la concentración de población y de poder de compra ase-• 
guran la demanda. Aún más importante para las políticas económicas, 
es el hecho que las grandes ciudades ofrezcan varias clases de econo­

mías de escala. 

Las economías de escala más obvias son aquellas explotadas por las 
empresas comerciales. Entre ellas, las más importantes son las econo­
mías del mercado de trabajo y las economías de servicios comerciales. 
La existencia de acopio., adecuadamente grande, de trabajadores de dis­
tintos tipos y calificaciones es particularmente importante para empre­
sas con demandas de trabajo especializado y con actividades estaciona­
les e irregulares. Las economías de servicio comercial son demasiado 
numerosas como para detallarlas en su totalidad. Entre ellas están los ser­
vicios de transporte y comunicación, los servicios técnicos especializa­
dos, oficinas y en fin, una gran cantidad de servicios de información que 
van desde el manejo de antecedentes técnicos a la información de merca­
dos. 
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Esas economías de escala son útiles a todas las empresas, pero lo son 
de forma especial para los pequeños negocios, los cuales no pueden sino 
i>internalizar« esas externalidades a través de una disciplina integrado­
ra vertical, programas de información y otras actividades costosas. Es­
ta es la razón principal porque las grandes ciudades son más atractivas 
para un gran número de pequeñas firmas. En la medida que la actividad 
económica de una región o de la nación sea llevada a cabo por muchas pe­
queñas firmas competidoras, esas externalidades que surgen de las 
economías de escala urbana llegan a ser importantes. Y, en la medida de 
que ellas son importantes, muchas grandes ciudades son atractivas. 

Es por eso que, en la competencia entre ciudades, encontramos la pa­
radoja de que la disolución de los monopolios, que generaron, primera-. 
mente, la localización de la ciudad, beneficiará a la gran ciudad porque las 
pequeñas empresas creadas a partir de los grandes monopolios (salvo 
de que estos sean solamente nacionalizados), encontrarán ventajas com­
petitivas al permanecer en ella. 

Por el lado del consumo, hay muchas economías de escala. La existen­
cia de ventajas de consumo se puede demostrar de muchas maneras, pero, 
especialmente por la atracción que ejercen las ciudades sobre las perso­
nas con alta capacidad de compra. La diversidad de mercaderías y de ser­
vicios ofrecidos es una función del tamaño urbano con un umbral relati­
vamente grande. Esto es verdadero tanto para bienes públicos como priva­
dos. Cuando a esos factores se suman el estímulo y la oportunidad ofrecidos 
por el solo hecho de la gran concentración de personas y actividades, es com­
prensible que esas ciudades continúan atrayendo a un gran número de per­
sonas, especialmente, en los países pobres donde esas oportunidades son, 
por lo demás, muy restringidas. 

Tamaño y eficiencia 

A pesar de la atracción de las grandes ciudades, particularmente en el te­
rreno del desarrollo de América Latina, podemos preguntarnos: ¿Son esas 
grandes ciudades, eficientes y merecedoras de apoyo en los programas na­
cionales de desarrollo? La respuesta a esta pregunta no la proporciona ade­
cuadamente la información estadística, sin embargo, es posible revisar 
algunas evidencias parciales. 

Primero, el tamaño produce deseconomías de escala tanto como eco­
nomías de escala: La solución, particularmente del aire, la congestión y 
otras dificultades del control social, con rasgos bien conocidos de las gran-
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des ciudades. Para el individuo estos costos aparecen ))difusos« -esto es, 
lo que el individuo obtiene en ingresos (medido aún en salarios moneta­
rios), parece compensarle por los costos sociales y ambientales de su mi­
gración a la gran ciudad (Véanse al respecto los trabajos sobre ciudades 
norteamericanas realizados por Hoch, Fuchs y Alonso). ¿Pero, qué ocu­
rre con los costos sociales? 

No es clara la evidencia de los costos sociales derivados de la magnitud, 
porque éstos son difíciles de medir. Sin embargo, se han hecho algunos es­
fuerzos, en este sentido, recurriendo a las diferencias salariales reales, 
en la suposición que ellas son índices de la llproductividad<< de las ciuda­
des. Tal como Wingo lo precisa ... sería posible cuantificar groseramen­
te el costo social neto de las magnitudes urbanas suponiendo que las dife­
rencias salariales debido al tamaño urbano sostienen un nivel de bienes­
tar marginal común entre las ciudades ... Bajo este razonamiento, cual­
quier deseconomía de magnitud es compensada por diferenciaciones sa­
lariales, las cuales pueden ser pagadas al margen de la economía de escala 
establecida. 

Alan Evans ha añadido a esos argumentos un conjunto de fundamenta­
ciones impositivas adicionales. El muestra que mientras las tasas sala­
riales de renta aumentan con el tamaño de la ciudad, éstas pueden ser ate­
nuadas por los costos decrecientes de las actividades comerciales ya que 
los primeros están sujetos a algunas limitaciones intrínsecas. Así, él 
sostiene que a medida que la superficie de la ciudad aumenta, un incremen­
to dado de población puede acomodarse por crecimientos cada vez meno­
res del radio de la ciudad lo que, por consiguiente (según la teoría de la ren­
ta), provocará incrementos cada vez menores de las rentas de la ciudad 
central. 

Desde el punto de vista de algunas mediciones de costo y beneficio so­
cial, por consiguiente, puede sostenerse que las grandes ciudades son razo­
nablemente eficientes. El argumento contrario, esto es, la considera­
ción negativa sobre el tamaño urbano en la planificación del desarrollo 
nacional debe ser hecha, principalmente, sobre fundamentos sociales y 

políticos. 
En América Latina, se ha argumentado, que tales ciudades son parási­

tas, por lo cual drenan las energías, para su desarrollo, del resto del país. 
Andre Gunder Frank, por ejemplo, ha apodado a una gran parte de la pobla­
ción de algunas, históricamente, grandes ciudades como lumpenburgue­
sía, dado que ella vive del comercio monetarizado, de especulaciones, 
del comercio de importaciones y de exportaciones, etc. Este enfoque no de-
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ja de tener mérito si damos por sentado una definición de productividad, 
pero no me parece que signifique ir al meollo de la discusión sobre tamaño. 
Más bien, es un comentario sobre la estructura social de una sociedad 
particular y, también, de su desarrollo histórico. 

En el hecho, permanece el buen sentido de los individuos que migran 
hacia algunas grandes ciudades, particularmente, de los países pobres. 
Tal como los estudios de migración lo muestran por doquier, los migran­
tes mejoran sus ingresos y las condiciones de vida esperadas por el' movi­
miento elegido. Ninguna política migratoria restrictiva a las grandes 
ciudades podría negar a los individuos la oportunidad de mejorar, enton­
ces, su status económico. 

Por supuesto, si hay una planificación del empleo y éste no es localiza­
do en las grandes ciudades, como una preocupación de la política guberna­
mental, tales migraciones pueden producir un alto grado de »subempleo«. 
Pero, si la sociedad no está operando con empleo pleno, esto no es malo. En 
verdad, en muchas partes del mundo el actual desempleo sería muchas 
veces peor si no hubiese múltiples servicios de ))sus empleados(( -vende­
dores callejeros, lustrabotas, pordioseros-, que vienen a las ciudades. En 
suma, se puede argumentar que los efectos de la redistribución del ingreso 
de tales actividades son, como saldo, favorables. 

Ciertamente, los efectos de escala, los efectos de jerarquías urbanas 
truncadas, y el efecto provocado por la polarización regional alrededor 
de una ciudad privada, de una parte, y una evaluación separada de la heren­
cia del colonialismo, deben ser intervinculada, sin embargo, en la historia 
de América Latina. Mihailovic ha argumentado, por ejemplo, que la po­
larización no es el éxito del capitalismo, pero sí el éxito de la industrializa­
ción impuesta en un momento de bajo nivel de desarrollo. (Es tal vez, infor­
tunado que él puntualice la industrialización y no el crecimiento econó­
mico. Cualquiera desearía preguntar si las formas de crecimiento eco­
nómico están desequilibrando la actual distribución regional del ingreso). 

¿De manera general, el crecimiento económico es capaz de producir, 
al menos, la posibilidad de una jerarquía urbana más ))madura«, en Chile? 
Por la evidencia de otros países las grandes ciudades, mientras conti­
núen creciendo, tendrán tasas relativamente mayores, por un tiempo, 
que las ciudades pequeñas. Si la planificación global en Chile desea acen­
tuar este efecto ello puede ser llevado a cabo tanto con políticas sectoria­
les como espaciales. Para el desarrollo de los transportes y las comuni­
caciones, para la explotación de algunos recursos naturales y el mejora­
miento de la agricultura, todo debiera contribuir para la construcción 
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de un sistema de centros secundarios. Hay evidencia, en verdad, que en los 
países con un bajo nivel de desarrollo son deficientes los procesos de di­
fusión económica, los tecnológicos y los de información, tanto como los 
espaciales los cuales caracterizan la i>madurez(< del sistema urbano. 
Con el desarrollo, la difusión ocupará un lugar importante, y con eso se alte­
rará la presente polarización. 

Entonces, tal vez, Chile tendrá una jerarquía urbana más J>típica(( y, 
en ese momento, Chile tendrá una verdadera ))segunda ciudad((. (La re­
gla del rango según el tamaño, utilizada para describir una jerarquía 
urbana típica, sólo se puede aplicar a Chile si se omite a Santiago de la dis­

tribución). 
Aunque esto podría suceder, sin embargo, es altamente probable que 

la posición actual de los centros urbanos permanecerá, esencialmente, 
tal como el presente en la distribución respectiva. Por las evidencias pre" 
sentadas en este documento es que el crecimiento futuro irá a esos luga­
res que tenga.i, ahora un ))motor de partida«, es decir, las actuales ciuda­

des. 
En verdad, puede haber una distribución óptima de los tamaños urba­

nos para cada estrato en un desarrollo nacional. Si ello es así, cualquiera sea 
la presente distribución, es posible esperar cambios sustanciales como 
resultado de la proporcionalidad de los cambios económicos y sociales 
quf: se están dando en Chile. La emergencia de esas nuevas relaciones inter­
urbaaas sin embargo, no alterará la primacía de Santiago en el sistema chi­
leno. Ni tampoco, con toda probabilidad, impedirán el crecimiento mis­
mo de Santiago. 

Condus:ión 

Las implicancias de este razonamiento, para la planificación, son modes­
tos y simples. Ellos señalan que un gran tamaño, aun en el caso de la mag­
nitud proporcional que es Santiago respecto del país, no es necesariamen­
te ineficiente. (El tamaño absoluto es más importante para la eficiencia, 
sin embargo, que el tamaño relativo): 

En verdad, se puede indicar que el tamaño de Santiago es una respues­
ta a la búsqueda de un funcionamiento eficiente. 

Y, si Santiago es l>eficientc(( los esfuerzos, entonces, para reducir 
su tamaño o entorpecer su funcionamiento, a través del desvío de los flu­
jos migratorios, puede ser a costa de la eficiencia y, finalmente, de la pro­
ducción. Semejante dirección puede ser elegida, deliberadamente, en 
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favor de la equidad regional, pero esto es equivalente a conservar el bie­
nestar económico de una parte de la población mientras que el resto es, apa­
rentemente, más igual. (Algunas políticas similares han sido elegidas, 
aparentemente, en China, aunque ellas pueden ser consideradas como ac­
ciones breves y de compensación). 

En conclusión, en la posición de observador remoto, creo que los argu­
mentos sobre escala urbana señalan que Santiago no es demasiado gran­
de, pero si las otras ciudades chilenas son demasiado pequeñas. 

78 



REGION CENTRAL DE CHILE 
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PERSPECTIVAS DE DESARROLLO DE LA REGION CENTRAL 

(Síntesis del estudio Región Central de Chile: Perspectivas de 
Desarrollo) 

I. Planteamiento del problema 

El alto grado de primacía y el rápido crec1m1ento relativo de la Región 
Central comparada con el resto del país corresponde casi exclusivamen­
te, a la primacía y desarrollo de la ciudad de Santiago. El proceso de con­
centración de población y actividades, que ha sido especialmente intenso 
en las últimas décadas, ha significado que en los últimos treinta años la 
ciudad haya crecido desde un millón a tres millones de habitantes, es decir 
hasta cerca de un tercio de la población nacional en 1970, contra sólo un 
18% en i940 y un 14% en 1920. En términos económicos la ciudad de Santiago 
representa el 54 % del valor agregado por el sector industrial, y la provincia 
de Santiago poco menos del 45% del Producto Nacional Bruto (contra un 60% 
de la Región Central en conjunto). 

Estos antecedentes permiten focalizar el análisis de la concentración 
en el Gran Santiago -que es donde constituye problema- más que en la Re­
gión Central, que se vería tanto o más afectada que el resto del país. 

Es importante destacar que, previo al proceso de concentración de po­
blación, ya estaban concentrados en Santiago dos tipos de actividades 
que hoy día adquieren máxima importancia: la industria y la Administra­
ción Central. 

Para estos sectores, ha sido más importante su expansión como con­
junto que su redistribución espacial (predominio del >>efecto estructu­
ral«). Por ejemplo, la industria desde principios de siglo (cuando exis­
ten las primeras estadísticas confiables) ha tendido a localizarse en cer­
ca de un 50% en Santiago. Pero mientras el Ingreso Nacional creció a un rit­
mo de 3,6% anual entre 1915 y 1964, el Valor Agregado Bruto Industrial lo 
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hizo a una tasa de 4,3% y mientras el Ingreso Nacional sólo aumenta ligera­
mente su dinamismo en los últimos siete años de dicho período (3, 7% anual), 
la industria experimenta una aceleración importante (7,8% anual entre 

¡957- 1964). 
Del mismo modo la Administración se concentró en Santiago desde la 

época colonial, pero durante los últimos decenios adquirió relieve gra­
cias al proceso de centralización en la toma de decisiones y a la creciente 
importancia del rol del Estado. Esto implica un aumento en el g~ado de 
control desde el centro a la periferia, que se expresa física, social y eco­
nómicamente en la preeminencia del lugar donde se asientan las activi­
dades centrales. 

Así, la expansión de estos dos sectores (Industria y Administración) 
que parten concentrados y luego crecen concentradamente, se transfor­
man en causas del crecimiento de Santiago. A esto se añaden la inercia 
propia de los grandes volúmenes ya concentrados (que se siguen expan­
diendo por crecimiento vegetativo), los fenómenos de expulsión de pobla­
ción desde las zonas deprimidas (principalmente falta de dinamismo en 
sectores primarios de la economía) y todo un conjunto de causas no eco­
nómicas asociadas tanto a las tendencias del proceso de urbanización 
(que es un fenómeno de alcance mundial) como a la acción redistribui­
dora del Estado. Esta última adquiere gran importancia relativa en las 
épocas de bajo desarrollo económico, y tiene por característica el haber 
respondido preferentemente a las presiones de los sectores sociales más 
cercanos geográficamente a los organismos públicos encargados de este 
tipo de acciones; esto es, la población de Santiago. Por ejemplo, en el perío­
do 1965-1969, un 43,3% de las viviendas del sector público fueron construi­
das en el gran Santiago. 

La formación de este gran conglomerado ha jugado un rol importante 
en la economía y, en general, en la organización del país. En primer lugar, 
ha permitido !a generación de economías de localización y de aglomera­
ción industriales, cuya existencia ha sido determinante para el funcio­
namiento eficiente de algunas actividades industriales que de otra manera 
no h:=tbrían podido instalarse en Chile y que hacia el futuro constituyen 
la base sobre la cual la economía nacional puede entrar a competir en un 
esquema de integración latinoamericana. En segundo lugar, ha permiti­
do la formación de un aparato administrativo central suficientemente 
desarrollado y eficiente como para haber tenido una ingerencia decisiva 
en el proceso de desarrollo económico, y que provee la organización nece­
saria para que el país pueda avanzar hacia la sustitución del sistema econó-
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mico capitafista. En tercer lugar, ha permitido la generac10n de econo­
mías de urbanización, las que significan haber dotado de servicios, infra­
estructura y ameni,fades a un fuerte porcentaje de la población, a un nivel 
que la experiencia mundial indica que sólo es posible en las grandes ciuda­
des. 

Estas economías de la concentración, sin embargo, encuentran con­
trapartidas (deseconomías) cuya importancia tiende a crecer a medida 
que el tamaño de la ciudad aumenta, y el balance que en un principio signi­
ficó las ventajas antes mencionadas, tiende a ser anulado e incluso inver­
tido. Los más importantes de estos efectos negativos se refieren al aumen­
to en los costos de inversión y operación en la estructura física de la ciu­
dad, (especialmente en el transporte interno y en el consumo de terreno 
agrícola por extensión de la ciudad), al deterioro del medio ambiente ur­
bano tanto desde un punto de vista puramente físico espacial (contamina­
ción) como socioeconómico (segregación), al costo de oportunidad que 
implica el drenaje de población y recursos hacia el centro (con la consi­
guiente pérdida de potencial de la periferia), y al aumento relativo de 
los estándares mínimos aceptables para la población metropolitana. 

Como causas concomitantes en el surgimiento de estas deseconomías 
actúan el proceso de aglomeración mismo, la acción descoordinada de los 
distintos organismos públicos encargados de la solución de problemas 
individuales y que actúan con criterios corrientemente contradictorios 
entre sí, y la irracionalidad (desde un punto de vista social) en el compor­
tamiento de los usuarios. Esto último se debe a que en muchos casos el au~ 
mento en las deseconomías de crecimiento son absorbidas directamente 
por el conjunto de usuarios, la comunidad en general y /o por organismos 
públicos, y no st; ven reflejadas en los niveles de costo al usuario individual. 
En estos casos, los usuarios siguen disfrutando de las economías, pero 
no perciben las deseconomías, y por lo tanto continúan aglomerándose. 

Merece una mención especial el problema del drenaje hacia el centro. 
Su manifestación más notoria -los flujos migratorios- se caracterizan 
por ser altamente selectivos en dos sentidos: en cuanto a la estructura de 
edades de los migrantes, que comprende porcentajes muy altos de pobla­
ción en edad activa, y la educación, otras características cualitativas que 
dicen relación con su capacidad emprendedora y productiva. Esto signi­
fica que las desigualdades interregionales y los bajos niveles de crecimien­
to del resto del país no sólo se refieren a una situación histórica y actual, 
sino que también a las expectativas hacia el futuro, al menos en cuan­
to a las posibilidades de un desarrollo autogenerado en la periferia. Por 
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otra parte, tampoco el patrón de crecimiento polarizado ha significado 
un aumento en la capacidad de difusión espontánea de desarrollo desde el 
centro hacia la periferia. La muestra más clara de ello es que la Región 
Central -área de influencia cercana de Santiago, donde sería esperable 
una mayor difusión- muestra idénticos síntomas de drenaje que el res­
to del país. El caso más típico corresponde al deterioro relativo recien­
te de Valparaíso, y las excepciones se refieren a efectos restringidos 
sobre áreas agrícolas especializadas que abastecen a Santiago -'-que han 
e~perirnentado un desarrollo agropecuario significativo aunque res­
tringido en términos espaciales- y la conurbación Rancagua-Machalí 
cuyo rápido crecimiento es imputable a la actividad minera más que a la 
influencia de Santiago. 

En cuanto al problema de la descoordinación en la acción de los distin­
tos organismos públicos intervinientes, cabe destacar que, en este momen­
to, tienen jurisprudencia sobre aspectos claves de la estructura espacio­
funcional al menos tres direcciones del Ministerio de Obras Públicas y 
Transportes, todas las reparticiones del Ministerio de Vivienda y Urba­
nismo, varias del Ministerio de Economía (entre ellas algunas tan impor­
tantes corno CORFO y DIRINCO) y una multitud de municipalidades y organis­
mos locales. En el caso de Santiago, son directamente los organismos de ni­
vel nacional los que, aisladamente, controlan los problemas de la ciudad, 
y no existe un Gobierno Metropolitano ni ninguna autoridad efectiva que 
compatibilice. Este es un aspecto muy importante y una precondición para 
superar la expansión de este tipo de deseconornías. 

Todos estos problemas que surgen del rápido crecimiento, y están ge­
nerados por la intensidad y carácter del proceso de concentración, y por 
irracionalidades del desarrollo metropolitano, están naturalmente con­
dicionados por una serie de factores vinculados con la estructura socio­
económica del país, el carácter de. sus relaciones con la economía mun­
dial, varias realidades del desarrollo económico y demográfico nacional, 
y finalmente con la concreta -muy específica- estructura geográfica del 
país. En vez de entrar aquí a considerar el conjunto de vinoolaciones cau­
sales y funcionales operantes en el pasado, pasemos directamente a ana­
lizar las posibilidades de solucionar estos problemas en la perspectiva 
de la década 1970-1980. 

Desde un punto de vista de la resolución de los problemas previamen­
te expuestos, que constituyen el desafío para la planificación del futuro 
desarrollo regional del país, esos problemas se pueden resumir en las si­
guientes preguntas generales: 
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1. ¿Cómo plantear el futuro desarrollo de Santiago dentro del marco de 
la economía nacional, frente a las tendencias concentradoras que la ca­
racterizan, y tender hacia un desarrollo más equilibrado entre las regio­
nes? 

2. ¿Cómo plantear el racional desarrollo de la estructura espacial del 
Santiago metropolitano de manera de evitar el aumento de las dese­
conomías de aglomeración? 

3. ¿Cómo plantear el desarrollo de las restantes áreas de la Región 
Central, aprovechando tanto sus recursos como su ventajosa y exclu­
siva localización en proximidad a la principal aglomeración urbana 
del país? 
Es evidente que la solución depende aquí de varios tipos de política, a di­

ferentes niveles y actuando sobre diferentes factores de desarrollo. Aun­
que todas estas políticas son interdependientes, cabe distinguir las si­
guientes: 
1. Políticas destinadas a lograr cambios en las estructuras sociales exis­

tentes, la distribución del ingreso, del poder, etc. 
2. Políticas destinadas a determinar el ritmo y estructura del desarrollo 

económico del país en conjunto y por sectores de economía. 
3. Políticas de localización de población, actividades productivas e infra­

estructura física. 

El presente estudio tiene por objeto básico presentar una fundamenra­
ción de políticas del tercer tipo, es decir, políticas de localización que 
encuentren su expresión principal en las inversiones en actividades produc­
tivas y diversos tipos de infraestructura (aunque deben ser sustentadas 
por otras medidas). Esto obviamente no significa un menosprecio de la im­
portancia de los factores vinculados con la estructura sociopolítica y con 
el desarrollo económico de todo el país como factores de desarrollo regio­
nal, sino que surge de la constatación de que los objetivos básicos de las po­
líticas destinadas a lograr cambios en estos campos -políticas naciona­
les destinadas a lograr ciertos objetivos nacionales- trascienden eviden­
temente al problema de desarrollo de la Región Central y el campo deno­
minado "desarrollo regional" en general. Por lo tanto, las condiciones 
de la estructura sociopolítica y del desarrollo económico del país, así 
como las direcciones de las políticas en estos campos, entran en el esque­
ma del presente estudio como datos y se consideran entre los supuestos bá­
sicos, que sirven como elementos para la definición de los objetivos y 
como factores condicionantes del éxito -sino de la factibilidad- de las 
diferentes altemativas de políticas de localización. 
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11. Condicionantes básicos de las políticas locacionales 

Las condicionantes básicas, de carácter nacional y sectorial, sobre las po­
líticas locacionales y de desarrollo regional que se deseen implementar 
a futuro en Chile, pueden ser divididas en dos grandes grupos: a) aquellas 
que tienen que ver con el nivel y estructura del futuro desarrollo económi­
co y demográfico del país y b) aquellas relacionadas con el futuro sistema 
socioeconómico que el país adopte, el carácter de la etapa de transición y 
las nuevas estructuras sociales e institucionales que vayan desarrollán­
dose. 

Entre los primeros se destacan: 
A) Al nivel de la economía en su conjunto: 1) El aumento substancial 

que, para la década 1970-1980, se espera en la tasa de crecimiento 
del producto nacional bruto. Este es un punto importante de ser toma­
do en cuenta en las políticas locacionales y de desarrollo regional en 
general, ya que es precisamente el desarrollo económico el que en últi­
mo término crea los márgenes y la capacidad de manejo de los futuros 
crecimientos posibles de alcanzar en las distintas regiones del país. 
2) La continua disminución del desempleo hasta su eliminación casi 
completa a mediados de la presente década, y un consecuente aumento 
en la productividad promedio del desempleo disfrazado. Este es otro 
aspecto relevante al diseño de políticas regionales. Una política re­
gional basada en un proceso acelerado de desarrollo económico que a 
su vez no signifique una disminución en las tasas de desempleo, y que 
por ende adopte un carácter más capital-intensivo, se vería claramen­
te limitada en sus posibilidades de afectar substancialmente los patro­
nes de distribución regional de población. Al actuar sobre el proceso 
de localización de la nueva actividad económica, ella no iría acompaña­
da de una reorientación substancial de la oferta de empleos y por ende de 
la población. 3) Aumento importante de la oferta de recursos para in­
versión. A través de este aumento, que en sí no es sino la contrapartida 
necesaria para el logro de un mayor desarrollo económico, se podrá 
implementar una mayor cantidad de nuevos proyectos de inversión, lo 
cual a través de la reorientación de los criterios de localización de los 
mismos permitiría ir implementando de una manera bastante directa 
determinadas políticas locacionales. 4) Substancial redistribución de 
ingresos, lo que en sí tiene un impacto regional significativo. Las regio­
nes no centrales al tener un mayor porcentaje de población con meno­
res ingresos que la región central y especialmente Santiago, se verían 
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claramente beneficiadas por esta política de redistribución de ingre­
sos a escala nacional. 

B) Al nivel demográfico el hecho más notable fue el descenso de la tasa 
de crecimiento natural de la población, que bajó, entre los años 1960 
y 1970, de cerca de 2,4% a cerca de 1,8% anual. Parece indudable que esta 
tasa seguirá bajando, especialmente si se toma en cuenta que la baja de 
la tasa de natalidad (baja especialmente acentuada en la segunda mi­
tad de la década pasada) en algunos años más no estará contrapesada 
por un descenso en la tasa de mortalidad, que habrá alcanzado sus ni­
veles mínimos. En esta situación no parece probable que la tasa de cre­
cimiento natural promedio para el país pueda ser superior a 1,65% 
anual en la década 1970-1980, tasa que produciría un crecimiento cer­
cano a 1.600.000 habitantes, lo que en términos absolutos es similar al 
crecimiento del decenio pasado. No obstante, la tasa de crecimiento 
de la población activa, debido al ingreso a la edad activa de aquella 
población nacida durante la cúspide de crecimiento natural a fines de 
la década de los cincuenta y comienzos de los sesenta, mostrará una 
tendencia opuesta de cambio. Según las estimaciones, el incremento 
de la población activa correspondiente a esos cambios en la estructu­
ra demográfica (es decir,, sin tomar en cuenta posibles cambios de la 
»tasa de actividad« en los grupos individuales de edad) puede llegar 
a cifras del orden de 600.000 personas, es decir, cerca de dos veces más 
grande, en términos absolutos, que en el decenio pasado. 

C) Al nivel de los diferentes sectores de la economía: 1) El hecho que el 
crecimiento industrial (el sector más manejable desde el punto de vis­
ta locacional) será la base del crecimiento económico del país duran­
te la presente década. Chile, dada su característica de país pequeño en 
vías de desarrollo, que pretende satisfacer un cierto paquete de nece­
sidades mínimas de toda la población, no podría basar su desarrollo de 
la presente década sólo en una dinamización del sector primario, ni mu­
cho menos en aquélla del sector terciario. Sólo un proceso de _industria­
lización acelerado basado en la especialización y el consiguiente apro­
vechamiento de las economías de escala y la selección de tecnologías 
adecuadas al logro del objetivo de pleno empleo podrían lograr satisfa­
cer simultáneamente los múltiples objetivos económicos de carácter 
nacional aPteriormente enunciados. En términos de empleo este creci­
miento /industrial significará como mínimo 250.000 nuevos empleos., 
es decir, casi un 5% de crecimiento acumulativo anual (en comparación 
a una tasa histórica de 3,5 % ) . En cuanto a la importancia en relación a los 
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otros sectores de la economía, se tiene que, en términos de empleo, el 
crecimiento industrial significará casi un 40% del total de nuevos em­
pleos generados. Este valor, que desde el punto de vista de la tendencia 
histórica significa un cambio importante (en la década pasada dicho 
valor fue aproximadamente un 30%), no difiere mucho e incluso es me­
nor al alcanzado por este sector en economías que se han desarrollado 
a través de un proceso de industrializaci_ón. En términos del nuevo Va­
lor Agregado, por otro lado, la importancia relativa llegará cási al 50%. 
2) El hecho que el sector agrícola y las actividades conexas deberán 
ser capaces de satisfacer la creciente demanda nacional por alimen­
tos y, de ese modo, evitar la creación de cuellos de botella en la balan­
za de pagos con el exterior. Un primer paso hacia la transformación del 
sector agrícola en un sector dinámico de la economía ya ha sido inicia­
do y se encuentra en plena evolución con el proceso de Reforma Agraria 
y la modificación de la estructura de la propiedad. El siguiente paso de­
bería ser el aumento en la productividad agrícola mediante cambios 
en la estructura de uso del suelo y el aumento de las inversiones en infra­
estructura tanto para regadío como para la comercialización de los 
productos. Este aumento en la productividad física de la agricultura 
así logrado debería también ser acompañado, además, por un mejo­
ramiento de los incentivos para producir, lo cual, en el fondo, sólo se po­
drá lograr a través de un mejoramiento en los términos de intercambio. 
En general, el sector agrícola deberá lograr aumentos de productivi­
dad comparables, si no superiores a los del sector industrial, mantenien­
do el total del empleo en niveles similares a los existentes al inicio de la 
década. Estos dos aspectos se traducirán en un fuerte aumento de los in­
gresos pér cápita y condiciones de vida de dicha población, una dis­
minución en las diferencias relativas con la población urbana, y en ge­
neral en una dinamización de las regiones no centrales. 3) El hecho 
que el sector minería, especialmente la Gran Minería del Cobre, a tra­
vés de su programa de ampliaciones, deberá continuar siendo el sec­
tor clave en el mantenimiento y crecimiento de. los niveles de intercam­
bio con el exterior. En términos de empleos este sector prácticamente 
permanecerá con los niveles existentes a principio de la década. To­
dos los aumentos de producción serán logrados a través del mejoramien­
to y adecuación de las tecnologías, la racionalización de las operacio­
nes y la realización de nuevas inversiones. En consecuencia el impacto 
regional del desarrollo de estas actividades tenderá a ser bastante re­
ducido. 4) El hecho que el sector servicios, a pesar de constituir un 60% 
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de los nuevos empleos generados, no podrá ser utilizado independien­
temente para implementar políticas locacionales y de desarrollo re­
gional debido a que, en general, tendrán el carácter de actividades no bá­
sicas dependientes directa o indirectamente de la base económica re­
gional o local (principalmente, como se vio anteriormente, de la activi­
dad industrial básica). 
Entre los segundos supuestos sobre el futuro sistema socioeconómi­

co del país, cabe destacar primero los importantes cambios -ya en mar­
cha- en el sistema socioeconómico, que abarca_n: a) nacionalización de 
recursos básicos; b) quiebra del poder monopólico de los grandes consor­
cios capitalistas extranjeros y nacionales; c) desaparición de la estructura 
de latifundios en el sector rural, y d) un rápido incremento del área social de 
la economía. 

Entre otras consecuencias de estos cambios, surge de aquí un supuesto 
general muy importante desde el punto de vista de políticas de desarrollo 
regional: que las autoridades responsables de la planificación y ejecución 
de las políticas de desarrollo urbano-regional van y podrán conducir tales 
políticas de acuerdo con criterios que reflejan el interés de la sociedad. 
Se supone, además, que aunque la toma de decisiones en este campo estará 
en muchos sentidos descentralizada, la autoridad central tendrá poder su­
ficiente para determinar (también en su dimensión espacial) los proce­
sos de inversión y transferencias regionales de recursos. 

Respecto de la orientación general de las políticas de desarrollo regio­
nal, se supone que se sustentarán políticas en favor del desarrollo de las 
regiones subdesarrolladas. Más aún, al considerar las diversas condicio­
nes que se refieren a estructura económica de las regiones tanto como al 
patrón geográfico de distribución de las fuerzas productivas, se ha supues­
to que en la conducción de tales políticas se aplicarán no sólo las medidas 
destinadas a aumentar la productividad de las actividades existentes y 
del bienestar de la población en términos per cápita -por ejemplo, transfe­
rencias de ingresos públicos hacia campos tales como educación, salud, 
etc.- sino que estas medidas también se verán acompañadas de una intro­
ducción de nuevas actividades, especialmente industriales, en las regio­
nes subdesarrolladas. En otras palabras, se ha supuesto que la política de 
reducción de las disparidades regionales de desarrollo en términos per cá­
pita se verán acompañadas de una real desconcentración de las fuerzas 
productivas a escala nacional, buscando un mejor aprovechamiento eco­
nómico -desde el punto de vista nacional- de los recursos potenciales de 
las regiones. 
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En general cabe, eso sí, hacer notar: los márgenes de libertad en la plani­
ficación y ejecución de las políticas regionales estarán limitados por la 
condición de no afectar ni poner en serio peligro el logro de las metas nacio­
nales y sectoriales de desarrollo económico-social. Sin embargo, y como 
el estudio de la Región Central lo demuestra, los márgenes de acc10n 
abiertos a las políticas regionales son substanciales y claramente mayo­
res de lo que se tendería a pensar a primera vista. 

Una evaluación preliminar de las futuras condfciones de desarrollo 
nacional y sectorial expuestas aquí permiten sacar dos conclusiones im­
portantes para las políticas locacionales. 

Primero, se puede concluir que en la presente década se abren nuevas 
posibilidades de parar el proceso de la creciente concentración de las fuer­
zas productivas en Santiago, gracias a: 1) los cambios en el sistema s~cio­
económico del país conducentes a la eliminación de algunos factores o con­
dicionantes del proceso de concentración en el pasado; 2) el aumento espe­
rado de la productividad e ingreso en áreas rurales; y 3) a los muchos más 
grandes volúmenes de incremento de actividades no-agrícolas (principal­
mente industriales), permitiendo ganar efectos económicos asociados 
con la escala de complejos productivos al nivel de economías regionales. 
Sin embargo, hay que destacar que estas condiciones generales presentan 
principalmente sólo nuevas oportunidades; pero que para materializar 
esas oportunidades es indispensable una adecuada política locacional, 
bien conceptualizada y, consecuentemente, ejecutada por períodos sos­
tenidos. 

La otra conclusión que surge de esta revista de las futuras realidades 
del desarrollo nacional se refiere al rol clave del sector industrial: este 
sector (a) seguirá siendo el sector más dinámico en terminar de producto 
tanto como de empleo; y (b) en la escala de grandes regiones tendrá un efec­
to predominante sobre los cambios en empleo y población total -un efecto 
tanto directo del empleo industrial, como indirecto, a través de sus efectos 
multiplicadores sobre el sector terciario (servicio y construcción). 

Los posibles efectos directos de los sectores minero y agrícola desde 
el punto de vista de la desconcentración de la población a la escala Santia­
go -resto de Chile serán nulos según el supuesto que el empleo en estos sec­
tores no aumentara. El aumento de productividad e ingresos en estos sec­
tores- especialmente el agrícola- va a tener gran importancia para el 
desarrollo regional fuera de Santiago. Sin embargo, el efecto indirecto 
sobre el empleo terciario a través del inéremen to resultante de la deman -
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da por servicios será en su mayor parte contrapesado por el aumento de pro­
ductividad promedio del sector terciario (a través de la eliminación del 
desempleo disfrazado en este sector). Así, el desarrollo de ambos secto­
res no puede tener un impacto desconcentrador significativo. 

Por otro lado, el sector terciario podrá tener un efecto sobre la distri­
bución de la población a través de cambios en su estructuración espacial 
propia, independientemente del aumento de la demanda por servicios ge­
nerada regionalmente. En el caso nuestro, se trata de aquella parte del em­
pleo terciario en Santiago que corresponde a los servicios prestados para 
las restantes áreas del país. Indudablemente, en el pasado la concen­
tración de estos servicios de rango superior en Santiago ha sido bastante 
alta y en la nueva situación de la presente década existen posibilidades de 
una »transferencia« de una parte de ellos fuera de la capital (educación 
universitaria, administración, etc.). Sin embargo, aunque la transfe­
rencia de estos servicios será de gran importancia para el desarrollo regio­
nal, el efecto en términos de la redistribución del empleo y población será 
relativamente insignificante debido a que la importancia relativa de los 
ser-vicios de alto rango, (prestados para el resto del país), en el empleo 
total del sector terciario en Santiago es pequeña (alrededor de w%) y que 
sólo una fracción de ellos puede ser objeto de las políticas locacionales. 

En otras palabras, el sector terciario como actividad básica ofrece mu­
cho menores alternativas de localización independientes para las políti­
cas que el sector industrial. En conclusión, el sector indus­
trial tiene que ser considerado no sólo como un factor fundamental del de­
sarrollo regional, sino que también como el instrumento más importante 
para efectuar cambios en el patrón de distribución de las fuerzas produc­
tivas del país. 

Ill. Políticas alternativas de desarrollo regional en Chile: 
KP,,no,n Central - Resto de Chile 

Según lo dicho anteriormente, las perspectivas para las políticas de 
desconcentración del desarrollo económico en Chile dependerán prin­
cipalmente de las políticas en el campo industrial. 

Los márgenes de acción o manejo en la localización del futuro creci­
miento industrial se traducirán, vía efectos multiplicadores y tasas de de­
pendencia (empleo-población), en márgenes de acción en los patrones de 
asentamiento de las fuerzas productivas y la población. 
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Los márgenes de acción así obtenidos generan a su vez un conjunto am­
plio de alternativas de asentamiento espacial, desde la continuación de la 
tendencia histéírica (vale decir la continuación del creciente 'proceso de 
concentración en Santiago) hasta una desconcentración extrema hacia las 
regiones no centrales del país. 

La selección de la alternativa recomendada en el caso de Santiago - Re­
gión Central - Resto de Chile se hizo a la luz de los siguientes criterios, cada 
uno de ellos limitando el campo de acción del siguiente: 1) los objetivos de 
política nacional y sectorial; 2) los objetivos de política regional; 3) la 
minimización de los costos de localización y aglomeración industrial. 

1. Márgenes de acción en la localización industrial 

El análisis parte de la construcción de una clasificación de las industrias 
según las tendencias locacionales actualmente predominantes en Chile. 

Según esta clasificación hay que distinguir: 
1. Industrias orientadas a los recursos naturales (la mayor parte de las 

industrias alimenticias, industria de pulpa de madera, refinerías de _pe­
tróleo y cobre, etc.); 

2. Industrias orientadas al mercado local o regional (panaderías, fábri­
cas de cerveza y bebidas gaseosas, envases de madera, arcilla para 
construcción, maquinaria agrícola, calzado, etc.); 

3. Industrias orientadas a las economías externas (fabricación de pren­
das de vestir, las imprentas, editoriales e industrias conexas, fabrica­
ción de piezas y partes para la industria automotriz y productos metáli­
cos en general, fabricación de instrumentos de precisión, etc.); 

4. Industrias orientadas por inercia, es decir, las industrias cuya locali­
zación repite el patrón histórico de comportamiento locacional, moti­
vado originalmente por factores económicos que ya perdieron su im­
portancia (fabricación de productos textiles, calzado standarizado, 
muebles, productos químicos básicos, pinturas, etc.); 

5. Industrias varias, no clasificadas, con comportamiento locacional 
determinado por múltiples factores (en segunda aproximación, muchas 
de estas industrias tienden a seguir una orientación hacia economías 
externas). 
Una clasificación del empleo industrial de Santiago y Chile según estas 

cinco agrupaciones para fines de las décadas del cincuenta y sesenta cons­
tituyó el punto de partida para una proyección del crecimiento del empleo 
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industrial en Santiago en la década 1970-198o en las hipotéticas condicio­
nes de mantenimiento de las tendencias locacionales y para estimar pos­
teriormente los márgenes de acción o campo de manejo para políticas de 
localización industrial. 

El resultado de ambas estimaciones dependió, tanto del tamaño del 
crecimiento del empleo industrial para Chile, como de su estructura secto­
rial según ramas industriales. 

Mientras que el incremento del empleo industrial nacional ha sido 
definido en los supuestos como 250.000 personas, el estudio del impacto 
locacional de las posibles alternativas de cambios en la estructura indus­
trial muestra que dicho impacto no tendrá una diferencia importante sobre 
las tendencias locacionales de la industria como conjunto, ya que esos cam­
bios, coirrespondientes a la orientación general de la producción indus­
trial hacia ciertos tipos de demanda (por ejemplo: »consumo popular((, 
))exportación«) van a afectar no una sino varias de las categorías de m­
dustrías definidas según tendencias locacionales predominantes. 

Como hipótesis de trabajo para etapas posteriores del análisis se to­
mó la versión de la estructura sectorial del crecimiento industrial que fa­
vorece la desconcentración (desarrollo más fuerte de industrias orienta­
das a los recursos naturales y menos fuerte de las orientadas hacia econo­
mías externas). 

El resultado de la proyección del crecimiento del empleo industrial 
para Santiago (en las supuestas condiciones de continuación de las tenden­
cias . locacionales. dentro de las agrupaciones industriales) definidas 
anteriormente muestra que, aún con esta estructura ))desconcentradora« 
del desarrollo industrial chileno, existe una marcada tendencia hacia la 
creciente concentración en la capital. 

El margen para las políticas locacionales está dado por un lado por esta 
proyección, y por otro, por la estimación de los márgenes de acción en 
cuanto a localizar una parte de este crecimiento afuera de Santiago. Estos 
márgenes de acción significan la máxima cantidad de actividad industrial 
que tendiendo a localizarse en Santiago puede ser localizada fuera de éste, 
sin pérdidas substanciales en términos de costos de localización y aglo­
meración industrial. 

Según el análisis detallado para las agrupaciones industriales, dichas 
posibilidades son las siguientes: 

Las mayores perspectivas de desconcent~ación se ofrecen en las indus­
trias orientadas por inercia locacional. Esas industrias no presentan 
desventajas económicas al ser localizadas fuera de Santiago; su fuerte con-
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centración en la capital en el pasado se explicaba en gran parte por lazos 
tipo monopólico-financiero que, según supuestos, no serán vigentes en 
futuro. Se estima que los márgenes de desconcentración alcanzan en 
sector a aproximadamente 60% (correspondiente a la gran mayoría de 
plantas nuevas) del crecimiento del empleo estimado para este sector, 
que equivale a la mitad de todo el estimado margen de desconcentración 

· dustrial en términos de empleo (que alcanzaría a aproxin:adamente 
60.000 empleos industriales para la década 1970-1980). ·· 

Al contrario, las industrias orientadas hacia las economías exter­
nas no sólo están, sino que seguirán estando concentradas fuertemente en 
Santiago. Sin embargo, también en este rubro existen márgenes de descon­
centración, pero bajo ciertas restricciones: la relocalización tiene que 
dirigirse, o, hacia otras dos ciudades que ofrecen -aunque en forma inci­
piente- economías externas (Valparaíso, Concepción), o, hacia nuevos 
centros industriales de tamaño considerable, donde tales economías 
puedan surgir en el contexto de políticas locacionales bien concebidas. 
(Este estudio recomienda, por razones que se expondrán más adelante, 
la ciudad de Rancagua). Dado el gran peso relativo de este tipo de industrias 
en la estructura industrial de Santiago, el estimado margen de acción en 
este rubro es también considerable, ya que alcanza el 30% de todo el mar­
gen de desconcentración industrial. 

Posibilidades de maniobra, aunque de menor importancia relativa, 
ofrece también el esperado crecimiento en otras ramas industriales: a) in­
dustrias no clasificadas según el factor locacional dominante; b) indus­
trias orientadas a recursos naturales, y c) industrias orientadas a mer­
cados locales y regionales; en este último caso la posibilidad de localizar­
les fuera de Santiago está restringida al área de la Región Central. 

¿Qué significa el total de estos márgenes de acción desde el punto de vis­
ta del crecimiento estimado de Santiago en términos de población total? 

El crecimiento total de población asociado con el desarrollo industrial 
de Santiago según las tendencias históricas anteriores se estima en algo 
más de un millón de nuevos habitantes. 

Por otro lado, el crecimiento industrial que se acercaría a la estima­
da suma mínima para Santiago daría un crecimiento de población para 
la capital equivalente a 700.000 personas. De este modo, el margen entre 
el estimado crecimiento máximo y mínimo de población sería del or­
den de los 300.000 habitantes. 
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2. Perspectivas del crecimiento demográfico 

Según las estimaciones, el crecimiento natural de la población de Santia­
go (con la tasa promedio anual de 1,8%, es decir, un poco mayor que la su­
puesta tasa promedio para Chile) será de alrededor de 580.000 habitan­
tes. El crecimiento total dependerá de la magnitud del balance migrato­
rio. Bajo la hipótesis de la continuación de las tendencias migratorias de 
la década 1960-1970, ese balance sería del orden de 280.000 personas, 
que daría como producto un crecimiento total de unos 860.000 habitan­
tes. La comparación de esta última cifra con el estimado aumento de lapo­
blación de Santiago en más de un millón de habitantes, correspondiente a 
la hipótesis de la continuación de las tendencias anteriores de la localiza­
ción de actividades económicas, muestra que esta última alternativa sig­
nificaría un aumento considerable de los flujos migratorios hacia Santia­
go, ya muy fuertes en el pasado. 

La inmigración 'puede, obviamente, ser reducida como resultado de po­
líticas pero sólo hasta ciertos límites, dado que se trata de un proceso ca­
racterizado por una inercia considerable, motivado por diversas razo­
nes y no necesariamente de tipo »económico«. Por lo tanto, es bastante 
improbable que el saldo migratorio del Gran Santiago pueda reducirse en 
la próxima década a menos de la mitad del que se produjo en los años 1g60-
1970. Esta mitad significaría, por lo tanto, una inmigración del orden de 
unas 140.000 personas. 

La cifra de crecimiento de la población total que se produciría de esta 
manera, seria del orden de unas 720.000 personas, lo que puede considerar­
se como cercano al mínimo en el contexto de la hipótesis sobre el creci­
miento demográfico nacional. Esa cifra corresponde aproximadamente 
al crecimiento de población que ha sido definido anteriormente por la al­
ternativa de la política de localización industrial que se acerca al máxi­
mo límite aceptable d~ descentralización desde el punto de vista de los 
márgenes de acción. Por otro lado,, es evidente que el crecimiento de pobla­
ción correspondiente al hipotético caso de continuación de las tendencias 
de localización industrial, significaría una muy fuerte intensificación de 
flujos migratorios hacia Santiago. 

3. Alternativa recomendada 

A partir de los márgenes de acción industrial y los correspondientes már­
genes de población se elaboraron un conjunto de alternativas de crecimien­
to Santiago - Región Central - Resto del País. 
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Tomando en cuenta el hecho que la alternativa de mínimo crecimiento 
para Santiago no ponía en serio peligro las metas de desarrollo económico 
nacional y sectorial (por la manera misma en que fueron definidos los már­
genes de acción) y que los objetivos de las políticas regionales persiguen 
metas de desconcentración de la actividad económica que en el corto plazo 
hagan viable una efectiva disminución de las diferencias interregiona­
les de ingreso y en el largo plazo posible un desarrollo económico regional 
competitivo; se seleccionó dicha alternativa como la más r~comenda­
ble. En cuanto a las alternativas Región Central-Resto del País tomando 
como dato el crecimiento mínimo recomendado para Santiago, se adoptó 
una solución de crecimiento equitativo entre ambas áreas ya que si bien el 
resto de Chile está en una situación más desmedrada en términos de equi­
dad social, no es menos cierto que la Región Central (excepto Santiago) 
es la que más ha sufrido del continuo drenaje por parte de Santiago y ade­
más que ciertos tipos de actividad industrial (mencionados anteriormen­
te) no son posibles de localizar fuera de la Rtg:ión Central (sus márgenes 
de acción hacia fuera de ella son nulos). 

IV. Alte:mativu de localización dentro de la Región Central 
para el proximo decenio 

Una vez fijadas las políticas interregionales, en el sentido de limitar sus­
tancialmente el crecimiento de las actividades económicas y de la pobla­
ción de la Región Central para favorecer al resto del país,, queda planteada 
la alternativa de estructuración interna de la Región. Esta se refiere funda­
mentalmente a si los crecimientos esperados que tienen un carácter de 
remanente, correspondiendo a población y actividades que no pueden ser 
desconcentrados sin sacrificio de los objetivos de desarrollo nacional, 
deben ser ubicados en Santiago, tal como sería la tendencia histórica, o 
pueden ser también desconcentrados, esta vez dentro de las cinco provin­
cias analizadas. 

Las posibilidades de manejo con respecto a este problema se refie­
ren a la diferencia entre el crecimiento total esperado para la Región (des­
pués de aplicadas las políticas de desconcentración a nivel nacional) y la 
sumatoria de los crecimientos mínimos para las distintas subáreas. Estos 
se definen como un mínimo posible para Santiago en función de las políti­
cas de nivel nacional, como el crecimiento esperado de acuerdo a la ten­
dencia para las demás ciudades, y cero para las áreas rurales en promedio. 

Estos crecimientos esperados para las subáreas excepto Santiago, se 
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fundan en la expansión de la agricultura y agroindustria (que permitirían 
alcanzar el equilibrio de población para las áreas rurales de la Región) y 
la racionalización del espacio funcional que implica un reforzamiento de 
los centros de servicios locales, una reestructuración de los sistemas de 
transporte terrestre y de los puertos, y la dinamización de otras industrias 
orientadas a los recursos naturales y a los mercados locales. 

En un principio, las alternativas generales de desconcentración ana­
lizadas fueron tres: 

o el desarrollo »difuso« basado en el impulso a pequeños centros dis­
persos en los corredores agro industriales«, para llegar a una fuerte 
interrelación entre foco urbano y área rural circundante. 

o el fortalecimiento de algunos centros urbanos actuales de cierto tama­
ños inicial y con áreas de influencia propia, que recibirían población 
y actividades asignadas por política hasta alcanzar tamaños superio­
res a los mínimos definidos anteriormente. 

o la creación de ciudades satélites ligadas a las Areas Metropolitanas des­
tinadas á absorber su desconcentración. 

Los supuestos del estudio en cuanto a un desarrollo basado en la indus­
trialización, así como la voluntad de consolidar nuevas tendencias es­
paciales, condujeron al rápido descarte de la idea de un desarrollo »difu­
so«, y a restringir las posibilidades en cuanto a número de centros a ser re­
forzados y/o satelizados. Concretamente, el carácter residual de las in­
dustrias que permanecerán en la Región (aquéllas que no pueden ser lle­
vadas a otras regiones sin grave daño a la economía) implica que para 
ellas son importantes las economías de aglomeración, y por lo tanto las ac­
tividades que constituyen el »margen« sólo pueden ser localizadas en lu­
gares donde existan --o puedan ser conformados- complejos industriales. 
Esto es, a lo más, en Santiago, Valparaíso (donde ya existen) y una ciudad 
más. Con esta simplificación, la alternativa básica fue definida a través 
de un análisis comparativo de los costos incrementales que significan los 
crecimientos adicionales (por sobre los niveles mínimos) de Santiago 
y las demás ciudades. Esto se llevó a cabo a través de un método de descar­
te progresivo; partiendo de un gran número de alternativas y criterios muy 
generales (tales como existencia actual o potencial de economías de 
aglomeración, efecto sobre las redes de transporte regional, facilidad 
relativa para expandir las redes de servicio público y efectos ambientales) 
fueron siendo eliminados grupos sucesivos de alternativas a través de una 
serie de etapas, cada una de las cuales significaba un mayor desglose en las 
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alternativas no eliminadas en la etapa anterior, y una mayor especifica­
ción en los criterios de decisión. 

En la etapa final, fueron comparadas las áreas posibles de sér urba­
nizadas en Santiago, conjuntamente con las mejores formas de creci­
miento par¡i Valparaíso (que desde un punto de vista de costos incremen­
tales constituye un buen lugar para absorber desconcentración, aunque 
sólo para un rango limitado de crecimiento) y Rancagua, que sería la más 
favorable entre las ciudades de tamaño mediano. 

Las áreas consideradas para Santiago induian formas de 'densifica­
ción, de extensión tradicional, de extensión en áreas separadas del casco 
urbano actual, y de satelización. Conjuntamente, ellas permitirían absor­
ber más que el crecimiento máximo previsto, ya que también se preten­
día determinar la mejor forma para el desarrollo metropolitano, así como 
el rango a partir del cual suben fuertemente los costos incrementales 
de crecimiento. 

Los criterios utilizados en esta etapa final de selección fueron indica­
dores de costo aplicados a las distintas »áreas propuestas para urbaniza­
ción« (individualmente y sin distinguir a qué ciudad pertenecían) ya que 
cada una de ellas podía ser ocupada independientemente de las demás. Se 
llegó así a un rangueo de más o menos favorable, y a la determinación de 
los puntos de corte. 

Las conclusiones más interesantes de este análisis se refieren a la con­
veniencia de orientar la localización de los márgenes hacia las ciuda­
des de Rancagua y V alparaíso (las áreas propuestas para urbanización en 
dichas ciudades quedan colocadas en lugares preferenciales del ran­
gueo), a la existencia de puntos de corte o ))umbrales« bastante claros, y 
a una serie de criterios para la estructuración interna de las Areas Me­
tropolitanas. 

Los costos incrementales de crecimiento de las ciudades no suben co­
mo una función continua de su población, sino que aumentan a ciertos nive­
les que constituyen »umbrales de desarrollo«; al pasar tal umbral, que 
significa un crecimiento substancial de costos por habitante, los cos­
tos por habitante adicional bajan hasta acercarse a un nuevo umbral. 

En el caso de Santiago, parece evidente que un umbral de este tipo fue so­
brepasado en los últimos años, lo que encontró su expresión en nuevas gran­
des obras de infraestructura, o ya ejecutadas, o en ejecución, o decididas 
para los años próximos con d fin de mejorar el standard de servicios que 
bajó en relación a la demanda. En esa situación -bajo el supuesto de una ra­
cionalización del sistema de transporte intraurbano y un estricto con-

96 



trol de las direcciones de expansión, puesto que de acuerdo a las tendencias 
prevalecientes las capacidades ociosas parciales existentes no serían 
bien aprovechadas- las grandes nuevas inversiones en la infraestructu­
ra urbana pueden ser postergadas. El plazo para alcanzar un nuevo um­
bral estaría, según estimaciones, al nivel de 1.000.000 a 1.200.000 habi­
tantes adicionales. 

En el caso de Valparaíso la situación es similar, con la diferencia de 
. que el próximo »umbral« está más cercano, a un nivel de 200 a 300.000 nue­
vos habitantes. Podemos concluir, entonces, que el motivo principal de la 
política de desconcentración conducente a frenar la expansión de la capi­
tal no son -por lo menos en la perspectiva de este decenio- los costos »exor­
bitantes<1 de crecimiento urbano de Santiago, sino las consideraciones 
de ventajas sociales y económicas desde el punto de vista del resto del país. 
Se puede concluir también que, aunque fuera posible frenar el crecimien­
to de Santiago por debajo de los límites definidos anteriormente como ex­
tremos desde el punto de vista del desarrollo de actividades productivas y 
dinámica demográfica, eso no significaría verdaderas economías para el 
país sino, al revés, pérdidas por el mal aprovechamiento del potencial de 
la infraestructura urbana de la capital. 

Con respecto a la estructuración interna del Area Metropolitana de 
Santiago, las estimaciones indican que antes de alcanzar el próximo ))um­
bral« la extensión tradicional de la ciudad -restringida a no ocupar terre­
nos de primera calidad agrícola y a aprovechar al máximo las capacida­
des ociosas parciales en la infraestructura- más la densificación de áreas 
actualmente propuestas para remodelación por el Ministerio de Vivien­
da, permitirían a%>sorber unos 800.000 nuevos habitantes. Los satélites 
analizados presentan en principio índices relativamente favorables en 
el rangueo de costos, pero se llegó a la conclusión que no convenía orien­
tar hacia ellos el crecimiento de la ciudad. Este se debe a que, para alcan­
zar el rango favorable en costos de urbanización, deberían absorber una 
parte tan considerable del crecimiento metropolitano que su crecmuen -

ro tendría que ser incentivado acarreando inevitablemente el fracaso 
de la política desconcentradora global. 

En términos más generales, la estrategia de estructuración espacio 
funcional propuesta para la Región Central corresponde, para la próxima 
década, a un reforzamiento de los centros de alternativa y de sus vincula­
ciones con los respectivos hinterlands, más que a una acentuación genera­
lizada de los nexos internos de la Región. Durante este período, por lo tan­
to, adquiere máxima relevancia la estructuración espacial de la jerar-
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quía de centros de servicio y de las redes secundarias de transporte. Para 
la década siguiente, una vez consolidadas las tendencias de crecimiento 
de otros centros urbanos en la Región, se plantea la conveniencia de forta­
lecer las interrelaciones, mejorar la accesibilidad y tender a la configu­
ración de una Gran Ciudad como imagen para la Región Central. 

V. Conclusiones 

Lo presentado anteriormente permite concluir que en el contexto del pre­
sente decenio existen perspectivas reales de frenar el proceso de concen­
tración de población y actividades productivas en Chile, sin arriesgar el 
desarrollo nacional en términos de producto global. La meta posible de 
alcanzar al respecto -bajo el último supuesto- se puede definir como 
))mantener las proporciones existentes en la distribución del empleo ur­
bano entre Santiago y el resto del país«. En términos de la distribución del 
empleo y población total eso significaría obviamente un aumento de con­
centración (debido al efecto estructural »urbano-rural«). 

En caso que la meta así definida pudiera parecer modesta, habría que 
tomar en cuenta que la base de comparación de esta meta para 1980 debe 
ser, no la estructura espacial existente en 1970, sino la que resultaría a 
fines de la década al no cambiar el carácter de las tendencias de desarrollo, 
como se ha dicho, fuertemente concentradoras. 

Más aún,. se puede decir que dicha meta parece ser realmente extrema 
en este sentido y que para alcanzarla es indispensable el cumplimiento si­
multáneo de dos premisas generales: 
1. Exitosa implementación de una consecuente política de desarrollo 

económico y espacial de Santiago, y -en particular- la política de lo­
calización industrial conducida según las líneas generales expuestas y 

dirigidas hacia una desconcentración máxima (dentro de términos 
económicamente aceptables) hacia áreas fuera de Santiago, en un con­
texto de acelerado crecimiento industrial en la escala nacional; 

2. La posibilidad de una reducción drástica del saldo neto migratorio 
positivo de Santiago (a una cifra aproximadamente igual a la mitad de 
la que se presentó en la última década), lo que puede probar ser difícil 
por el hecho que la migración se ve· motivada por el complejo de facto­
res de tipo tanto económico como psicosocial. (Aunque en periodos 
de alto desarrollo económico y pleno empleo estos últimos tienden a 
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perder importancia frente a los primeros). Tales características que 
la migración presenta requieren, no sólo de la provisión de un número 
determinado de ocupaciones fuera de Santiago, sino que, además, la 
creación de una imagen de atracción en centros alternativos de inmi­
gración, lo que depende de la totalidad de las medidas de desarrollo para 
otras regiones de Chile. 
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SOBRE LA APLICABILIDAD DE LA TEORIA DE POLOS 
DE CRECIMIENTO EN LA PLANIFICACION REGIONAL 

EN AMERICA LATINA 

FERNANDO PEDRAO 

:1. Marco de discusión del problema 

El interés que puede tener la teoría de polos de crecimiento depende 
exclusivamente de su validez para resolver problemas concretos de des­
arrollo y debe juzgarse por su utilidad para tal propósito. El objeto de 
estas notas es presentar una evaluación crítica de la validez que esta 
teoría puede tener como posible subsidio para la planificación regio­
nal en los países latinoamericanos. No se trata, por tanto, de una revi­
sión sistemática del estado actual de la teoría, como lo ha hecho recien -
temente Hermansen1

, quien ha explorado principalmente las posi­
bilidades analíticas que ella ofrece. Se trata aquí de un propósito más 
pragmático, de examinar su pertinencia como instrumento de razona­
miento para resolver problemas de desarrollo en países como los latino­
americanos. 

La teoría de los polos es un tema de moda en la planificación regio­
nal del desarrollo, o por lo menos en el análisis económico regional. Por 
esta razón y considerando que no se trata de una materia sobre la cual ha­
ya realmente consenso entre los especialistas, fue que se introdujo co­
mo uno de los temas principales en un reciente seminario sobre planifi­
cación regional realizado en Viña del Mar. En esa oportunidad se 
pensó registrar en un debate abierto las principales posiciones y ten­
dencias actuales de tratamiento de estos problemas en América Lati­
na. Sin que se hubiese llegado a una crítica sistemática y conclusiva de 
esta teoría en su estado actual, se presentó entonces un conjunto de co­
mentarios y objeciones, que puede clasificarse básicamente en dos 
grupos: a) Críticas a su validez frente a las condiciones históricas 
actuales, vigentes en los países latinoamericanos comparado con las 
condiciones que prevalecían en el estado nacional -Francia- que 
sirvió de modelo a su creación en la época en que la teoría se formalizó; 
b) Críticas a su consistencia interna como armazón teórica propiamen­
te dicha. En lo que se indica como crítica histórica, prevaleció una refe­
renoa a la formalización de la teoría por Francois Perroux, que como 
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procedimiento tiene algunas ventajas lógicas, por permitir establecer 
un conjunto de referencias coherentes a un cuerpo teórico estable, pero 
que natural~ente _dejó de lado ~iversos aspectos relevantes de las con­
tribuciones mas recientes a esta teona. 

Es interesante anotar que los principales rasgos de la crítica histó­
rica terminan por coincidir parcialmente con las críticas a un uso ina­
decuado de los supuestos de la teoría, que limitarían su aplicabilidad 
en casos de países subdesarrollados. En rigor, por tanto, existen varios 
puntos de contacto entre la crítica histórica y la crítica a la consistencia 
actual de la teoría. Esta coincidencia entre los dos tipos de crítica, como 
veremos más adelante, hace mucho a su evaluación como instrumental 
de política. Más aún, al identificarse los dos tipos de crítica uno con el 
otro, se resta la justificación para reiteradas elaboraciones abstractas 
de la teoría con que se trabaja. 

En este sentido, la identificación entre la formación y expanswn 
actuales de polos de desarrollo en América Latina, la industrialización 
por la sustitución de importaciones y el actual sistema internacional de 
relaciones económicas, permite afirmar que las proposiciones de con­
centración polarizada no pueden separarse de hecho de proposiciones 
relativas al proceso de metropolización. Por esta razón, para los efectos 
de aplicarse la teoría de los polos a la realidad latinoamericana no ten -
dría sentido excluir esta crítica -de la consistencia histórica- del 
contexto de la crítica general de la teoría. Sin embargo, por razones 
metodológicas es conveniente separar momentáneamente estos dos 
tipos de crítica y examinar el sentido que puedan tener proposmones 
de pofüica regional de desarrollo basadas en polarización en los países 
latinoamericanos. 

2. La crítica histórica 

La critica histórica tendría dos vertientes principales. La pnmera 
consistiría en señalar las limitaciones de la teoría para interpretar y 

actuar sobr~ fenómenos regionales en países subdesarrollados y que 
podrían atribuirse al condicionamiento original de la teoría por las 
formas institucionales y de organización política y administrativa del 
país que sirvió de modelo para su formulación sistemática. De esta po­
sición ha derivado la crítica presentada por José Luis Coraggio2

• 

Coraggio concentró su crítica en la formalización de la teoría de polos 
ofrecida por Perroux en sus diversos escritos, procurando, según su 
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propia expres1on >>analizar cual es su componente ideológico, para 
una vez desmitificado el concepto, buscar que tiene de rescatable en 
términos de una explicación histórica y de una estrategia viable para 
el desarrollo regional en cada subsistema específico«. Procura iden­
tificar cuáles son los posibles efectos de la inserción de polos en econo­
mías subdesarrolladas -la implantación de actividades motrices- des­
tacando dos aspectos básicos de esta operación, que son, respe:c:tivamente, 
»cómo lograr que una actividad motriz se localice en la región« y >>cómo 
evitar que se convierta en un enclave«. Así, bosqueja algunos posibles 
efectos de la polarización sobre el proceso de comercialización y servicios, 
sobre el mercado de trabajo, sobre la demanda de bienes y servicios; sobre 
el mercado de capitales y sobre la dotación de infraestructura. 

Se trata, por tanto, de una lista bastante completa de interrelaciones 
entre un polo y una economía regional. En el desarrollo de su crítica, 
subraya la función desempeñada por la idea de la dominación como 
realidad inclusible en el contexto del pensamiento de Perroux. »La 
relación dominante-dominado, »señala« se supone paralela a la re­
lación inducidor-inducido((. La concepción de una economía inter­
nacional en que las relaciones entre naciones dan paso a relaciones 
entre sistemas de polos dominantes y que supera los nacionalismos im­
posibles, es el corolario de esta línea de pensamiento. 

La crítica de Coraggio hace eco de ciertos lineamientos de trabajos 
de Louis Lefeber, como en su trabajo sobre el sureste de Asia3

, en que 
defiende el punto de vista de que los instrumentos de política regional 
de desarrollo deben estar estructuralmente articulados con las econo­
mías nacionales. En los debates en Viña del Mar, además, Lefeber 
apoyó y amplió las críticas que se remitían a identificar el componente 
ideológico original de la teoría y en juzgarla frente a los condiciona­
mientos actuales, relativos a la posición de cada país en el contexto de 
las relaciones económicas internacionales. 

En ambos casos los comentarios circulan alrededor de un hecho fun­
damental que es el siguiente: la formalización perrouxiana de la teoría 
de polos de crecimiento se apoya en ciertos supuestos, económicos y no 
económicos, que derivan del cuadro objetivo de determinada realidad 
histórica, que no coincide con las realidades históricas a que nos referi­
rnos ahora, o sea, que no se ajusta a los datos que describen la situación de 
los países latinoamericanos. 

En el cuadro de la crítica histórica debe incluirse también la apor­
tación hecha por los ~studios relativos a la evolución de la empresa y su 
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papel ~n el sistema internacional de relaciones económicas. En esta 
categona se encuentran los trabajos de Lasuén4 que han destacado 
los efectos económicos de la sustitución de la empresa de una sola planta 
par la empresa de varias plantas y por la corporación multinacional que 
sólo concentra ))know-how« y capital financiero. Como es notorio, 
Lasuén rastreó el componente schumpeteriano de la teoría de Perroux 
en un trabajo que indirectamente refuerza las críticas anteriores. 
Igualmente, deben incluirse las consecuencias que advienen del aumen­
to del tamaño medio de planta, señalado en aquellos debates por el 
Profesor Dyckman. Estos fenómenos evidentemente han tenido conse­
cuencias profundas, tanto sobre el sistema de decisión de inversiones, 
como sobre la tendencia de localización de las empresas industriales. 

Podría señalarse una diferencia estructural entre la crítica de 
Coraggio -dirigida a una determinada formalización de la teoría de 
polos y que por esta misma razón puede considerarse como una oficina 
estática- y la revisión microeconómica de Lasuén, que al fundamen­
tarse en la evolución de los diferentes tipos de empresa, es esencialmen­
te dinámica y permite incorporar diversos nuevos elementos de análi­
sis, insospechados a la formalización perrouxiana. 

Serán estos últimos elementos, combinados con un examen socio­
económico en perspectiva histórica, de que son ejemplo algunos traba­
jos de Alejandro Rofman, que permitirán visualizar la posición de esta 
teoría frente a las necesidades del desarrollo de nuestros países, condi­
cionados por su situación específica de dependencia. El fenómeno de 
los polos y las políticas de polos pasan a verse como parte de un contexto 
internacional en el cual los márgenes de decisión respecto a consumo 
e inversión están restringidos por la mecánica de decisión de inversio­
nes a nivel de empresa y por el contexto internacional en función de 
dichas empresas, como sean las comparaciones internacionales de cos­
tos de producción y costos de factores, las comparaciones internacio­
nales de standards de calidad, etc. Después asignando mayor impor­
tancia a la influencia de la forma actual de la empresa multinacional 
respecto a la localización industrial, Rofman ha expresado algunas 
dudas -muy maduras por cierto- respecto a la rigidez del sistema 
internacional, pero que no invalidan sus trabajos anteriores5

• 

3, La realidad latinoamericana 

Considerando que los fenómenos de concentracwn económica espacial 
en general y de polarización en particular están siempre inscritos en 
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una dimensión temporal en que constan la estructura económica nacio­
nal y el período de desarrollo que se estudia, deben señalarse algunos 
rasgos básicos de la realidad latinoamericana actual. 

Los fenómenos de concentración y de polarización están siempre 
inscritos en dos dimensiones: la estructura socioeconómica nacional y 
el período de desarrollo que se considera, los dos conceptos se juntan: 

a) En Latinoamérica realmente se están discutiendo .las alterna­
tivas de polarización frente a una situación concreta de sú.stitución de 
importaciones, de tránsito por la sustitución de importaciones y de coe­
xistencia entre modelos económicos de sustitución de importaciones 
y modelos primario-exportadores, que inclusive en algunos casos se tra­
ta de revivir para resolver problemas de balanza de pagos creados por la 
propia sustitución de importaciones y toda en circunstancias en que la 
participación extranjera del sector privado ha aumentado junto con 
la deuda externa, etc. 

b) La polarización observada -en las ciudades de cada país­
ha sido parte de un proceso amplio en que los centros de decisión econó­
mica han sido dados y que ha tendido a agudizar la concentración de la 
capacidad de producción y los empleos calificados en las referidas ciu­
dades principales. 

c) Hay una gran diferencia entre las alternativas de decisión acer­
ca de la polarización en el momento en que se iniciaron los procesos de 
sustitución de importaciones y ahora, cuando hay casos en que tal modelo 
más o menos se ha agotado y casos en que por lo menos ya se conoce bastan­
te bien el horizonte de perspectivas que dicho modelo ofrece a cada país. 

Así, proponer soluciones de desarrollo por la concentración urba­
na y por la polarización implica inevitablemente en decisiones políti­
co-económicas y políticas, stricto censo. Implica en la elección de un 
determinado tipo de desarrollo y posiblemente implica en el abando­
no a enfrentar los demás aspectos del subdesarrollo, notablemente sus 
aspectos rurales. 

4. La crítica teórica 

Cabría por tanto examinar brevemente algunos supuestos económi­
cos de la teoría de los polos y su validez desde el punto de vista del análi­
sis económico del desarrollo. 

La teoría de los polos de desarrollo se ha fundado sobre el supuesto 
de que la concentración de inversiones, combinada con un aprovecha-
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miento intensivo de las ventajas proporcionadas por la concentración 
urbana y por ventajas indirectas de costos resultan • en una ampliación 
de mercado y por tanto, elevan el nivel de la demanda efectiva. Los tex­
tos generalmente conocidos sobre la materia no incluyen ninguna ex­
plicación adicional acerca de dos puntos esenciales: Primero, no espe­
cifican si se trata de una ampliación generalizada de los mercados para 
todos los tipos de productos en la economía nacional en su conjunto, o 
si se trata de una ampliación de los mercados representados por la de­
manda de insumos en el contexto de las empresas que componen el polo 
de desarrollo. Segundo, no especifican si la ampliación de mercados 
-cualesquiera que sean tales mercados- es solamente proporcional 
al aumento bruto de la inversión nacional que constituyen las inversio­
nes realizadas en el polo de desarrollo, o si la concentración de tales 
inversiones en un polo tendría efectos indirectos en el sentido de gene­
rar rendimientos crecientes para las industrias reunidas en el polo de 
desarrollo. 

Estas emisiones parecen ser muy graves, porque limitan seriamente 
las posibilidades de evaluar los efectos económicos de los polos de des­
arrollo para economías subdesarrolladas, como las que tenemos en 
mente. La imprecisión respecto al tipo específico de ampliación de mer­
cado que induce un polo de desarrollo impide que se puedan considerar 
sus efectos en términos de distribución del ingreso. De hecho, al plan­
tearse las ventajas y desventajas económicas de los polos únicamente 
desde el punto de vista de la empresa y por consecuencia, al emitirse la 
relación estructural entre un polo de desarrollo y la expansión de los di­
versos tipos de mercado -para productos básicos y para productos sun­
tuarios- se elimina del análisis econi6mico la posibilidad de examinar 
la relación entre la polarización y la distribución del ingreso. Este es 
un aspecto que debe recalcarse. Porque aún las críticas a la teoría de 
polos que se empeñan en recalcar el contenido ideológico de la teoría 
se han quedado en el marco de un examen de la mecánica de los polos 
desarrollada exclusivamente desde el punto de vista de la empresa y en 
ningún momento han llevado tal critica a discutir los efectos de un polo 
de desarrollo en términos en la participación de capital y trabajo en el 
producto interno bruto. De este modo, han ignorado todos los aspectos 
relativos a las tendencias de la distribución del ingreso a lo largo del 
proceso de desarrollo. 

Sin embargo, es evidente que se trata de una teoría que solamente 
contempla los feni6menos del desarrollo desde el punto de vista de la 
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producción, la que disocia -indebidamente- de los correspondientes 
fenómenos de distribución proporcional de capital y trabajo en el valor 
agregado. Pero naturalmente al considerarse los efectos de un polo de 
desarrollo en términos de distribución del ingreso no tendría sentido 
limitar tal. discusión al ámbito geográfico y social de la ciudad o del pun­
to geográfico que el polo representa, sino que habría que ubicarla en el 
contexto de la región en que se sitúa al polo de desarrollo. 

Esta observación probablemente también sería pertinente en los 
planteos que atribuyen prioridad a la velocidad sostenida del desarro­
llo, porque en tal caso, necesariamente la continuidad de la dinámica de 
los polos dependería de una ampliación gradual de los mercados con 
que se trabaja. 

Las referencias al problema de la distribución están solamente im­
plícitas en la teoría de los polos. Pero son inconfundibles. Resulta 
evidente que al evaluarse las ventajas de un polo de desarrollo en térmi­
nos de mercado en general, se atribuye peso igual al mercado para los 
productos que generarán las empresas que componen el polo de des­
arrollo y el mercado nacional en su totalidad. Es evidente también que, 
como los polos suelen integrarse con industrias de punta, se está hablan­
do principalmente de una ampliación del mercado para productos de 
las industrias de punta y se abandona -por intención o por omisión­
el problema relativo a los mercados para los productos básicos, que está 
indisolublemente vinculada a mediano y a largo plazo con una expan­
sión equilibrada de la demanda nacional. 

La segunda omisión importante de la teoría de los polos corresponde 
a los rendimientos de las inversiones que se conglomeran en cada polo. 
También en este particular la teoría es omisa, o deja cuestiones impor­
tantes solamente tratadas en forma implícita e incompleta. Esta im­
precisión permite pensar que se esperan rendimientos crecientes de 
las inversiones que constan del polo. Por el propio modo pasajero, indi­
recto, como este tema es abordado, queda sin una respuesta convincen­
te. Quizás baste señalar, sin embargo, que el supuesto de rendimientos 
crecientes, o sea, tal como se concibió originalmente en la economía del 
bienestar y en análisis marshaliano, que se puede lograr retornos cre­
cientes a escala, depende de una definición previa de un tamaño ópti­
mo de empresa que, obviamente, no es de esperar en condiciones de di­
námica en una economía subdesarrollada y no tendría sentido en Amé­
rica Latina en la actualidad. 

Todas estas objeciones teóricas naturalmente, no hacen más que re-
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forzar las críticas de corte histórico a la aplicación indiscriminada o a 
las ventajas de polos de desarrollo para nuestros países. Terminaría­
mos, en realidad por considerar que, de acuerdo con esta teoría hecha 
para las empresas, el resultado más importante que queda en cada polo 
de desarrollo es la concentración de factores y especialmente de capi­
tal para romper una determinada situación de inercia, o para producir 
un llbig push«. Cabe dudar por tanto que haya razones teóricas que 
permitan esperar de un polo de desarrollo en América Latina más que 
resultados simétricos y proporcionales a los montos de inversión que 
se concentra. 

Pero en todo caso nos encontrarnos con una contradicción importan­
te: si bien que ésta es una teoría de la empresa, su realización -la cons­
trucción de polos- depende en gran parte del sector público (inversio­
nes en infraestructura, protección, etc.). Así, que vale la pena continuar 
esta crítica examinando como se refleja la construcción de polos de des­
arrollo en el sector público en economías como las latinoamericanas. 

5. Concent:ración de capital en los polos de desarrollo 

Las observaciones anteriores tendrían que complementarse con algunas 
otras respecto a la concentración de capital que, típicamente, resulta 
de una política de desarrollo apoyada en la creación de polos. Es notorio 
que en la práctica un polo de desarrollo termina por expresarse en una con -
centración de actividades con una productividad del capital más alta que 
el promedio de la economía nacional. Tales actividades, inevitablemen­
te resultan en una aceleración del proceso de absorción de técnicas, en una 
tendencia al aumento del tamaño promedio de planta y por tanto, en una 
tendencia al incremento de la densidad de capital por hombre ocupado. 
Aun rnando en el análisis económico del desarrollo se dejan de lado mo­
mentáneamente los efectos de políticas de este tipo sobre la estructura na­
cional y regional del empleo, aun cuando se prosiga sobre las líneas de un 
análisis fundado exclusivamente sobre las ventajas de la polarización 
para las empresas, resulta evidente que, al plantearse esta concentración 
de capital en escala macroeconórnica -nacional y regional- llega a 
comprobarse una concentración de la capacidad nacional de inversión 
en un polo determinado. 

Este aspecto no es simplemente una sutileza teórica, pero tiene tre­
mendo alcance pragmático inmediato, por diversas razones, entre las 
cuales se encuentra el hecho de que en América Latina los principales 
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polos de desarrollo son, efectivamente, las ciudades principales que sue­
len ser también las capitales de los países. Hay una ineludible correla­
ción entre el proceso de polarización del desarrollo, estimulado por la 
sustitución de importaciones con toda su secuela de influencia de la em­
presa extranjera y la metropolización. 

El hecho no sería tan dramático si no fuese porque en la práctica suce­
de a menudo que las grandes empresas que se concentran en un polo de 
desarrollo pueden prescindir de una integración local del proceso 
tecnológico. Es importante también porque la concentración de capital 
en las inversiones privadas que componen un polo de desarrollo de­
manda cuantiosos gastos públicos e infraestructura. Este último aspec­
to significa que la capacidad nacional y regional para planificar las 
inversiones totales pasa a ser severamente limitada por restricciones, 
por la necesidad de inmovilizar capacidad de inversión complementa­
ria a las inversiones privadas directas en los polos de desarrollo. Así al 
estimularse el crecimiento de uno o dos polos de desarrollo se perjudica 
indirectamente la capacidad nacional y regional para llevar a cabo polí­
ticas complementarias de desarrollo, principalmente en el sector agrí­
cola. 

Por último, la concentración de capital en el complejo metropoliza­
ción-polarización tiene otro efecto adverso importante. Es que al esti­
mular la producción de bienes que producen las industrias de punta 
concentra la capacidad nacional de producción en líneas que tienden a 
atendtr por un lado a las propias empresas -a través de la producción 
de insumos- y por otro lado se orienta a producir bienes que correspon­
den a los tramos superiores de ingreso, reduciendo comparativamen­
te la capacidad regional para ampliar la producción de productos bá­
sicos, que como señalamos anteriormente, son las que pueden dirigir­
se a un mayor mercado nacional. 
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l. INTRODUCCION 

El desarrollo de las grandes áreas metropolitanas como Santiago de Chile 
trae aparejado dos tipos de problemas básicos. El primero se refiere a los 
que son propios de la concentración de población, de actividades y de dina­
mismo en una fraccióJ restringida del territorio. El segundo proviene de la 
no correspondencia entre los ámbitos en que se desenvuelven los procesos 
económicos y sociales con las jurisdicciones administrativas. 

Dentro de la primera categoría, a su vez, es necesario distinguir los pro­
blemas relacionados con la pérdida de eficiencia de la ciudad (que impli­
ca una pérdida de las ventajas que en último término justifican la concen­
tración), y los problemas de drenaje o pérdida de potencial de las áreas pe­
riféricas, cuyo crecimiento se ve inhibido por la concentración. Este último 
grupo pone de manifiesto que los procesos económicos y sociales de la me­
tropolización, antes aludidos, no se limitan solamente al Area Metropoli­
tana misma -sea cual fuere la forma en que ésta sea definida- sino que en 
cierta medida tienen por ámbito toda su área de influencia. Sería conve­
niente destacar que para algunos procesos, como por ejemplo, gran parte 
de la industrialización, el área de influencia de Santiago abarca todo el 
país. De ahí que los problemas de pérdida de eficiencia no afecten tan sólo 
a la población de la ciudad (la que en sí misma representa un tercio del to­
tal), sino que sea considerada un problema nacional. 

Por otra parte, la ciudad se organiza como un conjunto de comunas, 
cada una administrada por su propio Municipio el cual en teoría, regula 
y controla su crecimiento y provee una cierta variedad de servicios locales. 
A este esquema se superponen los distintos Servicios Públicos del Estado, 
que dependen directamente de la autoridad central, y una amplia gama de 
instituciones privadas, que definen áreas propias que casi en ningún caso 
coinciden entre sí. La población, entretanto, trasciende todos estos lími-
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tes, y confo,ma un conglomerado fuertemente inte,dependiente. Su eam-• 1 
po donde buscar oportunidades es toda la metrópolis, lo cual redunda en j 
que es toda la población la que determina con su comportamiento la estruc- ',I 
tura de toda la ciudad, haciendo ilusoria la posibilidad de control munici- Í 
pal. Esta característica, unida al enorme tamaño (tanto en términos ab- ll 

71 
solutos como relativos al resto del país) de los problemas generados, J 
determinan que los municipios hayan ido abandonando más y más fun­
ciones que superan su capacidad. Como se señalara anteriórmente, la 
eficiencia metropolitana es considerada de importancia nacional, causa 
por la cual dichas funciones van siendo tomadas por los organismos secto­
riales del gobierno. 

Esta situación, que se va agudizando cada vez más, entrega al gobier­
no central una carga para la cual no está adaptado, y que pone de manifiesto 
al menos dos de sus desventajas teóricas frente a los gobiernos locales: su 
menor fluidez para percibir las demandas cuando éstas son muy diversifi­
cadas, y su mayor dificultad para establecer una coordinación intersecto-
rial. 

Sobre la base de estas consideraciones, desde hace bastante tiempo se 
ha establecido un consenso en el ambiente profesional ligado al desarro­
llo urbano en cuanto a la necesidad de un gobierno Metropolitano para 
Santiago

1
. En términos muy generales, !>e espera que éste sea una enti­

dad que reúna las ventajas de coordinación intersectorial y es.trecho con­
tacto con la comunidad, que en principio ofrecen los gobiernos locales, 
con los recursos económicos y técnicos que actualmente sólo están dispo­
nibles en los organismos centrales. Que supere las jurisdicciones territo­
riales obsoletas, que anulan las p'osibilidades de los actuales municipios, 
y que separe los problemas metropolitanos de los problemas del resto 
del país, liberando así a las instituciones estatales para que puedan 
cumplir m~jor su papel compatibilizador a nivel nacional. 

El papel de este trabajo es explorar más en detalle en cuanto al rol, po­
sibilidades y restricciones de este Gobierno Metropolitano, tratando de 
situar la proposición en un contexto más concreto e informado. 

Antes de entrar al tema de fondo, conviene dejar constancia en cuanto 
a que, t;n modo alguno, se considera al Gobierno Metropolitano como la 
panacea universal, ni que sea la falta de este gobierno la causa primor­
dial o exclusiva de que los actuales problemas no estén encontrando solu­
ción. Aparte de la escasez endémica de recursos, hay fallas fundamenta­
les en los mecanismos existentes que, si son traspasadas al Gobierno Metro­
politano, harán de él un organismo más, y una posibilidad menos. 
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Estas fallas se encuentran en dos niveles principales: la factibilidad 
real de llevar a cabo un desarrollo planificado (lo tual, obviamente, va 
más allá de los problemas metropolitanos) y la posibilidad de operar 
eficientemente un aparato de planificación. 

Con respecto al primer punto, cabe· señalar los siguientes aspectos 
principales: A diferencia de tos países socialistas, las autoridades no con­
trolan directamente algunas decisiones básicas de la estructuración me­
tropolitana; en los países capitalistas desarrollados, esas mismas deci­
siones son controladas indirectamente por medidas económicas, con un 
costo en dinero y organización que Chile no puede pagar. Por otra parte, 
en algunas materias en que el Estado tiene en teoría las herramientas para 
controlar las decisiones, hasta el momento en la práctica no lo ha hecho; 
esto pone de manifiesto que; o no tiene el poder real, o no tiene la indepen­
dencia suficiente para ejercerlo. 

Con respecto al segundo punto, los aparatos de planificaéión existen­
tes muestran, en mayor o menor grado, tres deficiencias graves: 
o Incompleto conocimiento de los procesos básicos de desarrollo y las 
leyes que los gobiernan. Esto conduce a errores en la elección de las varia­
bles-herramienta, controlando algunas que son irrelevantes y dejando 
libres otras que son fundamentales. En último término implica una mala 
asignación de los recursos de organización y de inversión. 
o Rigidez en la asignación de funciones, tanto entre organismos como 
dentro de cada uno de ellos a lo largo del tiempo. El segundo problema im­
plita que cada decisión tomada resta grados de libertad para encarar nue­
vas tareas, mientras el primero es la causa profunda de la descoordinación 
entre los distintos sectores y tal vez, lo más importante, la desconexión 
entre planificación y ejecución. 
o Atraso en la incorporación de técnicas modernas de planificación, y 
especialmente en los sistemas de información, lo cual compromete la co­
rrección y oportunidad de las decisiones finales. 

Evidentemente, frente a cada una de las fallas anotadas se podrán citar 
experiencias pioneras, más o menos significativas sobre el total, que 
tienden a remedíarlas. Sin embargo, un rápido balance de los logros y fra­
casos de la planificación en Chile, medido en términos de los objetivos 
planteados inicialmente, pondrán de manifiesto que las fallas anotadas 
(y que tampoco son las únicas) son muy importantes. Por lo tanto, si bien 
se considera de suma importancia la creación de esta nueva unidad po­
lítica administrativa que es el Gobierno Metropolitano, se insiste en que 
su éxito está condicionado a la transformación del marco sociopolítico 
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y al perfeccionamiento técnico de la planificación, de su organización y 
de sus herramientas. 

Il. DESCRIPCION DE LA SITUACION EN EL AREA 
METROPOLITANA DE SANTIAGO 

1.1. Definición del Area 

La metrópolis de Santiago es, y ha sido, un sistema en constante expansión. 
El área de estudio, por lo tanto, es una realidad cambiante en el tiempo. 
Por otra parte, la gran complejidad de funciones. que en ella se desarrollan 
determina que, dependiendo del criterio de medición, el ámbito que abar­
can las distintas actividades metropolitanas permitiría llegar a defini­
ciones también diferentes. Desde el punto de vista político-administra­
tivo, que es el que interesa para los fines de este trabajo, la ciudad dejó de 
corresponder a una definición precisa desde el momento en que el área 
densamente poblada rebasó los límites de la comuna de Santiago. A ésta 
se fueron añadiendo un conjunto de áreas contiguas que se dieron sus pro­
pios gobiernos locales: Ñ uñoa, San Miguel, Conchalí, Providencia fue­
ron las primeras de una larga serie. 

Así, en 1952 el Censo de población definió la >>Ciudad de Santiago« 
como el conjunto de las Areas Urbanas de las comunas de Santiago, Con­
chalí, Providencia, Ñ uñoa, Quinta Normal, Renca, Barrancas, Las Con­
des (todas éstas pertenecientes al Departamento de Santiago) y San Mi­
guel, La Cisterna y La Granja (pertenecientes al Departamento Pedro 
Aguirre Cerda). 

Para el Censo de 1960, la definición es bastante distinta. En primer 
lugar cambió de nomenclatura, pasando a denominar »Gran Santiago« a 
la antigua ciudad. En segundo lugar, añade tres comunas adicionales del 
Departamento de Santiago: Maipú, Quilicura y La Florida, y San Ber­
nardo en el Departamento del mismo nombre. En tercer lugar, detrás del 
término ))Area Urbana« usada en la definición hay realidades bastante 
distintas entre ambos censos, debido a las sucesivas modificaciones del 
limite urbano que las circunscribe. 

La definición vigente a la fecha -salvo modificaciones menores- es 
la adoptada por el Plan Regulador Intercomunal de Santiago, que aña­
de a la definición censal las áreas urbanas de las comunas de La Reina 
(creada con posterioridad al Censo por subdivisión de Ñuñoa), y Puen­
te Alto y Pirque en el Departamento de Puente Alto. 
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La saturación del Area definida por PRIS, y los nuevos requerimientos 
de la metrópolis, hacen que en este momento el Ministerio de Vivienda 
esté planteando la necesidad de reformular el Plan Regulador, lo cual 
hace pensar que la definición cambiará nuevamente. 

Dado el régimen jurídico chileno, es inevitable la identificación de 
área de planificación con un territorio j uridiccional, a pesar de que los 
constantes cambios que éste ha sufrido en los últimos veinte años pone 
de manifiesto su arbitrariedad y su incapacidad para contener el fe­
nómeno cambiante que es la ciudad. 

Por otra parte, cualquier definición territorial deja necesariamente 
afuera parte del ámbito en que se desenvuelven algunas funciones metro­
politanas. Como se señalara anteriormente, para muchas de estas 
funciones el área de influencia es todo el país, de manera que tampoco este 
criterio es aplicable para una definición. Sin embargo, si se pretende de­
finir un Area Metropolitana para fines de planificación, es imprescindi­
ble llegar a criterios más completos que los censales o los puramente físi­
cos. Debe haber una correspondencia entre las atribuciones entregadas a 
la autoridad planificadora y el área sobre la cual va a ejercer estas atribu­
ciones. Y puesto que las funciones metropolitanas van cambiando y van 
expandiendo su radio de acción, debe haber criterios adicionales explí­
citos -dentro del rango donde la previsión es posible- que permitan ex­
pandir consecuentemente al territorio jurisdiccional. 

Por lo tanto, las determinaciones que se tomen con respecto a Area 
Metropolitana y Gobierno Metropolitano son interdependientes, y deben 
ser tomadas conjuntamente. A manera de ejemplo, pueden ser citadas 
algunas realidades que deben ser incorporadas a la planificación metro­
politana, y que tienen implicaciones territoriales: los actuales, aunque in­
cipientes procesos de satelización espontánea de ciudades menores de la 
Provincia, que en el futuro cercano pueden afectar a otras ciudades ubi­
cadas fuera de ella; la preservación y readecuación de áreas afectadas por 
la contaminación generada en la ciudad; la preservación y plena utiliza­
ción de terrenos agrícolas en peligro de ser invadidos por la expansión ur­
bana, cuya pérdida económica se estime inconveniente; las políticas ex­
plicitas de desconcentración de . actividades, que eventualmente pueden 
reorientar actividades generadas en Santiago hacia áreas relativamente 
alejadas pero vinculadas estrechamente a la ciudad. 

Se llega así al concepto de Región Metropolitana o Región de Planifi­
cación Metropolitana, que abarca áreas urbanas tradicionales y otras 
que no lo son ni lo serán, que comprende áreas donde serán implementa-
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das políticas positivas ))de urbanización« y políticas negativas o res­
trictivas que tradicionalmente se han limitado a prohibiciones, pero que 
en el futuro requerirán de acciones directas tanto o más comprometedo­
ras que las primeras. 

1.2. Situación Político Administrativa 

Para los efectos de un análisis de la situación político-administrativa, es 
necesario referirse al regimen administrativo interior que existe en Chile. 
Nuestro país es un Estado unitario según lo dispone la Constitución Po­
lítica2 y para la administración interior el territorio nacional se divide 
en provincias y éstas en comunas3

. Ahora bien, la administración local de 
cada comuna o agrupación de comunas establecida por ley, reside en una 
Municipalidad4

• 

De modo que para poder pensar en alguna forma de Administración en 
áreas metropolitanas se requería seguir alguna de las siguientes alter­
nativas: 

a) Aprovechar el texto Constitucional del Art. IOI y crear por ley una 
agrupación de comunas metropolitanas en una especie de Super-Muni­
cipio para el área; 
b) Modificar la Constitución Política, agregando a continuación del 
Art. 101, una disposición que cree dentro del régimen de administración 
interior el o las áreas metropolitanas y entregue su manejo a una forma de 
autoridad o administración que más adelante estudiaremos; 
c) Modificar la ley de organización y atribuciones de las Municipali­
dades Nº 11.860, del 11 de septiembre de 1955. Con el objeto de entregar­
les la misión de atender los problemas del desarrollo metropolitano a 
los Municipios en conjunto con los servicios públicos relacionados con 
ese tipo de problemas, organizándolos en forma de Administración 
Metropolitana, con un Consejo que represente a sus integrantes y una Ofi­
cina Técnica capaz de asesorarlo en la planificación y administración del 
Desarrollo del Area Metropolitana5. 

Cualquiera alternativa que se escoja, debe en todo caso consultar: 

a) La inserción de los organismos decisorios y de planificación dentro 
del esquema nacional de toma de decisiones y del sistema nacional de pla­
nificación, respectivamente. 
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b) La continuidad del régimen Municipal en las comunas de las áreas me­
tropolitanas ya que es necesario a nuestro juicio continuar perfeccionando 
dicha institución hasta lograr su incorporación activa al proceso de des­
arrollo, fundamentalmente por ser un organismo de generación democrá­
tica, tradicionalmente incorporado a la vida ciudadana de la República y 
arraigado en el acontecer nacional, porque significa una capacidad ope­
racional ya instalada en 280 comunas de todo el país y que se está tonifi­
cando con la incorporación de los organismos comunitarios a su rodaje. 
En los estudios sobre Desarrollo Comunal realizados en cmu por los inves­
tigadores de mEc, se ha realizado un acabado diagnóstico crítico de la si­
tuación municipal y se han propuesto una serie de medidas de tipo políti­
co, administrativo y financiero para superar la crisis que enfrenta el régi­
men municipal chileno6

. 

1.3. Proceso de Toma de Decisiones 
que afectan el Area IJ"lJ•u,u.na de ..,.._ .... i .. .,,,., 

El proceso de toma de decisiones es un elemento básico para conocer el 
comportamiento actual de un sistema; tiene por objeto seleccionar alter­
nativas de proyectos o cursos de acción para satisfacer políticas y progra­
mas dados, esto es para implementar una situación social deseada y dentro 
de un campo limitado de problema. 

La decisión en sí debe traducir una voluntad o acuerdo básico respec­
to de una situación si se desea que sea respaldada por acciones concretas. 
Debe por lo tanto interpretar esa voluntad social y lograr avanzar hacia 
el consenso y tender a resolver los posibles conflictos. 

El proceso mismo supone algunos elementos de orden temporal que es 
necesario detectar. 
a) Las actividades predecisionales: entre éstas se encuentran la infor­
mación respecto de: 

a. 1 . Las políticas y programas definidos y dentro de los cuales recaerá la 
decisión. 
a.2. Los datos que informan la situación sobre la cual se tomará la decisión. 
a.3. Las personas o instituciones que detentan el poder de tomar la deci­
sión. 
b) La elección de la alternativa que con menor costo servirá con mayor 
precisión la política o programa definido, esto es, la decisión misma. 
c) La implementación de la decisión, vale decir, el conjunto de medi­
das necesarias para que ésta se cumpla satisfactoriamente. 
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Ahora bien, el problema de tomar decisiones en un área metropolita­
na re.~~fi.~astante .con1plej() · pués se entremezclan én e!lef. distintas au- . 
toridift@S" ·•· con poderes y atribuciones superpuestos territorialmente-. 
Además cuando dicha área metropolitana se ubica en la ciudad capital 
nos e:qcsntramos que, por ser esta sede del poder ejecutivo y de sus ministe­
rios, 1~ · complejidad aumenta, aunque deberfa · teóricamente simplifi­
carse, ya que la línea decisional es inmediata, la información accesible y 
los tomadores de decisiones claramente idendficables, pero la mayoría 
de las veces observamos que problemas de burocracia o falta de capaci­
dad o atribuciones a niveles intermedios, complican aquello que debería 
ser fácil. ' 

En el área Metropolitana de Santiago, la situación decisional compren­
de a autoridades del Poder Ejecutivo: Ministerios, Oficina de Planifi­
cación Nacional (ODEPLAN), Intendencia de Santiago, autoridades a 
nivel comunal: 18 municipios integrantes del Area Metropolitana de 
Santiago y participantes con una relativa actividad en el proceso, pero in­
fluyentes como grupos de presión: asociaciones empresariales, gremios 
y sindicatos de trabajadores y campesinos, Juntas de Vecinos y sus unio­
nes comunales y Federación Provincial, y las Federaciones estudian­
tiles7. 

Intentemos describir el funcionamiento del esquema que se produce: 
Las decisiones más importantes en el Area Metropolitana de Santiago 

afectan principalmente a cinco Ministerios: 

o Ministerio de Obras Públicas y Transporte (MOPT) por lo que a viali­
dad, transporte, recursos de agua y obras sanitarias se refiere. 
o Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINvu), sus corporaciones des­
centralizadas: CORMU - CORHABIT - e.o.u. En este Ministerio se encuentra 
la Oficina del Plan Intercomunal de Santiago. 
o Ministerio de Economía, su Dirección de Industria y Comercio y su cor­
poración descentralizada coRFo, en lo que respecta a la localización de 
actividades industriales. 
o Ministerio de Salud, en lo que se refiere a la situación sanitaria del área 
y su atención hospitalaria. 
o Ministerio del Interior, que regula las relaciones del poder ejecutivo 
con los municipios. Esta función se desempeña debidamente concerta­
da con la Intendencia de Santiago. 

Por otra parte, las decisiones de planificación son orientadas por 
ODEPLAN. Hay que tener presente que en cada Ministerio se han estable-
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cid o Direcciones u Oficinas de Planificación y Presupuesto que si bien de­
penden administrativamente de ellos, en lo técnico siguen las políticas 
y recomendaciones de ODEPLAN. 

En términos regionales, existe una Sub Dirección de Planificación 
Regional y una Oficina de Planificación Regional (oRPLAN) para cada 
w1a de las regiones en que se ha dividido el país. Existe un ORPLAN para 
Santiago constituido en 1971 y que se encuentra en funciones. 

Luego están las Municipalidades que constituyen la organización de 
administración local, regimentadas por una ley que las organiza y deter­
mina sus funciones y atribuciones. Dentro del Sistema Nacional de Pla­
nificación aun no se ha creado una unidad a nivel local, lo que ha constitui­
do un punto crítico para la participación de un nivel en la preparacwn e 
implementación de los planes8

• Creemos que el sistema debe comple­
tarse con la creación de dichas unidades, radicándolas en cada Munici­
pio o grupos de Municipios cuando esto sea necesario por relaciones de 
magnitudes de población, territorio o problemas derivados de esos fac­
tores. La relación administrativa y técnica debería seguir el patrón adop­
tado para las unidades sectoriales de planificación. 

Respecto de los grupos de presión, éstos participan en mayor o menor 
medida, pero con la excepción de la representación de los trabajadores 
como se explicará luego, no lo hacen por canales regulares y sistemátíca­
mente, lo que desalienta su actividad en el proceso. 

El caso de los trabajadores merece una atención especial. El Gobierno 
de la Unidad Popular ha establecido en su programa y en los hechos una 
relación positiva, regular y sostenida con los sindicatos asociados en la 
Central Unica de Trabajadores; en las industrias estatizadas o interveni­
das ha organizado consejos de trabajadores quienes participan en la pla­
nificación de la producción y en el proceso de decisiones de la empresa. 

Esta participación continuará creciendo en la medida que la consti­
tución del área social en la actividad industrial se incremente. 

Un proceso similar sucede en el agro, con la constitución de los Conse­
jos Campesinos, pero el problema escapa a los límites de este trabajo. 
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ID. ANAUSIS DE ALGUNAS EXPERIENCIAS DE MANEJO 
DE ARE.AS METROPOLITANAS 

1. Diversos enfoques y formas de gobiernos metropolitanos 
en países desarrollados 

7. 1. Federaciones 

El enfoque federativo lleva involucrado la división de las funciones loca­
les del área metropolitana entre dos niveles de gobierno: Las funciones 
identificadas como de »gran alcance(( (area - wide functions) son asigna­
das a un »gobierno metropolitano« (area - wide government), y las funcio­
nes de tipo local son dejadas bajo el control de las municipalidades exis­
tentes. 

Las características generales de esta forma de gobierno metropolitano 
pueden,ser descritas así9

: 

i>A la unidad mayor de gobierno, le corresponderá desempeñar aque- , 
Has funciones que trascienden las fronteras municipales, mientras las mu­
nicipalidades componentes, continuarán desarrollando funciones mera­
mente locales. La »metrópolis federada«, cubriría así la totalidad del 
área metropolitana. El gobierno federado, tomaría bajo su responsabili­
dad actividades tales como planificación y zonificación de la Región Me­
tropolitana, operación de los sistemas de agua y alcantarillado, fijación y 
recolección de impuestos, control de tráfico, y otras funciones que estén 
más allá de la capacidad de una municipalidad actuando individualmente«. 

Entre las ventajas que presenta este tipo de gobierno metropolitano, 
cabe mencionar que: 
a) Estructura una maquinaria administrativa capaz de enfrentarse a y 
manejar funciones de importancia regional. Al mismo tiempo reconoce 
»sentimientos y autonomía« locales al dejar a las unidades guberna­
mentales de la región con poderes para actuar en asuntos locales. 
b) Es lo suficientemente flexible como para permitirse incorporar en 
el tiempo funciones adicionales a su campo inicial de acción, y a medida 
que los habitantes de la Región se convenzan de que sus intereses serán así 
mejor servidos. 

Es importante anotar, que federalismo en un gobierno metropolita­
no, no es lo mismo que a nivel de gobiernos nacionales. Ciudades, conda­
dos y municipalidades, son subproductos del Estado y no constituyen en-
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tidades soberanas como en el caso de las federaciones nacionales. Aun así, 
las reglas legales y las tradiciones de autogobierno local especialmen­
te importantes en el caso de países norteamericanos, le otorga a estas 
unidades menores una fuerza tal que debe ser tomada muy en cuenta en cual­
quier esfuerzo orientado a formar organizaciones metropolitanas. 

En la actualidad existen diversos .ejemplos de organizaciones federa­
les metropolitanas. Cada uno es diferente y particular en los detalles for­
males; cada uno es el producto de distintos antecedentes de tradición, le­
yes y valores en los correspondientes gobiernos locales. Entre los más no­
torios, cabe destacar los casos de Toronto y Londres. 

1.1.1. Toronto 

Toronto, es la capital de la provincia de Ontario, Canadá. Su área metropo­
litana abarca una población de 2.200.000, y es en la actualidad una de las 
ciudades de más rápido crecimiento en el Continente Norteamericano. 

La Municipalidad de Toronto Metropolitano, se constituyó en 1953, 
como el primer gobierno metropolitano federado del hemisferio Occiden­
tal. Así, la Municipalidad de Toronto y doce Municipalidades satélites 
fueron federadas por un Acta de la Provincia de Ontario10

. La formación 
de este nuevo cuerpo gubernamental fue considerado como un compromi­
so entre el anexamiento de las Municipalidades a Toronto y la continuación 
de su staitu quo11 

. 

La solución federativa se aplicó a través de una acción legislativa que 
¡brescindió de un referiÍndum local, y surgió de una recomendación del Con -
sejo de Municipalidades de Ontario, cuerpo cuasijudicial designado por 
la provincia para supervisar y aprobar asuntos de incumbencia municipal. 
Este Consejo recomendó que se estableciera un Gobierno Metropolitano 
Federalizado que tuviera jurisdicción sobre aquellas materias que con­
ciernen a todas las municipalidades del área. El nuevo gobierno entró en 
funciones el 1 º de enero de 1954. 

La Municipalidad de Toronto Metropolitano pasa así a constituir un 
segundo nivel de gobierno o un ))supergobierno«. La responsabilidad 
para ejercer los poderes de la Cor:poración es investida en un Consejo Me­
tropolitano compuesto por un Presidente y 32 miembros (12 de la ciudad 
de Toronto y 20 de las otras comunas en base a su población). Los miembros 
del Consejo son funcionarios elegidos dentro de sus propias municipali­
dades, en donde deben actuar como Alcalde, Regidor o Contralor. Esto ase­
gura continuidad y coordinación entre las operaciones del Gobierno Me-
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tropcJitano y las Municipalidades. El Presidente, es un miembro que no 
perte:,1eciendo al Consejo, es elegido por éste. Su cargo dura tres años. 

El Gobierno Metropolitano se financia con el conjunto de impuestos y 

crédit::is de cada una de las comunas componentes. Para esto, el Consejo 
prepara un presupuesto anual de gastos e inversiones y determina los mon­
tos que las Municipalidades locales deben cancelar al Gobierno metropo­
litano. Estos montos se fijan y prorratean según los avalúos de propiedad 
vigentes. En caso de necesitarse recursos adicionales a los gastos corrien­
tes, la Corporación Metropolitana puede emitir bonos para su propio uso, 
para sus Municipalidades integrantes, para el Consejo Metropolitano 
Educacional y para la Comisión de Tránsito de Toronto. 

Según la ley y el estatuto de la Municipalidad Metropolitana de Toron­
to, el poder de la Corporación Metropolitana recae en manos del Consejo. 
Según los reglamentos, el gobierno metropolitano estará a cargo de aque­
llas funciones que trascienden el ámbito puramente local: 
a) Avalúo de la totalidad de los impuestos a la propiedad. 
b) Administrar el sistema de agua potable; provisión del servic10; cons­
trucción, mantención, operación, mejoramiento y extensión del sistema. 
e) Administrar el sistema de alcantarillado; recibir, evacuar y tratar 
las aguas servidas y drenajes, incluyendo la construcción, mantención y 
ampliación del sistema. 
d) Disponer de los deshechos y basuras, teniendo derecho a comprar te­
rreno, equipo y maquinaria para estos fines. 
e) Establecer un sistema metropolitano de vías de transporte. 
1) :Establecer un Consejo de Educación y aprobar las propos1C1ones 
orientadas a dotar el área metropolitana con un equipamiento adecuado. 
g) Establecer reglamentaciones para otorgar asistencia financiera al 
equipamiento de salud pública y a otros asuntos relacionados con la salud 
y el bienestar de la comunidad. 
h) Administración de algunos aspectos de justicia. 
i) Administración de algunos aspectos de seguridad pública y fuerza po­
licial. 
j) Administrar prácticamente todos los aspectos relacionados con pa­
tentes. 
k) Administración de algunos aspectos de recreación y parques. 
l) Administrar algunas funciones relacionadas con la provisión de 
vivienda y renovación urbana. 

Las Municipalidades miembros, dentro de este esquema de asigna­
ción de funciones por nivel, son responsables de: 
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a) Protección contra incendios; 
b) Sistema local de tránsito; 
c) Bibliotecas; 
d) Regulación de la construcción (Ordenanzas). 

1.1.2. Londres 

En 1957, una Comisión Real dirigida por Sir Edwin Herbert fue designada 
para examinar la eficiencia del sistema de gobiernos locales del Area del 
Gran Londres y con el objeto de pronunciarse sobre los cambios necesa­
rios en su estructura para lograr una mejor distribución de las funciones 
de autoridad local en el Area. El informe final, fue presentado en 196i2

, y 
al año siguiente el Gobierno publicó un Documento, aceptando práctica­
mente la totalidad de sus proposiciones. 

De estas recomendaciones y entre otras, cabe destacar las siguientes: 

a) La unidad primaria de gobierno local en el área del Gran Londres de­
be ser el i>borough«

13
. A cargo de éste deben quedar todas las funciones 

de autoridad local, excepto aquellas que sólo pueden ser efectivamente 
desarrolladas sobre la totalidad del Area Metropolitana. Estos boroughs 
se denominarán »Boroughs del Gran Londres(<. 
b) Una autoridad que cubra el Area Total del Gran Londres debe ser esta­
blecida bajo el nombre de ))Consejo del Gran Londres<(. 
c) Las funciones de cada uno de estos niveles de autoridad deben ser au­
tocontenidas, es decir, deben evitarse yuxtaposiciones y duplicaciones. 
d) El Consejo del Gran Londres debe ser elegido por votación directa ba­
sado en el principio de un miembro por cada )>División Parlamentaria((. 
e) Algunos de los boroughs existentes no poseen recursos financieros 
suficientes corno para constituirse en unidades primarias de gobierno lo­
cal, a cargo de la totalidad de servicios que este nivel debe ofrecer. 

El tamaño de población para un Borough del Gran Londres, debe fluc­
tuar entre 100.000 y 200.000 habitantes. 

Aquellos Boroughs que no cumplen con estos requisitos, deben amal­
gamarse sin cambiar sus fronteras, 

En 1963, se suscribe en base a .estas recomendaciones el Acta del Go­
bierno de Londres. El principal objetivo de esta Acta es terminar con una 
inmensa variedad de autoridades locales tales como los Consejos de Con­
dados, Consejos de Boroughs de Condados, Consejos de Boroughs Metro­
politanos, Consejos de Boroughs y Consejos de Distritos. La única con­
cesión que se hace a la tradición concierne a la ciudad de Londres, a la que 
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se le permite conservar en forma independiente su fuerza policial. A la vez 
se autoriza a la Cámara de los Comunes seguir funcionando dentro de 
su famosa milla cuadrada como una de las autoridades locales primarias 
del Gran Londres. En el resto del área metropolitana, las autoridades lo­
cales primarias son los consejos de los recientemente estructurados 
boroughs londinenses, de los cuales hay 32 en ejercicio. 

El Gran Consejo de Londres, pasa así a constituirse en. la autoridad 
máxima para desempeñar funciones tales corno: 

□ Plan de Desarrollo para el Gran Londres. 
□ Vías de tránsito metropolitano. 
□ Sistemas de alcantarillado. 
□ Otorgamiento de patentes. 
o Servicios de ambulancia, etc ... 

A los Boroughs londinenses se les entrega toda la gama de funciones 
locales, de acuerdo al criterio enunciado en el punto a) de las recomen­
daciones de la Comisión Herbert: salud de las personas, servicios para la 
niñez, bienestar de ancianos, registro civil, división predial, mantención 
de calles, recolección de residuos, control de enfermedades infecciosas, 
elecciones y registros de electores, etc ..... 

1.2. Tendencias en los Estados Unidos 

Dentro de la vasta literatura relacionada con los problemas urbanos en 
Estados Unidos, aparecen con frecuencia dos »soluciones tipo« para en­
frentar el problema de la reestructuración metropolitana14

: El Conda­
do Urbano y el enfoque de >>Consejo de Gobiernos«. 

1.2.1. El Condado Urbano 

El enfoque federado no ha podido ser introducido con éxito en los Estados 
Unidos, de acuerdo al contenido formal de esta forma de gobierno metro­
politano analizado en el punto anterior. Criticismos a; esta forma como 
medio de adaptación a la realidad norteamericana. Por ejemplo, la legis­
latura Californiana al pronunciarse sobre el tema dice: 

))El principal obstáculo para establecer un gobierno federado en Cali­
fornia, reside en que éste se transformaría en un nuevo nivel guberna­
mental, en adición a los ya existentes Condados, ciudades y múltiples dis­
tritos especiales en operación. Pareciera, que los gobiernos metl."opolita­
nos tendrían una más feliz implementación en este Estado, reorganizan-
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do la unidad mayor de gobierno local -el Condado-, en una organiza­
ción capaz de proveer servicios de alcance global para el área, y al mismo 
tiempo permitiendo a las ciudades miembros tener una representación 
justa, similar a la ofrecida por el enfoque federado« 15

. 

Así, en diversas regiones del país, una nueva forma d·e gobierno metro­
politano denominada »El Condado Urbano« ha venido emergiendo. Este 
enfoque, se refiere a la evolución del Condado desde su posición tradicio­
nal como subdivisión administrativa del Estado a cargo de funciones esta­
tales tales como -elecciones, ejl!cución de la ley, y funciones judicia­
les- hacia una posición innovativa en la cual pasa a desempeñar y ofre­
cer un significativo número de servicios de carácter municipal en la to­
talidad o en partes de su jurisdicción. 

El mejor ejemplo de esta forma de gobierno metropolitano lo consti­
tuye el Condado de Los Angeles el que tiene a su cargo un mayor número de 
funciones que la misma ciudad de Los Angeles. Entre sus múltiples activi­
dades, se cuentan: Mejoramiento de las vías de tránsito, iluminación pú­
blica, sanidad, protección contra incendios, protección policial, servi­
cios de biblioteca, parques y áreas verdes públicas y planificadón re­
gional. 

Los principales criticismos que surgen ante este enfoque apuntan ha­
cia el mal prorrateo de los miembros constituyentes de los Consejos de Con­
dados. La Corte Suprema de los Estados Unidos, con el fin de obviar este 
obstáculo, ha comenzado a legislar requiriendo que la representación 
sea proporcionada al número de habitantes, bajo el principio de ))un hom­
bre, un voto«16

. El nuevo prorrateo de la legislatura estatal tenderá en 
el futurn a aumentar la importancia del Condado como unidad· de gobier­
no metropolitano. 

1.2 .2. Consejos Metropolitanos Vohrntarios 

La solución alternativa sugerida para la reorganizacmn metropolitana, 
se basa en construir a partir de la estructura política existente, Consejos 
de Gobierno de alcance metropolitano. Estos ))Consejos Metropolita­
nos Voluntarios«, son asociaciones de funcionarios públicos de la mayo­
ría, o de todos los gobiernos de un área metropolitana, corrientemente 
conformados con el objeto de lograr una mejor comprensión entre ellos, 
de establecer consenso respecto a las necesidades metropolitanas y pro­
mover acciones coordinadas para resolver sus problemas. Estos, por lo 
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general son acuerdos intergubernamentales de acción conjunta en acti­
vidades de investigación, planificación y deliberación en problemas glo­
bales del área tales como transporte, vivienda, sistemas de alcantarillado, 
etc. 

Entre las características más notorias de estos Consejos, están las si­
guientes: 

a) Por ser sólo una libre asociación de gobiernos existentes1 no existe el 
peligro de pérdida de soberanía local. Cualquier miembro puede dejar 
de serlo según su voluntad. 
b) No existen conflictos de poder dentro del Consejo. 
c) No requieren de plebiscito o aprobación popular, ya que los Conse­
jos se forman por voluntad de las autoridades locales. 
d) Los Consejos Vol.untarios son un instrumento para ia coordinación 
y cooperación que permite tratar los problemas antes de que se agudicen 
y lleguen al extremo de imponer acciones conjuntas. 

Ciertas leyes federales tales como la Ley de Caminos, la Ley de Vivien­
das y Ciudad Modelos y la Ley de Desarrollo Metropolitano han impulsa­
do la creación de estos Consejos. Esta última, requiere para la obtención 
de créditos y subsidios, que el área bajo consideración tenga: 
a) Una planificación y coordinación integral para el área 
na. 
b) Que existan instituciones metropolitanas de coordinación. 
c) Que aquellos proyectos que tienen un impacto en toda el Area se 
ejecuten de acuerdo con la planificación y programación previa. 

A partir de 1954, se han creado en USA más de rno Consejos Voluntarios, 
formados por personeros locales desesperados por encontrar una for­
ma de controlar las cada vez más fragmentadas y caóticas áreas metropo­
litanas. Entre ellos se encuentran el Consejo Metropolitano Regional de 
Nueva York, Nueva Jersey y Connecticut; el Consejo Regional de Funcio­
narios Electos del Area de Filadelfia, el Consejo de Gobiernos del Area 
Central Norte de Texas, el Consejo del Area Metropolitana de Baltimo­
re, la Asociación de Gobernantes del Area de la Bahía de San Francisco y 
el Consejo Metropolitano de Gobiernos de W,1snrni~oi11. 

Tal vez el más exitoso sea este último, formado en 1957, y compuesto por 
138 funcionarios elegidos por representación popular dentro de su lo­
calidad con un Directorio formado por 13 de estos funcionarios y 3 miem­
bros externos. 

El Consejo de Washington trabaja en problemas de largo y corto plazo, 
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enfatizando los primeros pero haciendo sentir a la población su efectivi­
dad a través de soluciones prioritarias y de rápida implementación. Para 
, ello, se han formado cinco C~mit~s "'i cargo · de estáblecer políticas~:~. sa­
lud ambiental, transporte, seguridad pública, uso de suelos y bienestar 
social. A su vez, estos comités son asesorados por oficinas técnicas en una 
amplia variedad de especialidades (Contaminación atmosférica, · re­
glamentos de construcción, uso de suelo, transporte, sanidad, etc .... ). 

Sus actividades son financiados por contribuciones de los asociados 
prorroteados per capita por donaciones federales y por algunas contri­
buciones particulares. 

Entre los programas que se ejecutan en la actualidad se cuentan: 
a) Estudios sobre contaminación del medio ambiente. 
b) Desarrollo de normas para el sistema de alcantarillado. 
e) Coordinación con el Comité de Planificación de Transportes. 
d) Planificación y Desarrollo de la Región Metropolitana de W ashing­
ton, a través de investigación, recolección e interpretación de datos sobre 
la economía, el empleo, la población, el uso del suelo, el transporte, la 
salud y los procesos de planificación y desarrollo. 

Finalmente, cabe agregar que no existen en USA, dos Consejos que 
sean iguales. Cada uno está determinado por las características del 
área, el interés y capacidad de sus miembros y por el apoyo u oposición de 
grupos de presión en particular o de sus ciudadanos en general. 

2. Gobiernos Metropolitanos en América Latina 

2.1. Casos Generales 

En América Latina, han sido los países con gobiernos de tipo federal los 
que se han destacado por los esfuerzos destinados a institucionalizar las 
Areas Metropolitanas como forma de Gobierno17

. En los países de la 
Región, con sistemas unitarios de gobierno si bien se ha intentado dar for­
ma a nuevos modelos de autoridad metropolitana, no ha habido hasta ahora 
la claridad suficiente para dar el paso decisivo hacia la implantación de 
un auténtico gobierno metropolitano. 

Ciudad de México y sus áreas circundantes, constituyen desde el punto 
de vista administrativo un Area Metropolitana unificado, ya que a través 
de la incorporación de Municipios vecinos se ha llegado a conformar un 
Distrito Federal sin problemas de coexistencia de jurisdicciones. Con-
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forme a la Constitución de 191 7, este distrito está sometido a la legislación 
del Congreso y es gobernado por el Presidente de la República quien dele. 
ga sus poderes en un funcionario Jefe del Departamento del Distrito Fede. 
ral el que a su vez es asesorado por un Consejo Consultivo. Sin embargo, 
esta coordinación se ha visto desvirtuada por la rápida expansión física 
que la ciudad ha experimentado en las últimas décadas, expansión que ha 
rebasado los límites administrativos vigentes. 

En Venezuela el concepto de área metropolitana aplicado a Caracas 
y su zona de influencia inmediata, ha sido acogido en la Constitución Fe. 
deral de 196!, cuyo artículo 11 establece que >Juna ley federal podrá 
coordinar las distintas jurisdicciones existentes dentro del área metropo­
litana de Caracas, sin menoscabo de la autonomía municipal«. El área 
metropolitana está delimitada por un decreto del año 1950 para fines 
estadísticos y censales. En la última década, se han propuesto diversas 
alternativas para concretar la institucionalización del área metropoli­
tana, sin que hasta ahora se haya llegado a una solución definitiva18

. 

Sao Paulo, la más importante ciudad brasileña y su región metropoli­
tana han sido objeto de variados estudios en los últimos años. El Gobier­
no del Estado de Sao Paulo, creó el Consejo de Desarrollo del Gran Sao 
Paulo, constituído por representantes del Gobierno del Estado, de la 
Unión del Municipio de la Capital, de cada uno de los 37 Municipios inte­
grantes de la Región, y de algunas entidades y grupos vinculados a la plani­
ficación, tales como el Instituto de Arquitectura, el de Ingeniería y la So­
ciedad de Amigos de la Ciudad. 

Paralelamente, se creó el Grupo Ejecutivo del Gran Sao Paulo (GRE· 

GRAN), compuesto por un organismo colegiado con funciones delibera­
tivas y un equipo técnico con funciones de elaboración de la planificación 
regional19

. 

Sin poder juzgar sobre sus resultados, en princ1p10 este régimen pare­
ce ser muy adecuado para los objetivos que persigue, ya que asegura la 
participación de los distintos niveles de gobierno interesados, y de grupos 
de la colectividad también comprometidos y capacitados para aportar 
con soluciones innovativas. 

Dentro de los intentos orientados a institucionalizar gobiernos me­
tropolitanos en América Latina, el caso de Buenos Aires por su compleji­
dad y evolución quizás sea el más connotativo. 
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z.l.1- Buenos Aires 

El área metropolitana de Buenos Aires, es un ejemplo típico de cómo una 
ciudad capital fue dando origen a prestaciones de servicios a un nivel no ya 
municipal, sino metropolitano, sin que por ello diera una solución defi­
nitiva al problema de fondo de un desarrollo inorgánico y caótico, por la 
ausencia de formas adecuadas de legislación, administración y planifi­
cación conjuntas. Si bien no existe un gobierno definitivamente institu­
cionalizado, la idea se está abriendo paso y se está condensando a través 
de iniciativas dispersas y de proposiciones que aunque no hayan tenido 
éxito decisivo, van creando la conciencia del problema y de las soluciones 

a adoptar. 
La ciudad de Buenos Aires,. es a la vez un Distrito Federal, en el cual tie­

nen su sede las autoridades nacionales de la Argentina y un Municipio 
con facultades para el gobierno y administración de los intereses locales. 
Durante muchos años la Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires 
luchó por impedir la pérdida de competencias, por ejemplo, en materia de 
concesiones de servicios públicos -electricidad, gas, transporte, abaste­
cimiento- que pasaron al ámbito nacional, no meramente por afanes 
centralizadores, sino por consideraciones de orden técnico y financiero. 
Después, se luchó por su recuperación. 

El establecimiento en 1966 del Sistema Nacional de Planeamiento 
para la Acción y el Desarrollo, determina que por primera vez se institu­
cionalice el problema al crearse dentro de ese sistema, la i>Región Area 
Metropolitana«, con cabecera en Buenos Aires. Esta comprende la Ca­
pital Federal, 25 Municipios de la Provincia de Buenos Aires y una zona 
rural denominada » Delta Entrerriana y Bonaerense«. En esta Región 
como en las otras siete del país, se establece una Junta de Gobernadores, 
responsables conjuntamente de formular las políticas y estrategias re­
gionales del desarrollo, e individualmente de la ejecución en sus j urisdic­
ciones de los planes y programas de desarrollo. En esta junta están presen­
tados los gobernadores de las provincias de Buenos Aires y Entre Ríos y 
el intendente Municipal de la ciudad de Buenos Aires. 

Esta nueva estructura produce confusiones. Por ejemplo, no se sabe 
si la planificación del desarrollo urbano es o no competencia de los orga­
nismos técnicos y administrativos del Consejo Nacional de Desarrollo 
(CONADE), cuerpo integrante del Sistema Nacional de Planeamiento. 
También hay contradicciones con el vigente Plan Regulador de la Ciudad 
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de Buenos Aires, que ya tenía numerosos estudios sobre planificación .. 
urbana de la Capital Federal. 

En 1967 se crea el Consejo de Obras Públicas de la zona mctropolita. 
na, dependiente del Secretario de Estado de Obras Públicas, encargado 
de la programación y construcción de obras en el Gran Buenos Aires. Nuc. 
vamente se presentan problemas de coordinación con las obras provin. , 
ciales y municipales. 

A fin de dicho año se da forma a un »Comité Técnico Metropolitano« ~ 
presidido por el Secretario de Obras Públicas de la Nación con represen- , 
tantes de los Ministros de Obras Públicas de las provincias de Buenos 
Aires y Entre Ríos, el Secretario de Obras de la Municipalidad de la Ciu­
dad de Buenos Aires y el Director de la Oficina Regional de Desarrollo del 
Area Metropolitana. Se produce por vez primera coordinación entre 
niveles, pero sólo referidas a las obras públicas, aspecto muy importante 
sin duda del desarrollo de una región, pero no el único. 

Este Comité merece varias consideraciones: 
a) Se trata de un organismo centralizado en el ámbito nacional y no el re­
sultado de acuerdo entre las unidades políticas y administrativas inte­
grantes. 
b) No alcanza a ser una Junta de Planificación del área metropolitana, 
ya que sus funciones son sólo de coordinación. 
c) No tiene oficina técnica propia, ya que la Oficina Regional de Des­
arrollo del Area Metropolitana depende de la Secretaría General del 
CONADE. 

A raíz de estos problemas, en 1967 se constituyó un grupo de Trabajo, 
orientado a analizar los logros y fracasos del sistema, y hacen una ponencia 
en el Programa de Estudios y Entrenamiento sobre Problemas Metropo­
litanos a desarrollarse a fines de dicho año en Toronto20

• Las principales 
conclusiones de carácter institucional y legislativo fueron las siguien­
tes: 
a) Es necesario determinar los límites administrativos y políticos de 
la región y del área, respetando los límites de las municipalidades com­
prendidas. 
b) Es necesario establecer el status de la región y del área por acuerdo 
entre la Nación, la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires, y la pro­
vincia de Buenos Aires. Ello implica: 
o Legislar concertadamente para determinar las competencias de 
los organismos de distintos niveles; 
o Crear un organismo técnico administrativo para ordenar, coordinar 
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planificar el área sin vulnerar la autonomía provincial ni las autarquías 
y . . l munmpa es. 
c) Impedir el fragmentarismo de jurisdicciones dentro del área. 
d) Debe estudiarse si la capitalidad nacional de la ciudad de Buenos 
Aires debe subsistir, o debe elegirse otra sede como factor de equilibrio 

en el país. 
e) Debe revisarse la legislación municipal de la ciudad y de cada uno 
de los municipios de la Provincia de Buenos Aires, para perrmhr una ac­
ción coordinada en la región y en el área metropolitana. 

A partir de estas conclusiones se han enunciado hípotesis de solucio­
nes para la organización y planificación del área metropolitana21 

. 

Entre éstas, cabe mencionar las siguientes: 
a) Debe distinguirse entre región y áreas metropolitanas. La región 
debe ser encarada principalmente con criterios económicos; el área con 
criterios urbanísticos. 
b) La planificación a cargo de los organismos que componen el Sistema 
Nacional de Planificación para la Acción y el Desarrollo corresponden a 
los aspectos económicos y sociales del desarrollo y a las grandes líneas del 
ordenamiento del territorio (política de localizaciones industriales, 
rutas y sistemas ferroviarios, puertos, aeropuertos, etc .... ). 
e) A la Secretaría de la Vivienda de la Nación corresponde la materia 
de un sistema nacional de planificación del desarrollo urbano, armóni­
co con las pautas del desarrollo económico y social. 
d) En el área metropolitana debe existir un régimen de planificación 
urbana de su ejecución, a nivel local, de competencia de las municipalida­
des que integran el área (en materia de zonificación local municipal, di­
visión predial, renovación urbana, tránsito). 
e) La planificación del área, debe estar a cargo de un organismo metro­
politano, de carácter urbanístico, con competencia a este nivel. 

En lo que se refiere a la organización administrativa, se plantea como 
solución óptima, la instauración de un Gobierno Municipal de dos nive­
les. Los actuales municipios sin perder su individualidad, pasarían a ser 
subdivisiones del Municipio Metropolitano. Cada nivel, tendría su pro­
pia competencia, a ejemplo de las soluciones de Londres y Toronto. 

2.2. Experiencias en Chile 

En nuestro país y hasta ahora, no han tenido lugar experiencias comple­
tas dirigidas a establecer gobiernos a escala de nuestros principales cen-
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tros urbanos. Sin embargo, en los últimos años y en forma incremental 
los distintos niveles de gobierno encargados de responder al desafío qu~ 
"plantea el rápido crecimiento y transformación de nuestras áreas metro. 
politanas, han ido tomando conciencia de que algún tipo de cuerpo guber­
namental debe ser creado tanto para proveer servicios efectivos a la comu. 
nidad metropolitana como para actuar como mecanismo orientador de 
políticas y programas para ejercer funciones de control del uso del sue­
lo, para servir como institución que establezca condicignes de equidad 
en la carga económica que implica ejercer tales funciones y que facilite 
un adecuado control ciudadano en relación a las políticas que de alguna 
forma afectarán sus modos de vida. 

Es así, como primero la Dirección General de Obras del Ministerio de 
Obras Públicas y luego el Ministerio de Vivienda y Urbanismo a través de 
la Dirección de Planificación del Desarrollo Urbano conscientes de esta 
necesidad tomaron bajo su responsabilidad el desarrollo de Planes 
Intercomunales Metropolitanos. Entre éstos, el Plan lntercomunal de 
Valparaíso cabe ser destacado por la claridad de sus objetivos. 

Una experiencia distinta, que históricamente es la que más se acer­
ca a una colaboración intermunici pal surgida desde las bases mismas de 
la comunidad, la constituye la Estrategia de Desarrollo para el Area lnter­
comunal de Santiago Oriente (A1s0), investigación encomendada en 1967 
a cmu, (Centro Interdisciplinario de Desarrollo Urbano y Regional de 
la Universidad Católica de Chile) por la Junta de Alcaldes de las Muni­
cipalidades de Providencia, La Reina y Las Condes. 

Veamos brevemente en qué consisten estos casos: 

2.2.1. El Plan Intercomunal de Valparaíso 

Como todos los planes de su tipo es el reflejo de un instrumento de planifi­
cación, cuyas principales políticas y orientaciones son generadas en for­
ma centralizada. Podría interpretarse como una estructura primaria de 
la unificación del desarrollo metropolitano, ya que las unidades locales 
afectadas por sus acciones participan en debates continuos con los or­
ganismos de gobierno central, tanto en los aspectos normativos como en 
las instancias de acción. 

En el caso del Plan Intercomunal de Val paraíso junto con el Ministe­
rio de Obras Públicas, colaboraron en su elaboración otras oficinas Pro­
vinciales de Gobierno; las Municipalidades de Valparaíso, Viña del 
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Mar, Quintero, Quilpué, Puchuncaví y Villa Alemana que incorpora­
ron sus respectivos Planes Reguladores y el Sector privado a través de la 
Cámara Chilena de la Construcción y Asociaciones de Juntas de Vecinos. 

El Plan, reconoce que V alparaíso está sufriendo un fenómeno de me­
tropolización, con -una estructura polarizada, compuesta por una serie de 
comunidades urbanas con diferentes grados de equipamiento y espe­
cialización en el trabajo, y fuertemente interdependientes entre sí a 
través de la relación trabajo-residencia22

. 

En este esquema regional, Valparaíso se presenta como la zona >>cen­
tro« con un alto grado de concentración de actividades especializadas, 
entre las cuales cabe mencionar: Actividades portuarias en general, Adua­
nas, Bancos, Bolsa de Comercio, Oficinas de Profesionales, Servicios de 
Educación Superior. También se localiza el poder regional en lo Admi­
nistrativo, Judicial, Intendencia, etc .... y es la sede de las autoridades de 
Marina de Guerra, con todas sus reparticiones y servicios. Un segundo 
polo de importancia es Viña del Mar, con su especialización en servicios 
de orden turístico. 

El Plan Intercomunal de Valparaíso fue aprobado por Decreto Nº 30, 
del 12 de enero de 1965, y desde entonces se ha mantenido en vigencia prác­
ticamente sin alteraciones. Los documentos que lo componen son: El Pla­
no Intercomunal y la Ordenanza y su finalidad es regular el desarrollo fí­
sico de la intercomuna, para lo cual se reglamentan las siguientes mate­
rias23: 
a) División del Area Intercomunal; 
b) Zonificación; 
e) Disposiciones especiales para el uso, conservación, renovación y cre­
cimiento de la estructura intercomunal. 

Los objetivos fundamentales del Plan son: 
a) Reforzar las características de Valparaiso como centr.o de transporte; 

b) Reforzar el aspecto turístico en la Comuna de Viña del Mar; 
c) Crear un sistema adecuado de transporte y comunicaciones que so­
lucione el contacto de Valparaíso con su área regional, de modo que la 
función portuaria se conecte adecuadamente al sistema nacional de co-

o Independizar el tránsito industrial del tránsito turístico. 
o Relacionar las zonas residenciales con las de trabajo. 
o Relacionar las industrias con las carreteras regionales, para asegu­
rar un eficiente acceso a los mercados y una buena conexión de las mate­
rias primas con los centros de elaboración. 
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d) Desarrollar nuevas zonas residenciales vinculadas a los centros de 
trabajo y remodelación de áreas en deterioro; 
e) Crear zonas satélites industriales que consideren las nuevas posibi­
lidades de desarrollo de la región (petroquímica en relación a Concón y 
refinería de cobre en Las Ventanas); 
f) Crear áreas para el adecuado desarrollo de las industrias pesqueras; 

g) Crear un sistema de parques regionales e intercomunales para el es-
parcimiento de la población. ' 

Finalmente, cabe consignar que el Plan Intercomunal está conside­
rado para 20 años plazo, y no plantea prioridades orientadoras para la 
asignación de recursos. 

2.2.2. Desarrollo Intercomunal Santiago-Oriente 

En 1967, y con el objetivo de lograr en el área intercomunal, la integración 
de la acción económica, social, institucional y física de sus partes compo­
nentes, las municipalidades de Las Condes, Providencia y La Reina, cons­
cientes de la pérdida progresiva· de atribuciones y recursos de los gobier­
nos locales metropolitanos, crean la Junta de Alcaldes del Area Santia­
go-Oriente, apoyados en el artículo 13 de la Ley Nº 16.627, que modificó 
el artículo 56 dé la Ley de Municipalidades, ampliando así enormemen­
te las posibilidades de integración intercomunal: 

»Dos o más Municipalidades podrían convenir la atención en común 
o coordinadamente de servicios o la ejecución de obras de beneficio para 
las respectivas comunas estableciendo las medidas que estimen necesa­
rias o útiles para su financiamiento« 24

• 

Sin duda, que el texto transcrito, constituye un factor de gran impor­
tancia para la integración de sectores intercomunales, al ampliar las po-• 
sibilidades de acción común, ftjar normas para realizar la unión y estable-­
cer obligaciones precisas para el cumplimiento de los convenios25

. 

Aún así, hay que reconocer que el nivel de organización correspondiente 
a la intercomuna, es bastante incipiente. 

La Ley Nº 16.627 autorizó a las Municipalidades de la intercomuna, 
contratar en conjunto créditos a IO años plazo, con la CORFO, instituciones 
bancarias nacionales y con el BID. El monto total de los préstamos posi­
bles era de 23 millones de escudos, pudiendo incluirse en ellos hasta un 
millón de dólares. Es a la Junta de Alcaldes, reglamentada por el Decreto 
Supremo Nº 1.325 del 8 de septiembre de 1967, a quien corresponde admi­
nistrar estos fondos. La Junta, está compuesta por dos organismos: 
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) Junta Plena; integrada por Alcaldes y Regidores de los tres Munici­
;ios, y cuya función principal es acordar la contratación de los emprésti-

tos. 
b) Junta de Alcaldes; integrada por los Alcaldes de las tres comunas 
cuya función es administrar los fondos de la Junta. 

Si bien, el hecho de contar con un organismo intercomunal con recur­
sos y poder de decisión para el desarrollo integral del área es un factor po­
sitivo, la Junta carece de una organización que le permita ser algo más que 
un organismo coordinador entre Municipios. Si bien los fondos y funcio­
nes con que cuenta, le permiten llevar a cabo una política general de des­
arrollo, su acción sólo podrá consolidarse cuando la estructura interco­
rounal llegue a tener un carácter permanente y una organización técnica 

estable. 
El año 1968, la Junta de Alcaldes encomendó al cmu, elaborar una 

Estrategia de Desarrollo para el Area Intercomunal. El resultado fue una 
proposición altamente objetiva, orientada hacia el futuro, integral y 
canalizada hacia la acción. De ella se desprenden políticas, programas y 

proyectos específicos para el desarrollo del área. 
Entre estas acciones planteadas se han implementado obras de infra­

estructura, vialidad, parques, y servicios de salud y educación de interés 
intercom una!. 

IV. ALGUNAS PROPOSICIONES ALTERNATIVAS QUE SE 
SUGIEREN PAR.A LA ADMINISTRACION DEL AREA 
METROPOLITANA DE SANTIAGO 

1. Principales problemas de planificación esperados para el 
área metropolitana de Santiago 

Tal como se señalara en la primera parte del trabajo, los problemas de 
planificación metropolitana pueden ser categorizados en aquellos que 
son propios de la concentración y los que se relacionan con la pérdida de 
potencial de las áreas periféricas. 

Los principales requerimientos. de planificación del primer grupo se­
rían los siguientes: 
a) Debido al crecimiento cuantitativo de la ciudad en cuanto a pobla­
ción, nivel de actividad y riqueza global, se presentarán nuevas y diversi­
ficadas necesidades en cuanto a usos especializados del suelo. Esto impli­
ca que áreas actualmente construidas (principalmente las de meJor 
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accesibilidad) tenderán a cambiar su uso, en un proceso que requiere 
ordenamiento, previsión del deterioro de las áreas circundantes y preser­
vación de los intereses de las actividades desplazadas. Al mismo tiempo, 
deberán ser creadas nuevas áreas especiales (v. gr.: parques industria­
les) para satisfacer con ventaja económica nuevas demandas que nece­
sitan de concentración y aislamiento. En términos técnicos, esto signifi­
ca la determinación de patrones óptimos de uso del suelo y el control del 
proceso de cambio de uso. · 
b) Por la misma causa anterior, una serie de subsistemas metropolita­
nos se saturarán, y deberán· ser reemplazados o expandidos a un alto cos­
to. Entre éstos se destacan en primer lugar las redes de transporte, cuya con­
gestión trae una pérdida de fluidez del espacio urbano, y una pérdida 
de las principales ventajas de aglomeración. Otros servicios urbanos, 
tanto redes como de localización puntual, pueden ser obligados a crecer 
más allá del rango donde ofrecen economías de escala. En todos estos 
casos, son de suma importancia la selección de las nuevas tecnologías a 
ser adoptadas y la definición de estructuración físico-funcional en cuan­
to a tender a un esquema monocéntrico o multicéntrico. Por otra parte, 
es un hecho característico que los fenómenos de saturación son hetero­
géneos en el espacio: mientras una parte del sistema se congestiona, otras 
permanecen subutilizadas. El aprovechamiento de esas capacidades 
ociosas parciales es una herramienta de suma importancia potencial para 
reducir las futuras inversiones. 
c) El tamaño de la ciudad en relación a su región trae aparejado un 
posible agotamiento en la explotación económicamente favorable de 
recursos naturales, tales como agua, atmósfera, suelos agrícolas cer­
canos, terrenos para recreación, etc. Se hace cada vez más necesaria la 
previsión de largo plazo a este problema, para la protección de los recur­
sos más escasos y la preparación de recursos de reemplazo. 
d) La pobreza urbana y la configuración de áreas ségregadas uniformes 
en cuanto a su composición socioeconómica es un problema insostenible. 
Durante los últimos años la segregación físico-ecológica se ha visto 
acentuada por un aumento en diferencias de nivel de servicios entre los 
barrios »ricos« y los »pobres«, por emigración de actividades terciarias 
desde el centro metropolitano hacia el Oriente de la ciudad. En el futuro 
próximo, a estos problemas se añadirá el deterioro de grandes pobla­
ciones construidas por el sector público que están llegando al término de 
su vida útil, que han ido quedando englobadas dentro del casco urbano al 
ser rebasadas por el proceso de expansión, y que no son renovadas por sus 
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habitantes; las causas de este deterioro no compensado habría que bus­
carlo en la rigidez del sistema de asignación habitacional y en la inade­
cuación entre una vivienda rígida y las necesidades cambiantes de miles 
de grupos familiares de edades y características socioeconómicas simi­
lares, ubicados en una misma área por política pública. 

La quiebra del esquema y las tendencias segregantes, así como la 
relajación de la rigideces antes anotadas, el aumento de la movilidad de 
vivienda para los estratos bajos, y el desencadenamiento de la renova­
ción urbana tanto espontánea como de iniciativa pública, plantean los 
mayores desafíos económicos, sociales, políticos y organizativos que 
enfrentará el futuro Gobierno Metropolitano. 

Los principales requerimientos de planificación con respecto a los 
problemas de pérdida de potencial de la periferia, debidos al drenaje que 
ésta sufre desde Santiago, se refieren principalmente a la implementa­
ción de una política de desconcentración. Dicha política no puede limi­
tarse a un incentivo del crecimiento autogenerado en el resto del país, ni 
a la simple prohibición de instalar determinadas actividades en la capital. 
Dado el estado actual de desarrollo del país, hay al menos· dos aspectos 
nuevos que deben incorporarse a estas políticas, y que serían de respon­
sabilidad del Gobierno Metropolitano. 

El primero, es el ordenamiento espacial del futuro crecimiento de 
Santiago, que permita disminuir su grado de atracción o impacto visual 
para los migrantes potenciales y para los usuarios potenciales del comer­
cio y servicios de centros urbanos alternativos. Evidentemente, esta 
pérdida de atractividad está condicionada a la preservación de la produc­
tividad social, que beneficia a todo el país. 

El segundo, es el control del crecimiento de las actividades estratégi­
cas para la desconcentración. La mayor parte de éstas corresponden a 
actividades productivas que, de acuerdo a la tendencia, se instalarían 
en Santiago, pero que pueden ser reorientadas hacia otras regiones sin 
poner en peligro su contribución al bienestar general. Hasta el momen­
to, los esfuerzos por atraer a estas actividades desde las regiones han 
fracasado. Es imprescindible una acción constante y sistemática en la 
capital misma, lo cual implica que el gobierno metropolitano necesitará 
un ~cierto grado de independencia para actuar contra intereses locales, 
incluso intereses de toda la comunidad metropolitana. 

Este tipo de problemas se mantendrá como un desafío constante, cual­
quiera sea la forma de gobierno metropolitano que se adopte para admi­
nistrar el Area Metropolitana de Santiago. 
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2.1. Gobierno Metropolitano como asociación voluntaria de 
Municipios 

Un gobierno de este tipo está basado en la oportunidad ofrecida por el 
artículo 56 de la Ley de Organización y Atribuciones de las Municipali­
dades el que fue modificado por la Ley Nº 16.627 que creó !ajunta de Al­
caldes de los Municipios de Santiago Oriente. En este caso, el legislador 
observó que la iniciativa propuesta por estas comunas era no sólo viable 
para la solución de sus problemas sino que para muchos otros que quisie­
ran convenir en acuerdos similares. Por lo tanto, del texto legal vigente 
se desprende que los municipios que conforman el Area Metropolitana 
de Santiago, podrían utilizar este resorte legal para convenir volunta­
riamente la creación de un nuevo nivel de administración a través de una 
Junta de Alcaldes del Area Metropolitana de Santiago, la que tendría 
personería jurídica para representarla, capacidad para contraer obli­
gaciones en base a un presupuesto elaborado en conjunto en relación a 
un financiamiento que ellos mismos deberían acordar. 

Esta posible solución lleva involucrada una serie de problemas que 
en la práctica dificultan su viabilidad: 
a) El carácter convencional o voluntario de la Asociación, es decir, la 
carencia de mecanismos que aseguran su permanencia en el tiempo. 
Dado que se ha ingresado a ella a través de una suma de actos unilaterales, 
en un momento determinado algún municipio podría retirarse de él, en 
la misma forma que ingresó. 
b) La forma de operar que la Ley generó. Para realizar obras estas ))se 
contratarán por la Municipalidad de mayor presupuesto sin perjuicio 
de la obligación de rendir cuenta a las demás Municipalidades«. Esto 
implica una clara subordinación en razón a posibilidades económicas de 
parte de las municipalidades con menores recursos respecto a las más 
ricas26

, lo que tiende a acentuar los desequilibrios intermunicipales, y no 
favorece la debida armonía que debe existir entre los miembros componen­
tes de una asociación de este tipo. 
c) El carácter fundamentalmente político de los Regidores y Alcaldes, 
traspasaría seguramente esta connotación a la organización metro­
politana. Este hecho que en cualquier organización metropolitana re­
sultaría inevitable, y que nada malo tiene en sí, dada la precariedad de 
una asociación voluntaria, dado a que la municipalidad presupuestaria-
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mente hegemónica estaría representada por w1 Alcalde designado por 
el Poder Ejecutivo llevaría probablemente la situación a una inestabili­
dad permanente y los conflictos paralizarían las acciones destinadas a 
lograr un eficiente desarrollo del Area Metropolitana. 
d) Esta solución implica la participación exclusiva de los Municipios, 
sin incorporar a su estructura ni al Gobierno Central, ni a la actividad pri­
vada, a los trabajadores organizados, etc .... 

Ni tampoco, llevará a una solución de los problemas metropolitanos 
una administración en que sólo participen unidades locales de gobierno 
asociadas de un modo tan precario. 

Pensamos que en ningún caso, la sola posibilidad económica debe otor­
gar el liderazgo a un gobierno local, sino que hay otros factores que deberían 
ser considerados en el problema: Población, nivel socioeconómico de las 
distintas áreas, base económica de la Comuna, etc .... 

2.2. Gobierno Metropolitano como Federación de Municipios 

Esta forma de gobierno nace de la posibilidad constitucional de tener 
Municipios por Comunas o Agrupaciones de Comunas. En este caso, en 
virtud de una disposición legal, podría formarse una federación de mu­
nicipios para el Area Metropolitana de Santiago, constituída por la 
agrupación imperativa de todos los municipios del área y constituyen­
do una especie de supermunicipio que atendería los problemas netamen­
te metropolitanos dejando bajo la tuición de los gobiernos locales, que sub­
sistirían, las materias de carácter meramente local. 

Un gobierno de este tipo, supera algunos de los problemas de la asocia­
ción voluntaria especialmente en lo referente a la inestabilidad de la exis­
tencia del organismo. Lo que no supera es la escasez de recursos, lo que 
no asegura que las políticas que de él emanan puedan ser implementadas. 
Por otra parte, tampoco incluye la participación decisiva de los organis­
mos del Gobierno Central y de la Comunidad, por lo que su esfera de com­
petencias aparece desmedrada frente a los problemas que debe atender. 

2.3. Gobierno Metropolitano como un· nivel de administración 
del Gobierno Central 

Esta alternativa supone una modificación en la Constitución Política del 
Estado, en términos de crear para las áreas metropolitanas del país un nue­
vo nivel de administración del Gobierno interior, tal como en el momento 
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sucede con el nivel provincial radicado en el Intendente y en las Asambleas 
Provinciales (cuya reglamentación no ha sido aún efectuada, y que en el 
hecho no existe), o el nivel Comunal radicado en el Municipio. En este caso, 
la administración metropolitana se radicaría en un Consejo, compuesto 
por representantes del Gobierno Central, de los Municipios del Area, y de 
las organizaciones de la Comunidad. Este Consejo, constituiría la instancia 
política del sistema y para desempeñar sus funciones debe .contar con las 
siguientes competencias: 
a) De Planificación global del Area Metropolitana, debidamente integra­
da al Sistema Nacional de Planificación; 
b) De Supervisión sobre los organismos de la Administración Pública que 
actúan sobre el Area Metropolitana y de coordinación de las actividades de 
los diversos organismos públicos y privados que actúan sobre ellas; 
c) De compatibilización de las actividades del Gobierno Central con las 
de los gobiernos locales, reponiendo una distribución de funciones compa- · 
tibies con sus recursos financieros y con las capacidades de cada nivel para 
enfrentarse con éxito a los problemas de distinta índole que deban atender. 
Esto supone la creación de una Oficina Técnica dependiente del Consejo. 
Entre otras funciones esta Oficina Técnica Metropolitana, debería aten­
der las siguientes: 
a) Organismos de investigación y análisis de los asuntos metropolitanos; 
b) Organismos de planificación del área metropolitana. En esta función, 
dependería técnicamente de ODEPLAN, para garantizar la armonía del Sis­
tema de Planificación Nacional y administrativamente del Consejo; 
c) Organismo asesor de los Municipios para el estudio y selección de 
las políticas de desarrollo que a nivel comunal impliquen variables que 
afectan asuntos de la metrópolis; 
d) Asesoría en la confección y co-relación de los Presupuestos de in­
versión de los Municipios del área. 

Una posibilidad, dentro de esta fórmula, es la que ha sido estudiada en 
el Proyecto de Ley sobre funciones, atribuciones y estructura municipal 
preparado por la Confederación Nacional de Municipalidades en junio 
de 1971, que reemplazaría la actual legislación vigente. 

En ella se incluye un Título destinado a analizar las administracio­
nes intercomunales y metropolitanas y en sus artículos 83 y siguientes 
proponen un sistema que, por la modificación legal que incluye, entre­
garía en conjunto a los municipios y a servicios públicos la administración 
de áreas metropolitanas. 

Su objetivo fundamental sería la coordinación de las acciones direc­
tas del desarrollo urbano a este nivel. 

138 



El Proyecto dispone que deberán estar representadas las Municipali­
dades, organizaciones de la comunidad, de trabajadores y de sus empresa­
rios privados del área geográfica a definir y los servicios públicos de cual­
quier naturaleza que tengan actividades relevantes al desarrollo urbano de 
la misma área. 

Esta alternativa supera los problemas inherentes a una modificación 
constitucional y está incorporada a un texto coherente y globalizador 
que ofrece a los Municipios un rol verdaderamente dinámico en el des­
arrollo local, replanteando su actividad criticada en la actualidad con 
suficientes fundamentos. 

V. CONCLUSIONES 

De acuerdo con los antecedentes estudiados tanto en relación con la si­
tuación actual del Area Metropolitana de Santiago, como de las expe­
riencias extranjeras y nacionales analizadas, como de la legislación vigen­
te y de los problemas estudiados prospectivamente se concluye que: 
1. Es urgente dar una respuesta a las demandas que plantean el rápido 
crecimiento del Area y la fragmentación de las unidades de administra­
,ción local, que escasas de recursos de toda índole y carentes de compe­
tencia legal y técnica para abordarlos se ven superadas por la magnitud 
y velocidad del fenómeno. 
2. Al establecerse un nuevo tipo de gobierno dentro del área, este debe re­
conocer la existencia ,de gobiernos locales que poseen ciertas atribucio­
nes y desempeñan funciones que son por su naturaleza del exclusivo campo 
de su competencia (asuntos de importancia puramente locales). Esto im­
plica' que este nivel debe abarcar sólo aquellos asuntos que tengan relación 
con los problemas esencialmente metropolitanos. 
3. La primera actividad del Gobierno Metropolitano debe ser la de de­
finir tanto territorial como funcionalmente su área jurisdiccional y la 
correspondiente esfera de su competencia. 
4. Finalmente, de las alternativas analizadas anteriormente, la que más 
parece adecuarse a nuestra realidad y con visos de poder implantarse den­
tro de un futuro próximo es la de generar un nivel de administración metro­
politana integrado al aparato administrativo del Gobierno Central con las 
características que en esa oportunidad comentamos. 
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NOTAS 

1Por ejemplo, véase las conclusiones del 
"Seminario del Gran Santiago«, organiza­
do por la Universidad de Chile en 1958. 

'Constitución Política del Estado, artícu-
lo 1°. 

3Op. cit., artículo 93-
'Op. cit., artículo 101. 
5 Al respecto ver Proyecto de Reforma a 

la Ley Municipal chilena, preparado por la 
Confederación Nacional de Municipalidades 
en junio de 1971, artículos 83 y siguientes. 

6 Al respecto ver: Gustavo Martínez, El 
Municipio como Sistema Político, y Hum­
berto Vega, Domingo Sánchez y Mario Duran­
deau, Intento de Caracterización de la Estruc­
tura de Ingresos y Egresos de las Municipali­
dades del Area Metropolitana de Santiago, 
ambos en »Cuadernos de Desarrollo Urba­
no y Regional«, Nº 12, septiembre, 1g6g; y 
Pablo Trivelli, Análisis de la Estructura Fi­
nanciera del Municipio Chileno, cmu, octu­

bre, 1971. 
7No hemos considerado aquí la parti­

cipación importante del Poder Legislativo 
porque ésta se resuelve fundamentalmente 
en la dictación de la Ley de Presupuesto, de­
cisión de asignación de recursos nacionales 
por sectores y regiones. 

8 Al respecto ver: Análisis de la Cri­
sis de Relaciones del Municipio Chileno y de 
Coordinación con otros Sectores, Patricio 
Chellew y Julio Silva T., cmu, diciembre de 
1970, Documento de Trabajo Nº 32. 

9Véase: D. R. Grant y H. C. Nixon, Sta­
te and Local Gouemment in America (Bos­
ton: Allyn and Bacon, lnc., 1g63), p. 344. 

10 
The Municipality of Metropolitan Ta­

ranta Act., Provincia de Ünlario, 1953. 
11

Lo que el Acta creó, fue una federa­
ción de 13 Municipalidades en el área metro­
politana de Toronto sin destruir la existencia 
política de ninguna de ellas, aunque algunas 
responsabilidades y poderes previos fue­
ron transferidos a la nueva corporación me­
tropolitana. 
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12Véase: Royal Commission on Loca/ 
Govemment in Greater London: 7957- 7960, 
(London: Her Majesty's Stationary Office 
1g6aj. , 

13Distrito electoral de Municipio. In. 
glés. 

14Véase por Ej.: R. G. Dixon Jr., New 
Constitutional Forms far /Metropolis: Rea­
portioned County Boards; Local Councils 
of Govemments, en »30 Law and Contempo. 
rary Problems«, 1g65. También, véase: J. C. 
Bollens y H. J. Schmandt. The Metropolis, 
Capítulo 15, Harper & Row, New York, 1965. 

15 California, Legislature Assembly, Co­
mitte on Municipal and Counlry Government, 
Concepts in Metropolitan Government, 
1959-

"Véase, R. G. Dixon Jr., op. cit., p. 
71 dice »Ya que la 14a enmienda, la que es la 
base para las Decisiones Reprorrateo, se 
aplica con igual valor a los gobiernos esta­
tales como a los locales, es lógico que cual­
quier derecho individual válido para la le­
gislatura estatal, también debe serlo en rela­
ción a la legislatura local«. 

17Véase: La organización y planifica­

ción del área metropolitana, v Congreso His­
pano Luso Americano Fílipino de Munici­
pios, Santiago, 1 g6g. 

18Véase: Adriano Carmona, Estructura 
Política y Funcional del Distrito Federal, 
en nRevista de la Facultad de Derecho«, Uni­
versidad de Zulia, Maracaibo, 1g64. 

Allan Randolph Brewe, Las transforma­
ciones de la administración pública para el 
desarrollo en »Revista de la Facultad de De­
recho«, U. Central de Venezuela, Caracas, 
1968. 

19Véase: Organización Administrativa 
de las Areas Metropolitanas. Trabajo pre­
sentado por CEPAM al v. Congreso Hispano 
Luso Americano Filipino de Municipios, 

Santiago, Chile, 196g. 
2ºVéase: Carlos Mouchet. El programa 



mundial de Toronto para el Estudio de los 
problemas metropolitanos, en » Revista de 
Administración Pública«, 1g67. 

"Véase: Buenos Aires, la Organización 
Planificación del Area Metropolitana, 

~unicipalidad del Area de Buenos Aires, 

19~ • 
22 Véase: Carlos Mena M., La Regwn 

Metropolitana de Valparaíso y su Plan 
Intercomunal, en » Revista de Planifica­
ción«, Universidad de Chile, Facultad de 
Arquitectura y Urbanismo, Nº 4, enero, 1967. 

23
Véase: Plan Intercomunal de. Va/pa­

raíso: Ordenanza, Ministerio de Obras Pú­
blicas, Depto. de Planificación Urbana, mar­
zo I°, 1g65. 

24
Véanse las disposiciones de Ley Nº 

16.627, publicadas en los Diarios Oficiales 
del 13 de mayo y 30 de septiembre de 1967. 

25
Véase cmu, Estrategia de Desarrollo 

para e!Area lntercomunal Santiago Oriente, 
Libro m. Santiago,junio, 1g68. 

26
En el caso del AMs, la Municipalidad 

de mayor presupuesto es la de Santiago. 
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ESTRATEGIAS DE DESARROLLO REGIONAL POLARIZADO 

EN LA PLANIFICACION NACIONAL EN 

AMERICA LATINA* 

CARLOS A. DE MATTos** 

1. Durante el período 1950-70, en la mayoría de los países latinoameri­
canos, comenzó a ganar fuerza la idea de que la planificación constituía el 
medio más eficaz para racionalizar el conjunto de acciones necesario para en­
frentar los problemas emergentes de la situación de subdesarrollo que les 
es característica. Como consecuencia de ello, al promediar este período se 
constituyeron n11merosos organismos especializados de planificación y, a 
partir de la década del sesenta, cobraron impulso las tareas encaminadas a 
la elaboración de planes nacionales de desarrollo1

. 

2. Un análisis del contenido de los planes elaborados en el transcurso de 
ese período permite comprobar que ellos fueron estructurados en tomo a 
estrategias de desarrollo de carácter global y sectorial, en tanto que -en 
general- no se prestó mayor atención a los aspectos espaciales. Por otra 
parte, se puede observar que en los pocos casos en que se hizo referencia a es­
tos aspectos, ellos no fueron abordados a través de una estrategia espacial 
explícita y debidamente compatibilizada con las estrategias global y sectorial. 
3. Aun cuando los aspectos espaciales no fueron tratados en forma espe­
cífica en dichos planes, debe señalarse que la aplicación de las medidas 
de política económica2 correspondientes a las estrategias de desarrollo 
global y sectorial necesariamente tuvo un conjunto de consecuencias en 
las diversas regiones de cada país. Dicho de otro modo, un plan de desarro­
llo global, desagregado sectorialmente, siempre contiene -en forma im­
plícita- una estrategia espacial de desarrollo. 
4. En consecuencia, en aquellos casos en que llegaron a aplicarse las me­
didas de política económica diseñadas con el propósito de concretar las 
estrategias de los planes elaborados durante la década del sesenta, ellas tu­
vieron variadas consecuencias en la dimensión espacial. En lo fundamen-

*Estas notas constituyen una presentación de carácter general del tema y han sido realiza­
das con el propósito de que puedan ser utilizadas como base para su discusión. 

**El autor es funcionario del Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y So­
cial, pero el contenido de estas notas reflejan estrictamente puntos de vista personales. 

142 



ri­
el 

:n­
les 
se 

, a 
s a 

de 
> a 
-en 
tra 
es­
:ia! 
al. 
pe­
:ias 
tilo 
en 

TO· 

im-

ne­
las 
tu­
en-

liza-

/ So-

tal, esas consecuencias se reflejaron en el hecho de que no se alteró la ten­
dencia a la concentración espacial, que había sido hasta entonces una de 
las características más importantes del proceso histórico de los países la­
tinoamericanos. Al mismo tiempo, las disparidades regionales existentes 
entre las diversas partes del espacio geográfico de esós países continua­
ron acentuándose. 
5. El análisis de la situación imperante en los países latinoamericanos, 
en términos de concentración espacial y de disparidades regionales, per­
mite extraer algunas conclusiones de interés para una posterior discusión 
en tomo al problema de las estrategias para el desarrollo regional. Es así 
que, si se analiza el proceso de concentración .desde el punto de vista de sus 
consecuencias en el plano económico, se puede comprobar que ello se tra­

dujo en: 
a) La posibilidad de lograr un cierto ritmo de desarrollo industrial, en 

el cual las diversas unidades productivas se beneficiaron de los efectos de 
las economías externas de aglomeración emergentes de la concentración 
espacial, lo cual permitió un aumento de las escalas de producción y de la 
productividad del capital. Desde este ángulo, el proceso de concentra­
ción espacial se presenta como una condición favorable -incluso podría 
decirse necesaria -para el crecimiento económico de los países latino-

• 3 
amencanos. 

b) La necesidad de invertir un monto creciente de los escasos recursos 
disponibles para formación de capital en las grandes concentraciones ur­
banas, requerido para poder mantener un adecuado nivel de funciona­
miento de la metrópoli en expansión. Podría suponerse que en algunos 
casos -particularmente al superarse ciertos umbrales- tales recursos 
podrían haber tenido una más alta productividad desde el punto de vista 
de la economía en su conjunto si se hubieran destinado a inversiones en 
otras partes del espacio geográfico. 

c) La mantención de una cierta parte del acervo nacional de recursos 
-fundamentalmente de recursos naturales- al margen del proceso pro­
ductivo. La incorporación de estos recursos podría haber contribuido 
-en el mediano y largo plazo- a diversificar la estructura económica y 
sostener un incremento del ritmo .de crecimiento. Este desaprovechamien­
to de recursos disponibles, se podrá considerar como un aspecto negativo 
del proceso de concentración. 
6. Si por otra parte, el análisis se realiza desde el punto de vista de sus con­
secuencias en el plano social, se puede comprobar que las disparidades re­
gionales se tradujeron, en lo esencial, en: 
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a) Un empeoramiento, en términos relativos, de las condiciones de vi. 
da que afectan a importantes sectores de la población localizada en vastás 
áreas de las regiones de la periferia de estos países. Esta situación adquie. 
re particular relevancia en el caso de aquellos países en los cuales existen 
regiones periféricas con elevada concentración demográfica, tal como es, 
el caso, por ejemplo, del Nordeste de Brasil o de la Sierra del Perú. Lapo­
blación de este tipo de regiones no se vio favorecida por la distribución geo. 
gráfica de los frutos del proceso de crecimiento económico fde sus respec­
tivos países. 

b) Un desmesurado e incontrolado crecimiento de las áreas metropo­
litanas de la mayoría de los países latinoamericanos4

, fenómeno que al no 
ser acompañado por el establecimiento de condiciones adecuadas para 
la absorción del correspondiente incremento demográfico, ha determi­
nado un significativo crecimiento de la marginalidad urbana. De tal for­
ma, este es un problema que actualmente afecta no sólo a las regiones de la 
periferia de cada país sino a un importante sector de la población metro­
politana. 
7. El análisis de la situación imperante en la mayoría de los países lati­
noamericanos y la evaluación de sus consecuencias -fw1damentalmen­
te en el plano social-, ha sido seguramente la principal razón que ha lleva­
do a plantear la necesidad de incorporar al tratamiento de los problemas 
que se presentan en las diversas regiones de cada país en forma explícita 
en las estrategias de los planes nacionales. Esta inclusión del enfoque es­
pacial en las tareas encaminadas a la elaboración de los planes de desarro­
llo, tiene el propósito de que las acciones emprendidas en su contexto pue­
dan enfrentar de manera más efectiva un conjunto más amplio de proble­
mas inherentes al subdesarrollo. 
8. La inclusión del enfoque espacial implica la compatibilización de los 
diferentes elementos que componen el plan en sus enfoques global, secto­
rial y espacial. Por consiguiente, los diversos instrumentos que conforman 
el programa de política económica del plan deberían ser diseñados con 
el propósito de lograr en forma integrada, coherente y simultánea los obje­
tivos globales, sectoriales y espaciales postulados por la imagen-objetivo 
del plan. De acuerdo a los criterios que han guiado la elaboración de los 
planes nacionales de desarrollo en América Latina, ellos han carecido 
hasta el presente de un programa de política económica con estas carac­
terísticas. 
9. En función de los conocimientos teóricos y de los resultados de las expe­
riencias actuales en materia de planificación regional es posible postular, 
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que para elaborar y ejecutar un plan con un enfoque integrado de este 
tipo, una estrategia espacial basada en la creación de polos de desarrollo y 
regiones polarizadas se presenta como un instrumento que, bajo ciertas 
condiciones, podría permitir impulsar el desarrollo de algunas regio­
nes de la periferia, en forma integrada al desarrollo de la nación en su con-
• 5 
Junto -
10. Aún cuando en distintas instancias de la polémica desatada en torno 
a Ja teoría del desarrollo regional polarizado han sido cuestionados algu­
nos de sus elementos, parece posible afirmar que la validez de la teoría des­
de el punto de vista descriptivo permanece en pie y su eficacia desde el pun­
to de vista normativo aparece sólidamente sustentada por las cond usiones 
que pueden extraerse del análisis de la experiencia histórica de diversos 
países del mundo. Dejando de lado ciertos problemas semánticos en torno 
a los cuales ha proliferado una literatura de dudoso valor, puede afirmarse 
que ciertos elementos esenciales de la teoría de la polarización están sien­
do aplicados, con éxito diverso, tanto en economías de tipo capitalista co­
mo socialista6 

y tanto en países desarrollados como subdesarrollados. Ob­
viamente, una estrategia de desarrollo regional polarizado presenta di­
ferencias profundas en su concepción específica según cual sea el sistema 
y el grado de desarrollo imperantes en el país en el cual se va aplicar7

• 

11. En todo caso, parece necesario aclarar que toda vez que -a lo largo de 
este documento- se hace referencia a una estrategia de desarrollo regio­
nal polarizado no se restringe su contenido a los lineamientos de la teoría 
tal como ella fue formulada originalmente por Franfois Perroux, lo 
cual no significa desconocer su fundamental contribución. Sin embargo, 
actualmente tiende a darse a la teoría del desarrollo regional polarizado 
un contenido más amplio, puesto que comprende la sistematización de 
un conjunto de contribuciones a la teoría económica espacial, que incor­
pora no sólo los aprtes de Perroux, sino también algunos anteriores (Chris­
taller, Losch, por ejemplo) y -fundamentalmente- posteriores apor­
tes teóricos y enseñanzas extraídas de experiencias concretas de planifi­
cación regional. Ello implica que ciertas críticas referentes a la teoría tal 
como fue presentada por Perroux y al mntexto en que ella fue ubicada8

, no 
afectan necesariamente al cuerpo teórico al cual aquí se hace referencia. 
Escapa a la finalidad de este trabajo realizar una presentación de la teoría 
del desarrollo regional polarizado en su estado actual9 

• 

12. A partir de las afirmaciones precedentes cabria plantear las siguien­
tes interrogantes: ¿Cuál sería la utilidad de la aplicación de una estrategia 
de planificación basada en la teoría del desarrollo regional polarizado? 
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¿Qué objetivos permitiría lograr? Una respuesta podría esbozarse e 
la siguiente forma: una estrategia de desarrollo regional polarizado pe 
mitiría lograr una mayor integración de ciertas regiones de la periferia 
sistema espacial nacional. Al mismo tiempo, permitiría cumplir con obj 
tivos tales como: 

a) Mejorar las condiciones de vida de la población localizada en regi 
nes de la periferia e incrementar su participación en las actividades regi 
nales y nacionales. Para ello es necesario establecer los ,medios para q 
los polos de desarrollo implantados en la periferia y las regiones polariza 
das por ellos, cumplan -en última instancia- la función de mejorar¡ 
distribución geográfica del ingreso y las condiciones de acceso a bienes j 
servicios de la población localizada en la región; 

b) Controlar el crecimiento de las áreas metropolitanas, buscand 
que una parte significativa de la población que alimenta las corrientes mi 
gratorias desde la periferia hacia la metrópoli sea absorbida por ¡08 
nuevos polos de desarrollo y sus respectivas regiones10

; 

c) Incorporar al proceso productivo nacional recursos inexplotados 
localizados en las regiones de la periferia, lo cual puede traducirse en el mes 
diano y largo plazo en una condición para incrementar el ritmo de creci­
miento de la economía en su conjunto; 

d) Sustraer recursos destinados a la absorción de deseconornías ex­
ternas en las grandes concentraciones y canalizarlas hacia el desarrollo 
de las regiones de la periferia. Ello sólo puede plantearse, si este objetivo. 
trata de lograrse en forma simultánea con el control de la expansión metro­
politana. 

13. En este contexto, una política tendiente a la creación de polos de des 
arrollo y regiones polarizadas, integrada en la estrategia de desarrollo na 
cional, puede con:tribuir a atenuar las relaciones de dominación-depen 
dencia que ligan al centro con diversas regiones de la periferia a nivel na 
cional. Sin embargo, debe señalarse que para que ello sea posible es nece 
sario que los instrumentos de política económica del plan incidan efecti 
vamente sobre las causas que determinan los flujos interregionales de re 
cursos financieros para la formación de capital y los flujos de recursos hu, 
manos11

• Ello reafirma la necesidad de disponer de un instrumental de 
política económica concebido a nivel nacional y que enfoque en forma co• 
herente los objetivos globales, sectoriales y regionales del plan. 
14. En un programa de política económica de este tipo, como ya se ha seña­
lado, no tienen antecedentes hasta ahora en los países latinoamericanosia, 
En virtud de cómo ha sido planteada la mayor parte de las estrategias 
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esarrollo regional en América Latina, las que generalmente se han con­
/' ebido en forma independiente de los planes nacionales de desarrollo, no es 
e osible asimilarlas con estrategias integradas de desarrollo regional 
polarizado del tipo de las que aquí se preconiza. Por consiguiente, parece 
fmportante destacar que de la evaluación de esas experiencias no es posi­
ble extraer ningún tipo de conclusión sobre la validez de la teoría del desa­
rrollo regional polarizado como base de la planificación regional en Amé­
rica Latina, tal como en algunos casos se ha pretendido. 
15. Aun cuando en este trabajo se esté proponiendo una estrategia de 
desarrollo regional basada en la creación de regiones polarizadas como 
medio para reestructurar los espacios geográficos nacionales, no puede 
dejar de señalarse al mismo tiempo que tal estrategia deberá enfrentar 
.en los países latinoamericanos restricciones impuestas por la escasez 
de recursos financieros para formación de capital y de recursos humanos 

calificados. 

16. La escasez de recursos para formación de capital que constituye una 
de las restricciones esenciales para el desarrollo de los países latinoameri­
canos, tiene aún una gravitación mayor en las diversas regiones de la pe­
riferia en cada país, puesto que incluso los recursos generados en ellas 
son captados por los centros externos y por el centro nacional. Si se tiene en 
cU1enta que, a lo largo del proceso histórico, la acumulación de capital rea­
lizada por cada región de la periferia ha sido significativamente menor que 
la realizada por el centro nacional y éste se apropia de la mayor parte de 
los recursos generados por la periferia que no se transfieren al exterior, 
con lo cual incrementa -en términos absolutos y relativos- su nivel de 
acumulación, se puede concluir que la posición de las regiones de la perife­
ria tiende a ser cada vez más desfavorable. 

17. El panorama es similar en lo que tiene relación con los recursos huma­
nos calificados, pues la dotación del centro es siempre mayor que la de la pe­
riferia y, por otra parte, las regiones de la periferia que disponen de este 
tipo de recursos difícilmente pueden generar las condiciones para rete­
nerlos. De tal forma, los recursos humanos mejor dotados de la periferia 
tienden persistentemente a abastecer el mercado de mano de obra del cen­
tro13. 

18. Desde el punto de vista de su incidencia en el espacio geográfico, una 
estrategia del tipo de la que aquí se postula, supone encarar la polarización 
de cada una de las regiones, para lo cual debe concretarse la realización 
de: 
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a) el polo de desarrollo configurado por el conjunto de actividades pro. 
ductivas concentradas espacialmente, que desencadenan los fenómenos 
de polarización14

; 

b) el acondicionamiento del espacio geográfico integrado funcio­
nalmente en torno al polo de desarrollo, compuesto a su vez por el área rural 
y la correspondiente red de centros. 

Aún cuando estos elementos, que conjuntamente conforman la región 
polarizada, deben ser concebidos actuando en forma irlterdependiente 
y conformando un subsistema dentro del espacio geográfico nacional, 
existe la tendencia a considerarlos en forma separada. Tal es así que mien­
tras mucho se ha insistido en el primer elemento, o sea en la configuración 
del polo de desarrollo y en el análisis de bs actividades polarizantes, se ha 
prestado relativamente poca atención a los problemas relativos al área 
de influencia del polo. Por lo contrario, en las estrategias de desarrollo re­
gional polarizado, generalmente el aspecto que más se ha descuidado ha 
sido el que tiene relación con la configuración del área rural y con las me­
didas para el desarrollo de las actividades del sector primario que allí 
predominarán. Aun cuando ello parece obvio, resulta necesario poner 
énfasis en que el éxito de una estrategia de desarrollo regional polarizado, 
radica en la ejecución de todos sus elementos y que solamente así se logra­
rá que se cumplan los objetivos económicos y sociales establecidos. Por 
consiguiente, cuando se analiza la viabilidad de una estrategia en fun­
ción de la disponibilidad de recursos será necesario tener en cuenta los re­
querimientos de cada uno de los elementos implicados en ella. 
19. A partir de las consideraciones precedentes, interesa hacer un análi­
sis sumario de los diferentes requerimientos en materia de recursos que 
plantea la ejecución de una estrategia de desarrollo regional polari­
zado y basado en este análisis, considerar la incidencia que ello puede te­
ner en la elaboración de la estrategia. En primer lugar, debe establecerse 
que la creación de un polo de desarrollo y de su correspondiente región pola­
rizada implica la asignación de un importante monto de recursos financie­
ros para la formación de capital, necesario para las inversiones en infraes­
tructura (económica, sociocultural y de formación) requeridas para la ge­
neración de economías externas que, a su vez, permitirán incrementar la 
capacidad de absorción de inversiones en actividades productivas en la 
región polarizada, tanto en sus áreas urbanas como en las rurales15

. En 
las economías mixtas, del tipo de las predominantes en América Latina, 
las inversiones en infraestructura deben considerarse como un prerrequi­
sito -condición necesaria aún cuando no suficiente- para que el sector 
privado localice en la región cierto tipo de unidades productivas. 
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20. En segundo lugar, debe tenerse en cuenta que la teoría del desarro­
llo regional polarizado, postula como uno de sus elementos esenciales, 
la localización de un conjunto de actividades productivas en el polo de 
desarrollo. Corresponde a estas actividades -fundamentalmente de ca­
rácter industrial- desencadenar el conjunto de »efectos de polariza­
ción«16 que promoverán el desarrollo de la región en su conjunto. Ello 
implica una transferencia de recursos para formación de capital en el sec­
tor industrial desde otras regiones- principalmente desde el centro­
hacia el nuevo polo de desarrollo. Esto deberá ser logrado por la acción de 
los instrumentos del programa de política económica, que en los países 
latinoamericanos tendrán la función de revertir la dirección tradicional 
de los flujos espaciales de recursos financieros 17 . De tal forma, la crea­
ción de un polo de desarrollo, en lo esenéial, requiere en primer lugar, selec­
cionar el tipo de industrias que debe localizarse en el polo y, en segundo lu­
gar, establecer el tipo de instrumentos de política económica requeridos 
para lograr- la transferencia de recursos necesarios para que se lleven 
a cabo las actividades seleccionadas18 . 

21. En tercer lugar, como ya se ha mencionado, en forma complementa­
ria a la selección e implantación de las actividades productivas polarizan­
tes debe encararse el desarrollo de las actividades de su área de gravita­
ción funcional,, o área de influencia del polo. En la medida en que no se de­
sea solamente crear un enclave industrial en el espacio geográfico, esta 
tarea resulta de fundamental importancia. Ello plantea la necesidad de 
desarrollar al mismo tiempo el conjunto de actividades localizadas en el 
área rural y en la red urbana de la región, en forma interrelacionada entre 
sí1 9 y con las actividades localizadas en el polo regional, de manera que la 
región polarizada en su totalidad constituya un subsistema integrado. 
Con tal finalidad, será necesario por una parte, identificar las tareas que 
deberán promoverse en el área rural para cumplir con la doble finalidad 
de suministrar los abastecimientos agropecuarios a la población de la re­
gión y la parte correspondiente a los insumos requeridos por las industrias 
regionales. Por otro lado, deberán identificarse las actividades, funda­
mentalmente del sector terciario, _ que proveerán el encuadramiento re­
querido por la población y las actividades productivas de la región. 

De todo ello se infiere que será necesario transferir desde otras regio­
nes del país un monto adicional de recursos financieros, pues se ha com­
probado que en una primera etapa los recursos generados en la propia 
región solamente alcanzan para cubrir una mínima parte de sus requeri­
mientos. 
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22. Finalmente, deberán definirse los elementos necesarios para proveer 
a la región polarizada de los recursos humanos, en la cantidad y calidad re­
queridos para el desarrollo previsto de las actividades en ella localizadas. 
Para su cumplimiento deberá contemplarse, entre otros: 

a) el establecimiento de la infraestructura sociocultural requerida 
la población que se radicará en la región 20

• 

b) la ampliación de la demanda de mano de obra en la región. 
c) el desarrollo de la infraestructura de formación que permita me­

jorar la calificación de la población residente en la región de acuerdo a 
los requerimientos de las actividades en ella localizadas. 

Aun cuando resulta difícil detener las corrientes migratorias hacia 
la región central, es posible sostener que se dispone de ciertos elementos 
que permiten restar fuerzas a estos flujos y articular corrientes migrato­
rias hacia nuevos centros. La experiencia llevada a cabo en Santo Tomé de 
Guayana que en 1950 tenía una población de alrededor de 4.000 habitan­
tes y en 1968 llegaba a los 117.500 habitantes

21 
y en Brasilia, que ha­

biendo sido comenzada a construir en 1956, ya contaba en 1970 con 544.000 
habitanteszz, son un adecuado testimonio de la afirmación preceden­
te. En todo caso, experiencias de este tipo requirieron importantes mon­
tos de recursos financieros, que debieron ser transferidos desde otras re­
g10nes. 
23. Habida cuenta de los cuantiosos requerimientos en materia de recur­
sos de capital y humanos que plantea la realización de una región polari­
zada en la periferia23

, las restricciones establecidas por la escasez de 
recursos determinan una reducción de las posibilidades del desarrollo 
regional a nivel de la totalidad del espacio geográfico nacional. En la ma­
yoría de los casos, estas restricciones conducirán a adoptar una estrate­
gia selectiva de creación de regiones polarizadas lo cual, en definitiva, im­
plica establecer prioridades en relación al desarrollo del proceso de acu­
mulación a nivel espacial. 
24. Una »estrategia espacial selectiva« plantea el problema de definir 
una secuencia en términos de desarrollo regional, estableciendo priori­
dades en cuanto a las regiones a seleccionar para ser incorporadas en 
una primera etapa al proceso de planificación según la disponibilidad de 
recursos. Para realizar la correspondiente elección es necesario adoptar 
algún criterio que, generalmente, es el de establecer la primera priori­
dad para aquellas regiones cuyo desarrollo permite: 

a) mejorar las condiciones de vida allí donde existe una mayor con­
centración demográfica afectada por niveles de vida más bajos. 
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b) incorporar al proceso productivo nacional recursos inexplotados 
que, en el mediano y ~argo ~lazo, contribuyan a incrementar el ritmo de cre­
cimiento de la econorma nacional. 
zs. La escasez de recursos al condicionar un tipo de »estrategia espacial 
selectiva«, implica la postergación de ciertas regiones según el orden de 
prioridades establecido. Sin embargo, en cualquier caso, la estrategia es­
pacial de los planes nacionales deberá contemplar el desarrollo, en forma 
complementaria, de una red nacional urbana debidamente jerarquiza­
da, de acuerdo a las funciones que se asigne a cada centro. Ello constituye 
un requisito fundamental para suministrar el »encuadramiento tercia­
rio« requerido por la población y las unidades productivas localizadas en 
las regiones postergadas. 
26: En resumen, la ejecución de una »estrategia espacial selectiva« de 
desarrollo regional polarizado requiere una asignación de recursos· ten -
dientes a lograr un significativo incremento de la capacidad instalada 
productiva en los diversos sectores de actividad económica de cada región. 
Ello implica que los instrumentos del programa de política económica 
del plan deben proponerse lograr la transferencia de los recursos necesa­
rios hacia. las regiones seleccionadas. Obviamente, este aspecto tiene 
un alcance y un contenido sustancialmente distinto según el proceso de 
planificación se desarrolle en el contexto elle una economía de tipo socia­
lista o en una economía mixta. 
27. La elaboración de un programa de política económicá destinado a 
crear polos de desarrollo deberá contemplar varios aspectos. En primer lu­
gar, la necesidad de movilizar dos tipos de recursos: financieros para forma­
ción de capital y recursos humanos. En segundo lugar, que tal moviliza­
ción de recursos deberá atender al mismo tiempo el cumplimiento de objeti­
vos globales, sectoriales y espaciales. En tercer lugar, que tales recursos 
tendrán que asignarse en función de un doble destino: localización geográ­
fica y actividad productiva. Finalmente, en lo que se refiere a los recursos fi­
nancieros para formación de capital, si se trata de una economía mixta, los 
instrumentos de política económica deberán contemplar la movilización de 
recursos provenientes de un doble origen: público y privado. Los aspectos 
que anteceden constituyen los datos y restricciones básicas para la elabo­
ración del programa de política económica y presuponen una compleja 
tarea en materia de diseño, articulación y compatibilización de las accio­
nes del proceso de planificación. 

28. La incorporación en forma integrada de los aspectos espaciales 
a los planes nacionales, a partir de una estrategia de desarrollo regional 
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polarizado, implica una reestructuración de los sistemas de plamfica. 
ción que predominaron en los países latinoamericanos durante la década 
del sesenta, puesto que tanto en la etapa de elaboración del plan como en 
la de su ejecución será necesario abordar e incorporar un conjunto de pro. 
blemas nuevos. Y estos problemas tienen una significativa incidencia en 
los planos económico, social, administrativo, político y físico. 
29. Al establecer que la incorporación de los aspectos m~ncionados con­
ducirá a la reestructuración de los sistemas de planificación, no se pre­
tende hacer afirmación alguna acerca de la profundidad y efectividad del 
proceso de planificación emergente. Queda sobreentendido que el con­
tenido esencial y la viabilidad de un proceso de planificación está deter­
minada y acotada por el contexto político en que dicho proceso se ubica. 
En todo caso, no puede dejar de señalarse que una estrategia del tipo de 
la que aquí se ha esbozado, en la medida en que afecte intereses de grupos 
y centros dominantes, puede suscitar una creciente oposición 
última instancia- invalide la viabilidad política del plan 24

. 

NOTAS 

1Véase Comisión Económica para Amé­
rica Latina, La planificación en América 
Latina, "Boletín Económico de América 
Latina, Vol. xn, Nº 2, octubre 1!)67 y Ricardo 
Cibotti y Osear Julián Bardeci, Un enfoque 
crítico de la planificación en América Latina, 
ILPEs, Ed. mimeo, 1970. 

2 En todo caso es necesario reconocer que, 
en la mayoría de los países latinoamerica­
nos, no se llegó, en forma efectiva, a la etapa de 
ejecución de los planes elaborados durante 
este período. 

'Véase Eduardo Neira Alva, La re­
gionalización de las políticas de desarrollo 
en América Latina. Segundo Seminario In­
teramericano del Instituto Panamericano 
de Geografía e Historia, Santiago de Chi­
le, 1!)69. 

•véase Comisión Económica para Amé­
rica Latina, Algunos problemas regionales 
vinculados con la metropolización, »Boletín 
Económico de América Latina«, Vol. xv1, 
Nº 2, Segundo semestre de 1971. 
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6Un panorama del estado actual de la 
teoría del desarrollo 1regional polarizado 
puede consultarse en los trabajos de diversos 
autores incluidos en Antoni R. Kuklinski 
(Ed.), Growth poles and growth centres in 
regional planning~ Mouton, The Hague, 1972 
y Antoni R. Kuklinski and Riccardo Petrella, 
Growth poles and regional policy, Mouton, 
the Hague, 1972. 

6 Una presentación de la aplicación de la 
teoría del desarrollo regional polarizado en 
los países socialistas en V. M. Gohman and 
L. N. Karpov, Growth poles and growth 
centres, incluido en A. R. Kuldinski (Ed.), 
op. cit. Véase también A. Probst, Problemas 
de la distribución de la industria socialista, 
Editorial Progreso, Moscú, s/f. 

7 Recientemente, Sergio Boisier, en su 
trabajo Industrialización, urbanización y 
polarización: hacia un enfoque unificado 
(Ed. mimeo, Río de Janeiro, 1972) ha reali­
zado una interesante proposición para la ela· 
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borac10n de estrategias de desarrollo regio­
nal polarizado para los países latinoamerica­
nos. A nuestro juicio esta propuesta constitu­
ye ~a base adecuada para la discusión del 

tema. 
'Véase, por ejemplo, la crítica realiza-

da desde el punto de vista del contexto ideo­
lógico en el cual Perroux ubicó su formulación 
original por José Luis Coraggio, en su recien­
te trabajo: Hacia una revisión de la teoría de 
/os polos de desarrollo, Seminario Internacio­
nal sobre Planificación Regional y Urbana 
en América Latina, Viña del Mar, Chile, 

Abril 1972 . 
9Véase una presentación sintética de la 

situación actual de la teoría del desarrollo 
regional poilarizado en Tormod Hermansen, 
Development poles and development centres 
in national and regional framework. Ele­
ments of a theoreticalframeworkfor a synthe­
tical approach, UNRIS0/6g/C.77, Geneva, 
December 1g6g. 

'ºEn todo caso, debe señalarse que re­
ducir la intensidad de los flujos migratorios 
desde las regiones de la periferia hacia el cen­
tro puede lograrse solamente dentro de cier­
to-; límites, en virtud de que este fenómeno 
tiene causas múlliples y de muy complejo ca­
rácter. De la misma forma, puede señalarse 
que la posibilidad de desconcentrar activida­
des econé,micas también presenta algunas 
dificultades que restringen significativamen­
te, sus perspectivas en el corto y mediano pla­
zo. Véase una discusión de estos problemas en 
Andrzej V\i'robel, El crecimiento de Santiago 
y el proceso de concentración. Perspectivas 
para la década 1970-1980, cmu, Santiago 
de Chile, 1972. 

11 Al respecto me remito a las considera­
ciones sobre la movilización de recursos co­
mo instrumento de planificación regional in­
cluidas en mi trabajo, Algunas consideracio­
nes sobre la movilidad espacial de recursos 
en los países latinoamericanos. Trabajo pre­
sentado al Seminario Internacional sobre 
Planificación Regional y Urbana en Améri­
ca Latina, Viña del Mar, Chile, 1972. 

12Véase un análisis de las principales 
experiencias de planificación regional en 
América Latina en, Eduardo Neira Alva, Las 
políticas de desarrollo regional en América 
Latina, trabajo presentado al Seminario In­
ternacional sobre Planificación Regional y 
Urbana en América Latina, Viña del Mar, 
Chile, 1972. También resulta de interés consi­
derar las estrategias de desarrollo regional 
polarizado esbozadas para Chile, Bolivia 
y Perú, que Sergio Boisier describe en su tra­
bajo, Polos de desarrollo: hipótesis y políticas 
en América Latina, UNRISD., 1971. 

13Véase Pedro Cun;JJ, L' Amerique 
Andine, Presses Universitaires de France, 
Paris, 1g66. 

14Véase Jean Paelinck, La teoría del 
desarrollo regional polarizado, » Revista de 
Economía Latinoamericana«., Nº g, Ca­
racas, 1g63. 

15Véase Yelhuda H. Landau, La planifi­
cación del sistema de soporte en área rural, 
Rejovot, Israel, 1970. 

16Véase Jean Paelinck, op. cit. y Louis 
E. Davin, Economie regionale et croissance, 
Genin, París, 1964. 

17Véase Carlos A. de Mattos, op. cit. 
18Véase Sergio Boisier, op. cit., 1972. 
19Véase Yehuda. Landau, op. cit. 
'ºVéase L. H. Klaasen, L'équipement 

social dans la croissance économique regionale, 
ocnF., Paris, 1g68. 

21 Corporación Venezolana de Guayana, 
Informe Anual 7968. 

22 Flavio Calvacanti, Brasil em dados, 
Ed. Indice, Río dejaneiro, 1971. 

23 Un análisis de las experiencias lleva­
das a cabo en Santo Tomé de Guayana (Ve­
nezuela) y en el Centro Industrial de Aratú 
(Salvador, Brasil) podrían dar una idea ca­
bal de este problema. 

24 A manera de ejemplo, puede recor­
darse que el proyecto de reestructuración 
regional de Francia, rechazado en el famoso 
referendum de 1g6g, significó la caída del 
Gobierno del General De Gaulle. 
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ANALISIS Y SISTEMATIZACION BIBLIOGRAFICA 

Introducción* 

J osÉ Luis LUZQUIÑos 

Ayudante de Investigación de PROMECHAL 

La finalidad de este primer boletín bibliográfico analítico, es, dar a cono­
cer a través de los distintos autores, una serie de conceptos y definiciones 
que de una manera u otra son utilizados en los trabajos sobre Urbanización. 

Es importante señalar que para la confección de este documento se 
ha seguido un cierto orden, en lo que respecta al artículo de cada uno de los 
autores. Se ha empezado por Gerth-Mills (Carácter y Estructura Social 
Cap. 1, por ser éste, la pauta que ha servido a muchos autores: Quijano; 
Faletto-Ruiz y otros) para sus análisis y estudios sobre la Urbanización. 

Benjamín Higgins, ocupa el segundo lugar dentro de esta recopila­
ción, ya que en él, se encuentran conceptos (y relaciones entre conceptos) 
mucho más amplios, tales como: Urbanización, Desarrollo, Industriali­
zación; Urbanización y Desarrollo, Industrialización y Urbanización, 
etc. 

Respecto a los dos últimos autores, Cotler (Estructura Social y Urbani­
zación) y Quijano (Dependencia, Cambio Social y Urbanización en La­
tinoamérica), podría decirse que el primero entiende el Proceso de Ur­
banización en América Latina como enmarcado en diferentes formas y 
grados con las áreas metropolitanas del hemisferio norte; para ser más 
explícito su punto de vista empieza haciendo una breve reseña (Históri­
co-Social) de este proceso para después caracterizarlo en distintos países 
(especialmente Perú, México y Venezuela). 

El artículo de Quijano resulta ser mucho más amplio que el anterior, 
ya que sitúa el análisis de la Urbanización junto a otras variables, tales co­
mo Dependencia, Marginalización, Desarrollo e Industrialización. El ob­
jetivo principal que se propone Quijano en este trabajo, es el de caracterizar 
el Proceso actual de Urbanización en Latinoamérica, de un lado, por la ex­
pansión y acentuación de ))}as relaciones de dependencia«, y, de otro, por 
la ))estructuración continental de la dependencia«. 

"'El producto de este boletín, es consecuencia de una serie de fichas-resumen, que se espera 
sirvan de aporte para los investigadores e interesados sobre la temática Urbanización,,rel&rente 
teórico fundamental para entender el proceso de metropolización. 
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GERTH, H; WRIGTH MILLS, C. 
Carácter y estructura Social, B. Aires, Ed. Paidos, Cap. n, 42-49 pp., 1968. 

Componentes de la Estructura Social. Se analiza al rol como componente 
de la definición de institución y como vínculo principal entre carácter y 
estructura social. 

Se configura a la institución por los siguientes elementos: fines, me­
dios, autoridad y rol. 

Las Instituciones son profundamente significativas para la com­
prensión de la persona y a la vez de toda la estructura de carácter. 

El rol se define como la unidad con la que se construye la concepción de 
institución: la institución como la unidad con la que se construye la con­
cepción de estructura social (p. 43). 

Según el autor, la clasificación de las instituciones va a permitir cons­
truir tipos de estructura social. Se intenta clasificar las instituciones de 
acuerdo a dos criterios: 

a) por el tamaño. 
b) por el reclutamiento de miembros. 
De acuerdo al primer criterio se dan ejemplos tales como: 

L Familias grandes, familias pequeñas, familias incompletas. 
2. Instituciones económicas de tamaño muy pequeño, instituciones de 
grandes proporciones. 
Se añade, además, como ejemplo de este criterio de clasificación, la di­
ferencia entre capitalismo liberal y la era del monopolio capitalista. La pro­
porción numérica resulta ser por lo tanto una fórmula para comprender la 
estructura social y el carácter. 

Respecto al segundo criterio de clasificación se dan ejemplos de insti­
tuciones tales como: 

a) Instituciones compulsivas. Reclutamiento de miembros sin la apro­
bación de éstos, Iglesia, Estados modernos. 

b) Instituciones voluntarias. Incorporación de acuerdo a actos voliti­
vos, asociaciones cívicas clubes sociales, etc. 

Orden Institucional. Se compone de todas las instituciones que den­
tro de una estructura social, tienen consecuencias y fines similares. Los 
órdenes institucionales son los que van a constituir el esqueleto estructural de 
toda la sociedad y los que van a permitir analizar y comparar diferentes es­
tructuras sociales .. En las sociedades avanzadas del mundo moderno se dis­
tinguen cinco órdenes institucionales: (p. 45). 
1. El orden político. Instituciones, en las cuales los hombres adquieren, 

ejercen o influyen en la distribución del poder. 
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2. El orden económico. Instituciones, en las cuales los hombres organi­
zan el trabajo, los recursos y los instrumentos técnicos. 

3. El orden militar. Instituciones, en las cuales los hombres organizan 
la violt;ncia legítima y la supervisan. 

4. El orden familiar. Instituciones, en las cuales se facilita y regula el 
comercio sexual legítimo, la procreación. 

S. El orden religioso. Instituciones, en las cuales los hombres organizan 
y supervisan el culto colectivo de Dios. 

Se señalan cuatro advertencias respecto a la forma en que se han clasi­
ficado las instituciones: 

1. Relativa autonomía de las órdenes institucionales en determinadas 
sociedades, o sea que la autonomía de las instituciones (órdenes ins­
titucionales) no es general para cualquier tipo de sociedad (p. 46). 

2. Las actividades y funciones de una institución no se caracterizan ex­
haustivamente por su finalidad principal, sino también por activida­
des que se superponen a menudo con la de otros órdenes (pp. 46-47). 

3. La clasificación de las instituciones en órdenes está dado en términos 
de sus funciones sociales, objetivos y no de los significados personales 
subjetivos de sus miembros o líderes (p. 47). 

4. Existen experiencias y conductas sociales que no están incluidas en es­
tos órdenes institucionales, pero que de ninguna manera resultan ser 
autónomos; se les puede caracterizar a éstos de la siguiente manera: 
(pp. 48-49). 

a) Símbolos. Signos, señales, emblemas, ceremonias, lenguaje, músi-­
ca, etc. 

b) Tecnología. Herramientas, máquinas, instrumentos y métodos físicos. 
c) Esfera de status. Organos y medios de distribución de prestigio, dife­

rencia u honor entre los miembros de la estructura social. 
d) Esfera Educacional. Actividades que se refieren a la transmisión de co­

nocimientos y valores. 

HIGGINS, B. 
Urbanización y Desarrollo Económico, (En: »Cuadernos de la Sociedad 
Venezolana de Planificación« 1 , Vol. i:v, N'" 8, agosto 1966, pp. 1-28). 

En la introducción del artículo (p. 1) el autor señala la unión entre el desa• 
r:rollo económico y la u:rbanización en A. L. desde la :revolución industrial 
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de los siglos xvn y xvm; después agrega A. L. está más urbanizada que el 
mundo como un todo; para ello parte del supuesto que las localidades de 
más de 2.000 habitantes deben ser consideradas como urbanas. 

Urbanización, Industrialización y Desarrollo Económico, (p. 2). Se 
les relaciona como tres tendencias inseparables; entendiendo por desarro­
llo económico un alza en el ingreso por habitante ampliamente extendido 
a toda la población, por industrialización un relativo crecimiento del sector 
no agrícola de la economía. 

Industrialización y Desarrollo Económico, (p. 3). En esta parte, se 
trata de dar una generalización muy amplia respecto al desarrollo; en pri­
mer lugar se señala como no avanzado al país que tiene el 40% de su fuerza 
de trabajo ocupada en el sector agrícola y en segundo lugar, se considera 
de insuficiente desarrollo al país que produce un tercio de su ingreso na­
cional en ese sector. Resume el problema del insuficiente desarrollo en 
dos palabras: »demasiados campesinos«. 

Se caracteriza a A. L. como una región en que la diferencia entre la pro­
ductividad agrícola y la potencial es innecesariamente grande, lo cual 
refleja diferencias en la estructura ocupacional y en la participación de 
Ja fuerza de trabajo ocupada en la agricultura, todo lo anterior se resume 
diciendo que el :>>retraso agrario(( es particularmente importante. 

El desarrollo económico está frenado por la falta de inversión en el sec­
tor industrial y a la vez por la incapacidad de la productividad agrícola de 
aumentar lo suficiente como para producir los excedentes agrícolas ne­
cesarios. 

¿Industrialización sin Urbanización? Se aclara en un principio que 
la conexión entre Industrialización y Urbanización no necesita que las 
índustrias se establezcan en las ciudades; agrega después que la clase de 
personas que gustan de lo urbano son las necesarias para iniciar y mante­
ner un proceso de industrialización; es así como define la urbanización 
como la vida en ciudades de más de 20.000 habitantes y a la industrializa­
ción como el porcentaje de mano de obra trabajando como empleados asa­
lariados (estas definiciones corresponden a la CEPAL). Señala a Schnore 
para mostrar las correlaciones que éste encuentra entre urbanización y 
empleo en industrias no extractivas ( o. 77) y metropolización e industrias 
no extractivas (0.87). 

Híggins, hace una critica a los sociólogos diciendo que éstos no han 
aprendido de los economistas, que cuando todo va en aumento, todo será 
correlativo con todo; hace hincapié en esto para señalar los múltiples gra­
dos de asociación entre la urbanización y otras variables. Como lo que se 
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bu.sea ~n este su.btí.tulo es aclarar qu.e urbanización e industrialización im. 
plican dos procesos únicos, en el sentido de aislarlos de otros, el problema 
qu.e se le presenta al autor es en el caso del desarrollo económico ))el tama­
ño óptimo de la ciudad«. Con relación al tamaño de la ciudad dice que 
))u.na ciudad de tamaño óptimo debe ser bastante grande para ser urba. 
nizada en todas sus actividades y suficientemente pequeña para proveer 
efectiva proximidad a estas actividades para su.s resi<ientes (p. g). 
Refiriéndose a la descentralización de .las actividades industriales (tras­
lado de pequeñas industrias a ciudades pequeñas) señala qu.e los paí­
ses en desarrollo no pueden hacerlo, ya que les resulta demasiado oneroso 
debido a qu.e éstas necesitarían técnicas de capital intensivo en los sec­
tores tales como: petróleo, estaño, cobre y agricultura de plantación. 

¿ Urbanización sin Industrialización? (p. 1 1). La respuesta es dada 
señalando el caso de América Latina, como una región en la que se apre­
cia una alta tasa de urbanización en :relación a la industrialización. Este 
desequilibrio provoca un desempleo urbano, una baja productividad de 
las ciudades, y finalmente subempleo. Para ejemplificar la no necesaria re­
lación entre urbanización e industrialización, expone una serie de co­
mentarios dados por la CEPAL en un informe del año 1957. Algunos de los 
comentarios son: 
a) El incremento de la urbanización en la América Latina no está acompa­

ñado por un incremento importante en la industrialización. 
b) En América Latina la urbanización ha aumentado las oportunidades 

del empleo del sector no agrícola. 
e) CEPAL, (1g63). Un rápido proceso de urbanización debería implicar 

un contimmm entre el sector urbano y rural. 
d) La hacienda es una supervivencia del pasado que ·obstaculiza la rápi­

da y fácil adaptación a las demandas de la industria moderna. 
Urbanización y Dualismo Tecnológico Regional (p. 13). La segunda 

parte de este subtítulo es :referida a los países poco desarrollados como 
uno de sus rasgos más sorprendentes. Según Gunnar My:rdal... los países 
subdesarrollados están caracterizados por una gran lucha entre la produc­
tividad y el ingreso de la mayorí.a de las :regiones (p. q). 

Dualismo Tecnológico (p. 15). Se le define como la división en países 
subdesarrollados en dos sectores distintos y contrastantes ... , »en estos. 
países las inversiones han estado centradas en el sector »moderno«: 
minas, plantaciones, campos petroleros; y en el financiamiento, trans• 
porte .y procesos de operaciones asociados a éstos« ... en el sector rural no 
hu.bo iniciativa pata la introducción de las innovaciones modernas. De' 
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lo anterior se desprende que la productividad e ingresos en los dos sectores 
se apartaron cada vez más. 

Areas y Regiones (p. 16). Aquí se trata de definir a las regiones atrasa­
das, definiéndolas como aquellas en que una gran proporción de la pobla­
ción vive en áreas deprimidas y el índice de dispersión entre éstas se tien­
de a elevar cada vez más. 

Perjuicios de la Urbanización. Se mencionan dos tipos de perjuicios: 
uno de ellos es el traslado del empleo, subempleo y empleo de baja produc­
tividad del campo a las ciudades; el segundo, es la concentración urbana 
y el incremento de dificultades en las actividades que se realizan. Para so­
lµcionar estos perjuicios se debe acelerar el crecimiento económico y me­
jorar el planeamiento de la ciudad (p. 17). Se señala los niveles de educa­
ción, las condiciones de salud como altamente desarrolladas en las ciu­
dades, en relación a las áreas rurales, así también como otra característi­
ca (la más sorprendente) la falta de relación entre el grado de urbaniza­
ción y el nivel de fertilidad (esto último es una declaración inserta en un in­
forme de la CEPAL). Al respecto el autor dice la urbanización se está lle­
vando a cabo con grandes esperanzas para la reducción de la explosión de­
mográfica (p. 19). 

Viviendas y Planeamiento Físico (p. 20). Se señala en esta parte que 
de este modo el potencial de desarrollo y la industrialización llevan, necesa­
riamente, a aumentar la demanda de viviendas y a exigir un planeamiento 
físico más complicado; se trata de relacionar por ejemplo al aumento de 
viviendas con el aumento de la productividad. Se considera a las viviendas 
corno un bien de consumo y de capital; es por eso que se señala que una 
determinada cantidad y calidad de viviendas es necesario para »maxi­
mizar<< la productividad de la fuerza de trabajo. Finalmente se plantea el 
problema del »costo« de la vivienda, en relación a los ingresos de los dife­
rentes grupos sociales como un problema más bien estadístico que concep­
tual (p. 20). 

Integración de la Planificación Económica y Física (p. 23). Esto se 
refiere a la necesidad de agregar a la planificación del desarrollo económi­
co una responsabilidad que permita a los planificadores físicos conocer 
más a fondo las políticas gubernamentales. Define el plan de desarrollo 
económico en términos de relaciones intersectoriales (p. 24). 

Algunos Problemas a largo plazo (p. 25). Puede sintetizarse esto di­
ciendo que los problemas entre los planificadores y los diferentes niveles 

· del gobierno respecto a la planificación del desarrollo económico necesi-
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taría de una metodología de una mayor uniformidad (planificación inte. 
grada). 

Entrenamiento de los Planificadores (p. 27). Con respecto a la nece. 
sidad de entrenar a los planificadores tanto urbanos como rurales, se se. 
ñala que es un requisito importante el concluir con el equipo de trabajo 
tanto profesionales de ciencias exactas, como de ciencias sociales. En la 
conclusión se dice (p. 28) que la planificación regional se ha constituido 
en algunos países subdesarrollados, en una rama esencial de la planifica~ 
ción nacional junto con la planificación urbana. 

CoTLER, Juuo. 
Estructura Social y Urbanización Algunas notas comparativas, 
Instituto de Estudios Peruanos. 1-6 pp. Abril 1967. 

La intención del autor es analizar el proceso de urbanización en América 
Latina especialmente en los países que empezaron el proceso de sustitución 
de importaciones en la década del 30. Como solamente trata de caracteri­
zar este proceso de una manera general, no es subdividido en secciones 
apartes. 

El autor entiende el proceso de urbanización en América Latina como 
enmarcado en diferentes formas y grados con las áreas metropolitanas del 
hemisferio norte. Luego señala que los países del cono Sur tuvieron un 
proceso de urbanizaciSn más temprano y acentuado debido a su intercam­
bio comercial con Europa en el siglo pasado. Refiriéndose a este último 
dice que ese proceso permitió el desarrollo de actividades gubernamenta­
les, la concentración de grupos medios y semiproletarios en ciudades y re­
giones, como también la concentración del ingreso; es así cómo se empieza 
a instalar las primeras plantas industriales, como también a invertir capi­
tales extranjeros en obras de infraestructura y en la comercialización; el re-­
sultado de todo es el surgimiento de sectores sociales dedicados a las acti­
vidades industriales. Lo que después se va a apreciar es el enfrentamiento 
de los nuevos sectores sociales con la clase terrateniente nativa, los cuales 
van a restringir las expectativas de los primeros. Paralela"uiente al surgi­
miento de los nuevos sectores, se fueron formando partidos políticos con el fin 
de tener acceso a los recursos políticos, esto permitió posteriormente du­
rante la segunda y tercera década del siglo un traslado significativo del po­
der nacional a los mencionados sectores urbanos, los cuales permitieron Y 
orientaron al país en la sustitución de importaciones (p. 3). Este proceso 
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comprometió al Estado para que subvencionase el desarrollo industrial 
trasladando el ahorro proveniente de la agricultura y la minería a inversio­
nes urbanas industriales. Aunque ello no implicó una reestructuración 
del sector rural permitió el desarrollo de las inversiones urbanas. 

Se hace hincapié en el caso peruano, (p. 5) diciendo que el proceso de 
urbanización contemporánea se inició en forma más tardía, debido a que 
sus relaciones con los países europeos fueron disminuyendo debido a que 
aquellas perdían importancia en la demanda tanto los productos mine­
rales como los agropecuarios. Posteriormente, la guerra de la independen­
cia que provocó la desorganización del aparato político-administrativo 
impidió la consolidación de la clase alta criolla en la clase dirigente al que­
brarse la vinculación metropolitana. Esto lleva a que los jefes militares 
tomen la dirección, impidiendo así la reorientación económica del país 
y la conformación de un Estado central. Solamente a fines del siglo pasado 
se observa la inversión de capitales extranjeros dedicados a la minería, 
agricultura de exportación, industria textil, esto permitió la formación 
de una economía de lJenclave« (Fernando Cardoso. »El proceso de desa­
rrollo en América Latina«, ILPES, 1965), como también la formación de una 
clase alta que logró centralizar el poder. Fue la particularidad de la for­
mación política-económica del Perú, lo que impidió lograr un cambio simi­
lar al realizado por los demás países, durante la crisis de la exportación. 

Al compararse con la economía de enclave venezolana (p. 7) se apre­
cia que ésta tuvo resultados diferentes, debido tanto a la naturaleza de la 
empresa extranjera como a la estructura social existente. La clase alta cam­
pesina, producto de la independencia, al itgual que la del Perú, no pudo 
consolidarse. El inicio de la explotación petrolera en la década del 20, fue 
lo que permitió al gobierno obtener los medios económicos necesarios pa­
ra centralizar el poder, pero no así para convertirse a largo plazo en clase 
dirigente. La crisis de exportación de los años 20 junto al surgimiento de 
las áreas de explotación petrolera, logró movilizar a las masas tanto semi­
urbanas, como rurales, permitiendo así la distribución de la población 
en favor de los asentamientos urbanos . 

La movilización de la población permitió la constitución de partidos po­
líticos de masas urbano-campesinas logrando así la participación, y 
posteriormente la formación de una élite que hizo posible el desarrollo pro­
veniente del Estado. Dada esta estructura política el Estado persigue li­
mitar la dependencia económica de enclave, reduciendo el peso externo 
y promoviendo una economía autónoma. 

El incremento y la revolución en los sistemas de comunicaciones per-
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mitió que las áreas rurales se relacionaran cada vez más con el mercado · 
ternacional (debido a la demanda de nuevos productos primarios) a 
vés de los centros urbanos; este hecho provocó lo que en otro trabajo Ha 
J>urbanización rural« (p. IO). JJEste proceso determina una desru 
zación, consistente en la movilización de dichas poblaciones en nue 
identificaciones sociales y/ o en nuevos roles«. 

La creación de nuevos centros urbanos no vinculados con el mere 
internacional, van sirviendo de foco para la modificación social y e 
ral del área, favoreciendo en esta forma que los campesinos escapen 
situación de marginalización que define sus status ep. zonas rurales; 
fenómeno provoca por lo tanto en dichas poblaciones una situación de e 
bio. Es así como la migración tiene un carácter selectivo en dos senti 
(p. 11) en cuanto a los sectores que afecta como al destino de su movimi 
to. Son los sectores más relativos con la vida urbana. (Centros semiur 
nos) en los que existe y se desarrolla una incipiente diversificación 0 

pacional, como también una interna difusión de valores provenie 
de las ciudades. Como son las ciudades las que crean este proceso, se 
duce una ambivalencia, ya que el grado de exigencia de ésta no puede 
correspondido, por lo que no se cuenta con la base económica e instit 
nal. Se cita el caso del Perú (en la época de Belaúnde) como ejemplo del 
tiginoso crecimiento urbano, el cual obligó al gobierno a sustituir impo 
ciones, para abastecer las exigencias de los migrantes (p. 12). Cotler se 
que esta política de gobierno denota una ausencia de una política de 
tección tanto del capital nacional como estatal; esto lleva a que sean 
tales extranjeros los que se incorporen una vez más a este ciclo. 

Se puede destacar, especialmente al nivel de los »grupos medios« 
se adecúan a las empresas en que se desempeñan, los arquetipos ext 
jerizantes que en México y Venezuela han tomado la denomina 
de !>pochos« y llpity-yanquis«. Las organizaciones políticas confor 
das por las masas urbanas tienden a considerar su actividad en fon 
de estos sectores, lo cual caracteriza la visión y acentuación política 
los partidos reformistas de algunos países latinoamericanos (p. 13). 

Para subsanar el problema del empleo, en América Latina, los go 
nos dedican apreciables cantidades de recursos en obras de infrae 
tura (especialmente construcción de viviendas). La naturaleza de 
actividades no permiten que las masas que laboran en éstas cuenten 
los marcos institucionales para lograr una resocialización cong 
Esto favorece la recreación de instituciones y valores rurales en el á 
urbano. 
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»Los países andinos caracterizados por una fuerte tradición indíge­
tíenen a una numerosa población residiendo en comunidades que a pe-

' de la urbanización rural en curso persisten en un sentido corporativo 
ue no se destruye con la migración« (p. 14). ))Esta situación define a es­

·~ Población en estado de transición en la medida en que se combinan varia­
das formas urbanas y rurales de existencia« (p. 15). 

La reciente población urbanizada persigue ampliar su participación 
forzando J>una nacionalización« del país. 

A manera de conclusión, el autor dice que existe una relación entre 
proceso de desenvolvimiento de un país dependiente, así como los 

mbíos en su conformación social, con la forma particular que adopta la do­
'nación externa dentro de un contexto tecnológico (p. 16). El sistema de 
mínación establece los marcos de desarrollo urbano y del fenómeno de 
anización creando, paradójicamente, las fuerzas necesarias para con­

lar esta situación en favor del desarrollo nacional autónomo. 

social y urbanización en América Latina, Santiago, 

PAL (División de Asuntos Sociales, 1-44, pp.). noviembre, 1967. 

tema consta de varios subtítulos, en los cuales se trata de analizar por un 
o las categorías de Urbanización y Dependencia, como también las de 
arginalización y Desarrollo; por otro lado se explica las relaciones en­
las categorías utilizadas y las formas que éstas asumen en el contexto ac­
de Latinoamérica. 

El proceso actual de urbanización en América Latina como un fenó­
o multidimensional (es decir interdependencia entre los diversos 
nes institucionales) constituye una de las mayores expresiones del 

ceso general de cambio de nuestras sociedades, expresándose por una 
rte en la modificación de los sectores urbanos, como también en la al­
ación de las relaciones urbano-rurales2

• 

Con relación a las investigaciones sobre la Urbanización en América 
tina. Quijano dice aún existen dos dificultades principales, éstas po­
an plantearse de la siguiente forma: 
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a) Cómo se articulan las varias dimensiones y con la sociedad global. 
b) Por qué se investiga el fenómeno como si ocurriera en sociedades ais. 
ladas o autónomas. 

Dependencia y Sociedad en América Latina (p. 2). El propósito es ex. 
plorar la asociación entre la dependencia y las sociedades latinoamerica. 
nas, señalando en primer lugar que éstas pertenecen al sistema de rela. 
ciones de dependencia, entendiéndose por dependencia, un, conjunto de 
».factores externos«, en la que se enfrentan intereses dominantes de 
sociedades de desigual poder, ejerciendo las de mayor poder acciones uni­
laterales contra las de menor poder, produciéndose así una situación de de. 
pendencia ... , en otros términos (p. 4) ))los intereses dominantes dentro 
de las sociedades dependientes corresponden a los intereses del sistema 
total de relaciones de dependencia y del sistema de producción y de mer­
cado en su conjunto«; de esto se deduce que la dependencia es un 
particular de interdependencia en el mundo capitalista. 

Las características de las relaciones de dependencia de nuestras so­
ciedades, es que éstas se constituyeron como tales, como parte del proce­
so de formación y desarrollo del sistema capitalista de dependencia lo cual 
se explica a través de las distintas etapas en que se van modificando estas 
relaciones, es así como de una dependencia colonial se pasa a una depen­
dencia imperialista, dando origen esta última a las sociedades naciona­
les dependientes. 

>JLos cambios del sistema de dependencia y la historia de la urbaniza .. 
ción postcolonial en Latinoamérica (pp. 6-15). Constituye un subtema 
en el que se plantea como tesis que la urbanización en Latinoamérica es un 
proceso dependiente. Debido a que este proceso es una mera vinculación 
mecánica y unidireccional en cada una de nuestras sociedades, es necesa­
rio explicarlo en torno de dos de sus aspectos, por un lado los cambios en el 
perfil de la red urbana y por otro los cambios en el contenido de la red urba­
na que habita esa red ecológica-demográfica. En el primer caso, los cambios 
en el perfil de la red urbana (p. 7) se caracteriza a la red urbana colonial 
que se extendía a lo largo de México, Guatemala, la hoya del Pacifico Sur­
americano y las zonas metalíferas andinas, como las más vinculadas al sis­
tema colonial y por lo tanto como focos principales del desarrollo urbano; 
con relación a los países de la banda atlántica (Brasil, Argentina) se 
podía apreciar que el desarrollo que experimentaba era débil. 

Posteriormente (siglo xvm) el proceso de urbanización en Latinoamé­
rica se manifiesta a través de un desplazamiento de las tradicionales zo-
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nas urbanas, hacia otras que lograron incorporarse más rápidamente, 
(debido a los cambios de poder intermetropolitano de España a Ingla­
terra) al proceso de desarrollo comercial en un primer momento y al desa -
rrollo político más tarde. Después de hacer un recuento histórico de la for­
ma en que se dio este fenómeno del cambio de la red urbana, se explica con­
cretamente las características que van asumiendo los nuevos centros ur­
banos en Argentina, México, Brasil, Chile, Uruguay y en relación a los 
países del área andina (en que se inició un proceso de casi completa agra­
rización y estancamiento de la economía). Se señala el caso peruano (p. 

12) como ejemplo de país desplazado por la nueva metrópoli. 

La nueva metrópoli (EE.UU.) que emerge a partir de la Primera Guerra 
Mundial, permite desarrollar al máximo las tendencias ya prevalecien­
tes de la red urbana, mediante inversiones directas y de >>enclaves«. Cuando 
se produce la crisis del 30, los países del área atlántica ya poseían grupos 
de poder económico que permitieron promover la inevitable sustitución 
de importaciones, como también un sistema político institucional capaz 
de estimularla y canalizarla. 

El resultado histórico de este proceso de industrialización provocó la 
expansión y modificación de los sectores urbanos de las sociedades, como 
de las relaciones urbano-rurales en todos los órdenes de la estructura social; 
finalmente debe agregarse que el desarrollo urbano en la región y en cada 
país fueron condicionados por las relaciones de dependencia, de tal ma­
nera que el proceso de urbanización postcolonial no fue de ningún modo 
autónomo. 

Las características del proceso actual de urbanización y los cambios en 
las relaciones de dependencia (p. 15) son analizados por dos elementos, 
de un lado, por la expansión y acentuación de las relaciones de dependen­
cia, lo cual se manifiesta a través de un mayor énfasis en las inversiones di­
rectas y en el control financiero de los sectores secundarios y terciarios; 
es así como posteriormente las relaciones de dependencia ya no sólo son, 
en el orden económico-político, sino en todos los demás, principalmente 
en el cultural, en él se nota una tendencia de influir sobre la vida de las per­
sonas particularmente en los sistemas educativos institucionales; de otro 
lado J>la estructuración continental de la dependencia« se entiende, como 
un esfuerzo por parte de los grupos dominantes, metropolitanos y, depen­
dientes para coordinar y estructurar a nivel continental las relaciones de 
dependencia; el autor hace referencia a este fenómeno diciendo que pro­
bablemente corresponde a los que puede llamarse un imperialismo ínter-
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nacional monopolista bajo la hegemonía norteamericana, el cual tiende 
a expresar los intereses generales del sistema de dependencia. La forma 
más concreta en la que puede observarse esto, es a través de los afanes de 
integración regional, como de la acentuación del control por redes de 
monopolios internacionales y por último por el reciente apoyo por los 
países metropolitanos (p. 16). 

La interdependencia entre la »expansión y modificación ,de las rela­
ciones de dependencia como de la Urbanización en la región« (p. 17); 
se caracteriza por el desarrollo de las inversiones directas, como también por 
la diversificación de la producción industrial y de los servicios que se 
expresa por una intensificación creciente de participación de las masas 
en el proceso de producción; todos estos rasgos están más acentuados en 
los países de mayor tradición industrial los cuales orientan su economía 
hacia la producción tanto de bienes intermedios de capital como de ca­
pital básico, en los demás países este proceso es reciente. En general, po­
dría describirse como »un proceso de urbanización de la economía(( 
al fenómeno que se está dando en América Latina ya que implica el creci­
miento y la modificación de los sectores urbanos de la estructura económica, 
(con desniveles que corresponden a los modos concretos en que se esta­
blece la nueva dependencia) y a la vez provoca rápida difusión de sus ele­
mentos, debido al desarrollo tecnclógico de los medios de comunicación 
sobre el conjunto entero de la sociedad o sea hacia los sectores rurales y se­
miurbano. 

El proceso de urbanización de la estructura económica latinoamerica­
na, trae como consecuencia la alteración de las relaciones económicas ur­
bano-rurales a nivel nacional como regional, lo que provoca una tenden­
cia de penetración del mercado de productos urbanos en el campo, varian­
do esto, de acuerdo a la producción interna de cada país. La generalización 
de este proceso corresponde la generalización de la urbanización ecoló­
gico-demográfica que se expresa por »el aumento relativo de la pobla­
ción urbana y por el número y tamaño de las localidades urbanas((; ambas 
dimensiones (económicas y ecológico-demográfica) junto a otras dimen­
siones, corresponden a un proceso conjunto que puede denominarse »ur­
banización de la sociedad«. Según Quijano ))primacía urbana«3 es un 

fenómeno generado en el proceso económico de nuestras sociedades, pro­
ducto de su forma particular de articulación geográfico-económica a las 
relacione~ con los centros metropolitanos (p. 20); esto lleva a desplaza­
miento de hegemonía económica entre ciudades, produciéndose en esta 
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forma, concentración de población urbana en éstas y a la vez a un mayor 
predominio de la dimensión ecológico-demográfica. 

Industrialización y Urbanización en Latino América (pp. 21 -44) es 
analizada en tres subtemas: Industrialización dependiente y efectos sobre 
ta urbanización (pp. 29-37) urbanización y marginalidad (pp. 37-43); 
urbanización y desarrollo (pp. 43-44). 

En industrialización y urbanización en Latino América la preocupa­
ción del autor se concentra en aclarar y explicar históricamente la apari­
ción y crecimiento de estas dos dimensiones; es así como se plantea que los 
países hoy desarrollados muestran un predominio de los sectores urbanos 
Porque éste fue un proceso conjunto con el predominio de la producción 
industrial, mientras que en las sociedades subdesarrolladas latinoameri­
canas el desarrollo de la red urbana reconoce orígenes anteriores a la in -
dustrialización; es por esto último que es necesario hacer una observa­
ción respecto a lo que algunos investigadores plantean; éstos dicen que 
es la industrialización lo que ha provocado en forma absoluta la urbani­
zación, lo cual resulta ser ahistórico en términos generales. A la comple­
jidad de este problema debe agregarse (p. 23) que si las actuales socieda­
des latinoamericanas son coetáneas de las sociedades industrializadas, 
estas últimas se desarrollaron debido a que la industrialización emer­
gió con ellas; de lo que resulta el carácter dependiente de nuestras socie­
dades. La expansión y modificación de los núcleos urbanos en latinoamé­
rica producto de sus relaciones comerciales de dependencia en el merca­
do industrial internacional y de la participación de sus habitantes en la 
producción industrial, no debe ser considerado como anterior a la in­
dustrialización, sino como producto de ésta. 

La urbanización postcolonial en Latinoamérica enmarcada dentro de 
su contexto histórico ha pasado especialmente por dos momentos; el prime­
ro se caracteriza por la concentración en ciertos países y en otras en cier­
tas áreas de este proceso, y el segundo por su generalización al resto de los 
países que no se habían integrado. Va a ser por lo tanto en la introducción 
y expansión de la producción industrial interna (p. 25) de estas socie­
dades que se manifestará el cambio· de sus relaciones urbano-rurales en 
todos los órdenes de la estructura total, en la cual es notable apreciar 
el predominio del proceso de urbanización ecológico-demográfico, so­
bre el proceso de urbanización de la economía. El carácter dependiente 

de nuestras sociedades explicará histórica y concretamente porqué el 
predominio de lo ecológico-demográfico está por encima de lo económico. 
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Las tendencias especificas de ambos procesos en cada uno de los países 
latinoamericanos se derivará de los cambios en la orientación de las in­
versiones como a la influencia en el control comercial-financiero y ade­
más de los cambios en la articulación de cada país a las relaciones de de­
pendencia; estos cambios no son contemplados o incluidos en los cambios 
del sistema de relaciones de dependencia. 

Actualmente en cualquier país de Latinoamérica (p. 28) ~s evidente 
que el proceso de urbanización en todos los órdenes, se concentra en cier­
tas zonas (ya sea en: ciudades, o regiones dentro de un país) que se carac­
terizan por cumplir funciones como auténticas cabeceras de puente de las 
relaciones de dependencia entre el país respectivo y las metrópolis exter­
nas. 

Industrialización y Urbanización: (pp. 29-37) en términos del condi­
cionamiento de la dependencia la primera dimensión, .es analizada em­
pezando por lo que se denomina ))modernización«; así se tiene que los paí­
ses tales como Brasil, Argentina, México, Uruguay, Chile en la época de 
sustitución de importaciones, se J>modernizaron«, en las condiciones de 
aflojamiento y deterioro de las relaciones económicas de dependencia. A 
esto hay que agregar la iniciativa de empresarios nacionales (con capitales 
nacionales) para llevar a cabo este proceso, ello permitió la incorporación 
de una cantidad de población a los patrones del sistema, es decir, a una efec­
tiva integración de la sociedad. 

Son los cambios en la sociedad urbana, en general, como la nueva tec­
nología la que llevará a modificar los patrones del sector rural y a desarti­
cular la estructura económica de ésta, lo cual va a implicar: 

1. Un carácter monopólico de organización de la producción. 
2. Imposibilidad de controlar el proceso por parte de los grupos naciona­

les. 
3. Sustitución de empresas poco burocráticas y racionalizadas, por par­

te de otras de alto nivel. 
4. Introducción de instrumentos y procedimientos de alto nivel. 
5. Exigencias de mano de obra de alto nivel de calificación o tecnifica­

ción. 
6. IVfayor producción y consumo de bienes de uso duraderos y de capital 

intermedio. 
7. Mayor dependencia, debido a que los bienes de capital básico no son 

producidos localmente. 
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8. Desarrollo d~ ramas de producción que impliquen una mayor renta­
bilidad para los grupos empresariales monopólicos. 

9. Implantación de industrias controladas por el capital monopólico. 
1 O. Centralización de la producción en determinadas áreas, lo cual lle­

va a un desnivelamiento entre las regiones y/o ciudades del país. 
Estas características tienden a desarrollarse a ritmo acelerado en cier­

tos países; las modalidades de las relaciones de dependencia en cada país 
caracterizará el perfil y la estructura de éstos (p. 34), tanto en la estructura 
de la economía urbana como en la distribución espacial de la red ecológico­
demográfica urbana. Este proceso llevará a una doble dependencia, por un 
lado la que se establece a través de la expansión económica dependiente 
en sus principales focos y de otro lado por el desarrollo y dependencia de 
nuevas localidades urbanas, en el que coexisten el nivel urbano-industrial 
y el nivel no industrial en una relación de dependencia. 

Todo lo dicho, no se produciría a pesar de los enormes desequilibrios 
interregionales, si los principales focos que alimentan esta situación, no 
fueran el resultado de la acentuación y expansión de las relaciones de de­
pendencia. 

Urbanización y Marginalización (pp. 37-43) aquí puede apreciar­
se como es que la industrialización dependiente contiene o implica la mar­
ginalidad; esto se produce ya sea porque los pobladores nuevos no encuen­
tran un lugar definitivo en la estructura de roles o por una declinación de 
ciertas ramas de la actividad productiva. Se hace notar que el fenómeno 
de la marginalización está también en proceso en sociedades autónomas 
y dominantes como EE.UU. esto se debe a la concentración monopóli­
ca como también al desarrollo tecnológico alcanzado. Esto muestra el 
carácter desigual y combinado de este proceso histórico. 

Es notable observar en los países que pasaron por la etapa de sustitu­
ción de importación de que modo ésta va siendo desplazada directa e indi­
rectamente por las redes de monopolios internacionales; en los demás paí­
ses se manifiesta lo mismo a través de la marginalización de ciertas ramas 
tradicionales de la producción. 

La acentuación que se da, a través de un aumento de la población urbana 
respecto al crecimiento económico, está marcado por las elevadas tasas de 
crecimiento demográfico, que se dan especialmente en zonas rurales. La 
implicancia de este fenómeno va a ser un proceso migratorio hacia las ciu­
dades como también hacia las áreas donde la economía urbana esté en ex­
pansión. El débil desarrollo de la industrialización dependiente explica-
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rá por qué el crecimiento demográfico sobrepasa el crecimiento de la eco­
nomía urbana. 

Lo apreciable en esta etapa de la industrialización, es como los medios 
culturales que se difunden no tienden sólo a ser imitativos, sino impuestos 
desde dentro de la sociedad dependiente, a través de los patrones de consu­
mo. Estos últimos corresponden tanto a las tendencias de expansión de la 
producción industrial como también a las tendencias de participación de 
una mayor cant{dad de la población. 

La actual emergencia de una cultura urbana dependiente (p. 43) en lati­
noamérica es uno de los fenómenos de mayor significación desde el pun­
to de vista de la urbanización. 

Urbanización y desarrollo (pp. 43-44). Aquí se muestra la tesis de iden­
tidad que ha sido elaborada por algunos sectores, respecto a que el estímu­
lo de la urbanización sería intercambiable con el estímulo del desarrollo 
en general (Ver John Friedman). 

Quijano dice que en un nivel muy abstracto de generalización podría 
también concluirse que urbanización, desarrollo, modernización son tam­
bién términos casi intercambiables pero que en el contexto real de nues­
tras sociedades esto significaría un fortalecimiento de las tendencias que 
hoy se dan en la región. Por lo tanto en vez de estimular al desarrollo nacio­
nal o continental, se estaría estimulando al subdesarrollo y la acentuación 
de la dependencia; de lo que se trata entonces, es que los principales focos o 
factores derivados de la dependencia sean modificados o cancelados, para 
encaminar realmente el proceso de desarrollo efectivo. 

NOTAS 

1 Parte de un artículo entre~ado por el 
autor a la Universidad de Cornell (El papel de 
la ciudad en la modernización de la América 
Latina). 

1 La justificación de este enfoque pue­
de verse en: La Urbanización de la sociedad en 
Latinoamérica, Santiago, División de Asun­
tos Sociales, CEPAL, agosto, 1g67; Urbaniza-
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Rural, Santiago, División de Asuntos Socia­
les, CEPAL, abril 1!)67. Ambos de este mismo 

au!or. 

8Mark Jefferson, The Law o/ Primate 
Cities, llGeographical Review«, 29/4/1939, 
pp. 226-32. 
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cana de Ciencias Sociales. FLACSO. 
Santiago. Chile. 

Reinaldo Fonseca. Facultad Latinoameri­
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Universidad de Chile 
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máticas 
Universidad de Chile 
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Santiago. Chile. 
Carlos A. de Mattos. Programa de Capaci­

tación. ILPES. 

Santiago. Chile. 
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abierto a la producción académica iberoamericana en el campo de los estudios sociales de la               
ciencia y la tecnología".  
 

Ante cualquier consulta en relación con los textos aportados, por favor contactar a la              
cátedra CPS por mail: ​catedra.cienciaypolitica@presi.unlp.edu.ar  
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