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resumen | Diferentes trabajos señalan que, según la superficie de Chile y el nivel de 
desarrollo que ha alcanzado, la concentración de la actividad y población en la Región 
Metropolitana resulta excesiva. Además, durante las dos últimas décadas, la desigualdad 
espacial ha aumentado en el país, situación que podría afectar negativamente su crecimiento 
y que ha sido sistemáticamente ignorada en el diseño de las políticas públicas. Este trabajo 
muestra que diversos mecanismos de mercado, como la movilidad de los trabajadores y los 
flujos de comercio entre regiones, y muchas de las políticas públicas, tienden a favorecer 
las fuerzas concentradoras que han configurado la geografía económica de Chile durante 
las últimas décadas. Tales resultados hacen presente la necesidad de incorporar la “cuestión 
regional” de manera explícita y activa en la estrategia de desarrollo nacional, no solo como 
un problema de equidad, sino también como parte de las políticas para mejorar la eficiencia 
de la economía chilena.

palabras clave | concentración espacial, política regional, geografía económica.

abstract | Different studies show that, given the size of Chile and its level of development, 
there is an excess of concentration of population and activity in the Metropolitan Region. 
Furthermore, during the past two decades, spatial inequality has increased in Chile. This situation 
could negatively affect national growth, something that has been systematically ignored in the 
design of public policies. This article shows that some market mechanisms, such as labor mobility 
and inter-regional trade flows, and many public policies tend to strengthen the centripetal forces 
that have shaped the economic geography of Chile during the past decades. These results reveal the 
need to incorporate explicitly and actively the “regional problem” in the national development 
strategy, not only as an equity problem, but also as part of the policies oriented to improve the 
efficiency of Chilean economy.
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Introducción

La cuestión regional ha sido planteada en Chile desde los años sesenta, momento 
en que autores como Friedman y Stöhr (1966) afirmaban que “se estaba aproximan-
do el momento en el que había que darle un gran apoyo a la investigación orientada 
a la economía regional”, que permitiera el diseño de una política de planificación 
territorial fundamentada, acorde con las necesidades del país (p. 219). Dos déca-
das después, Larraín (1987) y Foxley (1987) señalaban la necesidad de pasar de la 
retórica a la acción en las políticas de descentralización. Tras más de veinte años 
desde esta afirmación, Chile es todavía uno de los países con mayor tasa de primacía 
del mundo. En 2010, más de 40% de la población urbana del país reside en el área 
metropolitana de Santiago. Además, el grado de descentralización administrativa 
del país sigue siendo limitado. En este artículo se plantea que, en los más de cua-
renta años que han pasado desde la propuesta de Friedman y Stöhr, la desigualdad 
regional ha pasado de ser un problema de equidad a otro donde, además, se ve com-
prometida la eficiencia del conjunto de Chile. Se muestra el riesgo que corre Chile 
de mantener los niveles de concentración existentes desde 1960 y cómo, pese a las 
declaraciones políticas a favor de las regiones, las fuerzas del mercado y las políticas 
públicas han tendido a mantener, si no a reforzar, la concentración espacial de la 
economía nacional en torno a la Región Metropolitana.

El artículo se organiza en cuatro partes. La primera analiza cómo, a medida 
que un país se desarrolla, la concentración espacial no solo plantea problemas de 
equidad, sino también de eficiencia. A continuación se describe la evolución de la 
concentración espacial en Chile durante las dos últimas décadas. En la tercera par-
te, se estudian los mecanismos que están contribuyendo a que Chile mantenga un 
patrón centro-periferia caracterizado por el exceso de concentración en la Región 
Metropolitana. En concreto, por un lado se analizan dos factores que, en teoría, 
deberían haber contribuido a reducir la concentración, como son la movilidad de 
los trabajadores y el comercio interno y externo; y por otro, se examinan algunas de 
las políticas aplicadas por los sucesivos gobiernos de Chile. Por último, las conclu-
siones plantean la necesidad de que la cuestión regional se incorpore de manera ex-
plícita y activa en la estrategia de desarrollo nacional como un medio para mejorar 
la eficiencia de la economía chilena.

Concentración espacial, equidad y eficiencia

Cada vez es más reconocida la fuerte relación existente entre el nivel de desarrollo 
de los países y su geografía económica (Banco Mundial, 2009). Es bien sabido que el 
proceso de desarrollo es espacialmente desequilibrado (Hirschman, 1958; Myrdal, 
1957). Durante sus primeras etapas, la industrialización favorece el paso de una socie-
dad rural a una urbana y conduce a una geografía interna concentrada. Esta concen-
tración espacial resulta eficiente para el conjunto de la economía, pues permite que 
las empresas localizadas en un mismo lugar se beneficien de rendimientos crecientes a 
escala, derivados de la proximidad. De estar dispersas, se verían imposibilitadas de ob-
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tener los mismos beneficios, principalmente en razón del reducido tamaño de la eco-
nomía y de los altos costos del comercio, como efecto de la falta de infraestructura.

A medida que la economía se desarrolla, aparecen circunstancias favorables 
para la dispersión espacial. Así, las empresas localizadas en las regiones con mayor 
grado de concentración afrontan deseconomías externas puras de aglomeración y 
el alza relativa de la renta de la tierra y de los salarios. Al mismo tiempo, el creci-
miento económico comporta un incremento de la demanda en los mercados locales 
y permite abaratar el costo del comercio interno, gracias a la inversión regional en 
infraestructuras. Además, el aumento de tamaño de la industria y sus actividades 
complementarias conducen a una mayor diversificación productiva y favorecen la 
aparición de economías a escala en las regiones periféricas. Con el desarrollo, por 
tanto, la desconcentración empieza a ser eficiente para la economía y es plausible 
esperar el comienzo de un proceso de dispersión regional de la industria. La llama-
da “hipótesis de Williamson” (1965) recoge estas ideas y propone que la relación 
entre la geografía económica (concentración) y el desarrollo económico se ajusta a 
una distribución cuadrática con forma de “U” invertida.1

Los modelos de la Nueva Geografía Económica, donde el desarrollo se equipara 
a la disminución de los costos de comercio y la consiguiente integración del mer-
cado interno (Fujita, Krugman & Venables, 1999; Puga, 1999; Puga & Venables, 
1996; Van Marrewijk, 2005); han formalizado teóricamente la hipótesis de Wi-
lliamson, la que también ha sido contrastada en estudios empíricos de corte trans-
versal y de panel (Ades & Glaeser, 1995; Brülhart & Sbergami, 2009; Gaviria & 
Stein, 2000; Henderson, 1999 & 2003; Rosen & Resnick, 1980; Wheaton & Shis-
hido, 1981). Son muy pocos, sin embargo, los estudios que abordan la experiencia 
de países concretos (entre ellos, Combes, Lafourcade, Thisse & Toutain, 2008), y 
no está demostrado que esa regularidad empírica se cumpla de manera sistemática. 
Si bien se sabe que el proceso de concentración espacial que acompaña al desarrollo 
en sus etapas iniciales ocurre de manera muy rápida, la posterior dispersión de la 
actividad y de la población tiende a ser lenta y con distintos ritmos, dependiendo de 
las condiciones históricas y económicas de cada nación (Henderson, 1999).

La hipótesis de Williamson tiene implícita una relación estrecha entre desa-
rrollo, medido como PIB per cápita, la concentración, la eficiencia y la equidad. 
Durante las primeras etapas del desarrollo, predomina un trade-off entre eficiencia 
y equidad espacial (Banco Mundial, 2009; Brülhart & Sbergami, 2009), que puede 
llevar a que políticas orientadas a mejorar la distribución regional de los factores 
sean perjudiciales para el crecimiento. Gradualmente, a medida que un país se de-
sarrolla, este efecto pierde fuerza, pudiendo llegarse a un escenario en el que una 
elevada concentración espacial no solo plantea problemas de equidad, sino también 
afecta negativamente el crecimiento (Davis & Henderson, 2003). A este respecto, 
varios estudios (Brülhart & Sbergami, 2009; Henderson, 1999 y 2003) han verifi-

1	  Williamson (1965) se refiere, en realidad, a la convergencia en las rentas per cápita entre regiones, aunque su argu-
mento también se ha empleado, especialmente por parte de la Nueva Geografía Económica, para la localización de las 
actividades.
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cado recientemente que el exceso de primacía de una o dos ciudades dentro del sis-
tema urbano (medido en función del producto per cápita y el tamaño de los países) 
puede reducir significativamente la productividad y el crecimiento nacional.

Brülhart y Sbergami (2009) realizan una extensa investigación sobre los deter-
minantes del crecimiento, eligiendo 18 entre 80 variables que resultaron robustas 
en una cantidad importante de trabajos que intentaban explicar el crecimiento re-
gional en distintos países. A este conjunto agregaron la concentración de la po-
blación medida a través de un índice de primacía (Urban750), calculado como la 
proporción de la población que vive en ciudades de tamaño superior a 750.000 
habitantes, y utilizado como una medida aproximada del grado de concentración 
espacial de la economía. Uno de los principales resultados de este estudio se mues-
tra en la Figura 1, donde se aprecia que el signo de la relación entre concentración 
y crecimiento depende del nivel de producto per cápita del país. La concentración 
afecta positivamente el crecimiento para niveles bajos de producto per cápita, mien-
tras que, pasado cierto nivel, esta relación cambia de signo o no es significativa. Más 
específicamente, los autores utilizan una base de datos de 105 países y muestran 
que el umbral del producto per cápita donde esta relación cambia de signo es de 
US$10.048, estimados en paridad de poder de compra de 2006.2 Es decir, en países 
con un producto per cápita superior a US$10.000, sería recomendable reducir la 
concentración para lograr mayor crecimiento.

Figura 1 | Efecto de la concentración urbana sobre el crecimiento
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fuente  Autores a partir de Brülhart y Sbergami (2009).

2	  Trabajos anteriores, como el de Wheaton y Shishido (1981), identificaron un umbral de producto per cápita ligera-
mente inferior, de US$8.384.
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Desde un punto de vista estático, la pérdida de eficiencia provocada por el exceso 
de concentración tiene su origen, por un lado, en la mala asignación de recursos hacia 
grandes aglomeraciones expuestas a deseconomías a escala, congestión y altos costos 
de inversión per cápita en infraestructura; y, por otro, en el desaprovechamiento de 
las economías a escala y la deficiente formación de capital en las áreas periféricas. Des-
de una perspectiva dinámica, estas pérdidas provienen del hecho de que las grandes 
aglomeraciones desvían recursos que podrían dedicarse a la inversión e innovación 
en actividades productivas y los emplean para intentar mantener la calidad de vida 
en entornos locales congestionados (Duranton & Puga, 2001; Henderson, 2003).

Como ya señaló Hirschman (1958), las políticas públicas desempeñan un papel 
determinante en el paso de una geografía económica polarizada a otra más equili-
brada. Se ha verificado empíricamente que el marco institucional y determinadas 
políticas pueden favorecer el exceso de concentración, generando el fenómeno co-
nocido como “favoritismo”, esto es, la existencia de incentivos económicos y políti-
cos para que los recursos se dirijan mayoritariamente a las grandes aglomeraciones 
(Ades & Glaeser, 1995; Davis & Henderson, 2003). Por el contrario, otras polí-
ticas, como la inversión en infraestructura regional, una mayor descentralización 
fiscal y mayores niveles de democracia facilitan la desconcentración de la actividad 
desde las regiones centrales a las periféricas (Davis & Henderson, 2003). Acciones 
de este tipo contribuyen a una mayor equidad espacial, pero también pueden tener 
una incidencia positiva en el crecimiento de países de rentas medias.

Concentración espacial, equidad y eficiencia en Chile

Según el Censo de Población y Vivienda de Chile de 2002, la Región Metropoli-
tana concentra el 43% de la población urbana del país y cerca del 60% de la mano 
de obra ocupada en zonas urbanas. A este respecto, diversos estudios (Henderson, 
1999 y 2003; Brülhart & Sbergami, 2009) señalan que, si se tiene en cuenta el pro-
ducto per cápita y el tamaño del país, medido según su población urbana, Chile se 
encuentra en el grupo de países que presentan un exceso de concentración, junto 
a otros como Argentina, Perú, México, Argelia y Tailandia (Henderson, 2003). 
Chile habría superado en torno al año 2002 el umbral de renta per cápita estimado 
por Brülhart y Sbergami (2009), a partir del cual el exceso de concentración afec-
ta negativamente el crecimiento (Figura 2).3 Por tanto, cabe pensar que la actual 
concentración espacial en la Región Metropolitana puede estar afectando nega-
tivamente la productividad y capacidad de crecimiento del país. Es relevante, por 
tanto, preguntarse si Chile ha empezado a desconcentrarse espacialmente según lo 
planteado por la hipótesis de Williamson o si, por el contrario, todavía prevalecen 
las fuerzas centrípetas y las políticas que favorecen la persistencia de un patrón 
centro-periferia que, en estos momentos, puede resultar ineficiente.

3	  La Figura 2 incluye también el año en que Chile alcanzó el umbral de producto per cápita estimado por Wheaton y 
Shishido (1981). Según dicha estimación, en torno a 1986 el país tenía un producto per cápita para el cual la concen-
tración ya podría estar afectando negativamente al crecimiento.
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Figura 2 | Evolución del PIB per cápita de Chile 1990–2008 (en PPP de 2006)

fuente  Elaboración propia.
nota  PPP = Purchasing Power Parity: paridad de poder adquisitivo.

Para tratar de responder la pregunta recién planteada, es conveniente una aproxi-
mación inicial de carácter histórico que permita evaluar de qué manera ha evolucio-
nado la geografía económica chilena a lo largo de su desarrollo económico. Como 
señalan Geisse y Valdiva (1978), la urbanización chilena fue temprana y espacial-
mente desconcentrada, por no estar basada en el crecimiento de la industria, sino 
más bien en la explotación de actividades primarias (agrarias y mineras) orientadas 
a la exportación. En 1907, el 38% de la población chilena era urbana y la ciudad de 
Santiago representaba el 27% de esa población y algo más del 10% de la población 
total, una tasa de primacía llamativamente baja. El proceso de industrialización, 
que dio lugar a una sociedad urbanizada y al patrón espacial centro-periferia que 
hoy conocemos, alcanzó todo su potencial al alero de la política de industrializa-
ción por sustitución de importaciones que caracterizó la economía chilena a partir 
de los años treinta y hasta comienzos de los años setenta del siglo XX. En 1970, 
el Gran Santiago concentraba aproximadamente el 35% de la población total y el 
44% de la población urbana (Geisse & Valdivia, 1978; Miranda Muñoz, 1997). Ya 
en ese año, Henderson (2003) estimaba que el grado de primacía del Gran Santiago 
era excesivo en función del PIB per cápita alcanzado por el país y el tamaño de su 
población urbana.

El crecimiento posterior y los cambios políticos y estructurales acaecidos en la 
sociedad y la economía chilenas hacían previsible un proceso de progresiva descon-
centración de la actividad económica. Entre los factores que, desde un punto de 
vista teórico, podrían haber contribuido a una distribución espacial más equitativa 
cabe destacar la creciente apertura comercial (Ades & Glaeser, 1995; Krugman & 
Livas, 1996); el progresivo aumento del producto per cápita; la reducción de los 
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costos de transporte internos; la creciente terciarización; y, desde el comienzo de 
los años noventa, el paso de un régimen dictatorial a uno democrático, que declaró 
el objetivo político de promover una mayor descentralización administrativa. Sin 
embargo, lejos de producirse una reducción de la primacía de la Región Metropoli-
tana, durante las dos últimas décadas parece haberse consolidado el patrón espacial 
polarizado que surgió del proceso de industrialización.

A modo de ilustración de lo ocurrido durante las dos últimas décadas y siguien-
do el trabajo de Combes et al. (2008) para Francia, se presenta la evolución del ín-
dice de Theil espacial en Chile. Este índice permite calcular la desigualdad espacial 
entre regiones tomando como punto de referencia una distribución uniforme de la 
actividad económica, según la siguiente expresión:

T= ∑
R

r=1

Ar

A
log

Ar

A/R
siendo A= ∑

R

r=1
Ar

donde Ar representa el nivel de actividad en la región r y A representa el total de 
actividad nacional. El índice oscila entre un valor mínimo 0, cuando la actividad se 
distribuye de forma uniforme entre regiones, y un valor máximo, en el caso de que 
toda la actividad se concentrase en una sola región, equivalente al log R = 1,114 
(siendo R = 13 regiones).

La Figura 3 ilustra la evolución del índice de Theil de tres variables representati-
vas de la actividad económica entre 1986 y 2006: el producto, el empleo y la pobla-
ción. En líneas generales, puede observarse que la desigualdad espacial ha tendido a 
aumentar ligeramente durante el periodo analizado, con algunas diferencias según 
la variable considerada. El mayor grado de desigualdad entre regiones se observa en 
el producto, aunque es esta la única variable que ha experimentado una tendencia 
decreciente a partir del año 1993. Por su parte, la desigualdad en el empleo aumen-
tó durante la segunda mitad de los ochenta y ha mantenido, desde entonces, un 
nivel relativamente estable. Por último, la desigualdad en población ha sido la que 
ha presentado menos variaciones, mostrando una leve tendencia al alza.

Los resultados recién presentados hacen pensar que en Chile no se cumple, por 
el momento, la hipótesis de Williamson y que algunos factores contribuyen al sos-
tenimiento de una geografía económica excesivamente concentrada, lo que puede 
estar limitando la eficiencia de la economía nacional, una relación hasta ahora ig-
norada por las políticas públicas. En este sentido, los resultados obtenidos a par-
tir de las datos proveídos por Brülhart y Sbergami (2009) muestran que en países 
sudamericanos como Perú, Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela el efecto de la 
concentración —medido a través de un índice de primacía de la población urba-
na— sobre la tasa de crecimiento de largo plazo es significativo y negativo (Figura 
4), mientras que lo mismo no ocurre para el resto de los países sudamericanos.4 

4	  La línea vertical de la Figura 4 señala el umbral del PIB per cápita a partir del cual el impacto negativo de la primacía 
en la tasa de crecimiento es estadísticamente significativo, teniendo en cuenta los márgenes de error de la estimación.
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Adicionalmente, estos resultados son consistentes con otros presentados en la lite-
ratura en periodos previos, donde Chile aparece sistemáticamente como uno de los 
países más concentrados del mundo (Henderson, 2003).

Figura 3 | Índice de Theil de empleo, producto y población, 1986–2006
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Figura 4 | Relación entre crecimiento y concentración en países sudamericanos
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Mecanismos concentradores de la población 
y la actividad económica en Chile5

Armstrong y Taylor (2003) y Duranton (2009) sostienen que en los países de desa-
rrollo medio donde existe una ciudad o región dominante, como la Región Metro-
politana en Chile, los mercados y las instituciones ponen en marcha un conjunto 
de mecanismos concentradores. En dichas regiones existe una congestión creciente 
de la infraestructura y los servicios públicos, y —según muestra la experiencia— el 
mercado, en conjunto con el sector público, tiende a resolver este problema median-
te una mayor inversión y provisión per cápita de estos bienes, en lugar de reducir la 
demanda de ellos mediante un desarrollo territorial más equilibrado (Richardson, 
1987). A continuación se describen algunos de los mecanismos de mercado y de las 
políticas que en Chile están contribuyendo a promover la desigualdad territorial y 
la concentración en torno a la Región Metropolitana y que podrían estar afectando 
la eficiencia del país.

Comercio interregional e internacional

Varios autores han señalado que las políticas de apertura comercial favorecen la des-
concentración de la actividad productiva (Livas & Krugman, 1992; Hanson, 1994), 
debido a que las empresas que se orientan a la exportación y que dependen de las 
importaciones para la compra de insumos no tendrán incentivos para localizarse en 
el centro nacional, donde sus encadenamientos son débiles y afrontan deseconomías 
de aglomeración. La apertura comercial llevaría, por tanto, a un proceso de descon-
centración que reduce la primacía y genera sistemas urbanos más equilibrados.

La hipótesis de debilitamiento de los encadenamientos entre la periferia y el 
centro en los países exportadores es puesta en duda por trabajos como el de Hulu y 
Hewings (1993) para el caso de Indonesia. Estos autores plantean una metodología 
para estimar cómo se distribuye el impacto de los proyectos o políticas que implican 
gasto público entre los cinco grandes conjuntos de islas que componen Indone-
sia (Sumatra, Java, Kalimantan, Sulawesi y las Islas del Este), teniendo en cuenta 
las relaciones comerciales entre ellos. Debido a estas relaciones, el impacto de un 
proyecto desarrollado en uno de los cinco conjuntos de islas se difunde también 
hacia el resto. Esta difusión no es homogénea en el espacio y depende del patrón de 
comercio entre las regiones. Las regiones que exportaban más al resto del país reci-
bían un mayor impacto de proyectos realizados en otras regiones, mientras que las 
regiones importadoras retenían un menor impacto de los proyectos realizados en 
su territorio. Los resultados son sorprendentes. Por ejemplo, el 94,2% del impacto 
total de un proyecto en el sector bancario y financiero del principal centro nacional, 
Java, lograba quedarse en esa región, mientras que las Islas del Este del archipiélago 
capturaban menos del 10% del impacto total de un proyecto del sector electricidad, 
gas y agua realizado en su territorio.

5	  Esta sección se basa parcialmente en Aroca (2009).
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Haddad (1999) y Hewings (2009) desarrollan y aplican un modelo de equili-
brio general computable que permite evaluar los resultados regionales del Merco-
sur en Brasil. Aunque, en general, los datos muestran que Brasil es probablemente 
el país más beneficiado con el acuerdo, la distribución de estos beneficios en el in-
terior del país es muy desigual. Todos los sectores económicos del centro-sur del 
país crecen gracias al acuerdo, mientras que en el nordeste brasileño, la zona menos 
desarrollada del país, la mayoría de los sectores se ven afectados negativamente. 
Tanto en Indonesia como en Brasil, la explicación de estos resultados se basa en los 
patrones de comercio existentes dentro del país. Java en Indonesia y São Paulo en 
Brasil presentan grandes superávit comerciales con el resto de las regiones del país, 
y no así con el resto del mundo.

Un patrón similar se observa en el caso de Chile. La Figura 5 muestra las únicas 
cifras estimadas de comercio interregional disponibles en Chile, que corresponden 
al año 1996, y las de las regiones con el resto del mundo, para el mismo año. Por un 
lado, se aprecia que la Región Metropolitana presenta un gran superávit comercial 
respecto del resto de las regiones del país, mientras que tiene un déficit proporcio-
nalmente mayor con el resto del mundo. Es decir, Santiago importa bienes del resto 
del mundo y exporta hacia las regiones. Por otra parte, las regiones se encuentran 
en un escenario opuesto: tienen significativos superávit comerciales con el resto 
del mundo, mientras que presentan déficit con el resto del país. Por lo anterior, 
como en Indonesia y Brasil, es razonable pensar que, pese al alto grado de apertura 
comercial del país, cuando se hace un proyecto en una región de la periferia, una 
proporción importante de los gastos de ese proyecto terminará en la Región Me-
tropolitana. Por el contrario, un proyecto realizado en la Región Metropolitana 
importará muy poco del resto de las regiones, y probablemente tendrá un impacto 
más significativo en las importaciones del resto del mundo. En definitiva, el patrón 
de comercio interno en Chile no manifiesta un debilitamiento de los encadena-
mientos productivos de la periferia con el centro, como plantean algunos autores. 
La apertura comercial no parece haber actuado en el país como una fuerza centrí-
fuga, sino más bien al contrario, debido a que la concentración de la demanda de 
bienes y servicios importados en la Región Metropolitana hace que proyectos que 
se realizan en todo el país incrementen significativamente la demanda de la Región 
Metropolitana, pero no del resto de las regiones. Del mismo modo, la distribución 
de los beneficios del comercio internacional terminará concentrándose en torno al 
ya concentrado centro del país.

Además del mantenimiento de la fuerte primacía de la Región Metropolitana, 
una implicación relevante para las regiones periféricas de este patrón de comercio in-
terno es su falta de diversificación productiva. En su mayoría estas regiones continúan 
estando fuertemente especializadas, lo que pone en riesgo su sustentabilidad econó-
mica y social, especialmente en aquellas zonas intensivas en la explotación de recursos 
naturales que dependen fuertemente de los ciclos de la demanda internacional.
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Figura 5 | Comercio regional e interregional en Chile, 1996 (millones de pesos)
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fuente  elaboración propia con base en las matrices regionales de insumo-producto 1996, Ministerio 
de Planificación y Cooperación (Mideplan), Chile.

Movilidad laboral: migración y conmutación interregional

La teoría económica tradicional plantea que, en una economía de mercado, la mi-
gración laboral actúa como un mecanismo que reduce las desigualdades regionales 
en salarios y desempleo. Se supone que los trabajadores dejarán las regiones con 
alto desempleo e irán a aquellas donde tienen mayores posibilidades de encontrar 
trabajo. De este modo, se reduce el desempleo en la región de origen, aumenta en 
la de destino y, al mismo tiempo, se igualan los salarios que se pagan en la econo-
mía, dando como resultado menores desigualdades territoriales. Los supuestos de 
la teoría clásica de la migración entre regiones quedan en entredicho al observar la 
dirección que siguen los flujos de trabajadores y nuevos modos de movilidad, que 
pueden llegar a tener más relevancia que la migración.

En Chile existe una forma de movilidad laboral que en el Censo de Población y 
Vivienda de 2002 resultó ser casi el doble que la migración y que debilita la capacidad 
de contribuir a la convergencia que se le atribuye a la movilidad del trabajo. Aroca y 
Atienza (2008) la denominan “conmutación interregional o de larga distancia”, y con-
siste en que una proporción importante de trabajadores opta por separar la región de 
trabajo de la región de residencia. Un ejemplo extremo de este fenómeno es la Región 
de Antofagasta, que, según el Censo de 2002, recibía16.500 trabajadores desde otras 
regiones, lo que representa más de 10% de la fuerza laboral local. Esta situación es 
promovida por el código laboral, al permitir establecer sistemas de turnos en todas las 
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actividades. Estos turnos van desde trabajar doce horas durante cuatro días seguidos y 
descansar tres, hasta trabajar veintidós días consecutivos y descansar ocho.

Los conmutantes laborales, además, tienen en promedio ingresos más altos que 
los trabajadores locales, por lo que el monto de salarios que se llevan hacia sus re-
giones de origen puede ser muy significativo. Aroca y Atienza (2008) estiman que 
el monto de ingresos que se llevan los conmutantes desde la Región de Antofagasta 
podría ser superior en más de cuatro veces al monto que esa región percibe por 
concepto de Fondo Nacional de Desarrollo Regional. También muestran que solo 
las regiones extremas de Chile tienen conmutación neta positiva, mientras que las 
centrales tienen conmutación neta negativa. Es decir, la proporción de trabajado-
res que van desde el centro del país a trabajar a las regiones extremas (Tarapacá y 
Antofagasta en el norte y Aysén y Magallanes en el sur) es superior a la de quienes 
van desde las zonas extremas a las regiones del centro (Cuadro 1). Esta movilidad 
laboral es, por tanto, altamente concentradora de ingresos en torno a las regiones 
centrales del país y actúa como una fuente de desigualdad territorial. A ello deben 
añadirse los diversos problemas territoriales que provoca esta forma de movilidad, 
como, por ejemplo, la desestructuración de la vida familiar en las regiones de ori-
gen, la falta de identidad y el impacto negativo en la vida comunitaria en las regio-
nes de destino, y los problemas de salud que provoca en los trabajadores el sistema 
de turnos (De Laire, 1999; Storey, 2010).

Cuadro 1 | Tasas netas de recepción regional de conmutantes, 2002 (porcentajes)

región conmutan fuera conmutan dentro
tasa neta de 
recepción de 
conmutantes

I 2,20 3,70 1,50
II 1,40 11,00 9,60
III 5,30 6,10 0,80
IV 5,00 2,50 -2,40
V, VI y RM 1,00 0,70 -0,30
VII 3,00 2,40 -0,60
VIII 3,20 1,90 -1,40
IX 3,80 2,10 -1,70
X 1,30 2,40 1,10
XI 0,60 6,20 5,60
XII 0,80 3,70 2,90

fuente  Elaboración propia a partir del Censo 2002.
Nota: Las regiones V, de Valparaíso, y VI, del Libertador General Bernardo O’Higgins, se unen a la 
Región Metropolitana por considerar que la conmutación entre ellas tiene un carácter fundamen-
talmente metropolitano.

Políticas concentradoras de población y actividad económica del Estado

Junto a los mecanismos de mercado mencionados existe una extensa evidencia de 
que las políticas promovidas por el Gobierno de Chile han contribuido a la excesi-
va concentración existente en el centro del país. Geisse y Valdivia (1978) y Carlin 
(2009) señalan que la política de comercio exterior proteccionista aplicada desde 
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la década de los treinta a la de los setenta, resultó fuertemente concentradora de 
la población en torno a Santiago. Esta situación, como se ha mostrado, no se ha 
revertido con la apertura comercial posterior. A ello han contribuido, junto con 
el patrón de comercio entre regiones, una variedad de políticas concentradoras de 
la población y la actividad económica propiciadas por los diferentes gobiernos del 
país, tal y como señala Benavente (2007). A continuación se analizan brevemente 
algunas de las políticas de entes del Estado que han tenido efectos concentradores 
y que muestran la disonancia existente entre lo declarado y lo realizado en torno al 
problema de la concentración y las desigualdades regionales, así como la indiferen-
cia de los responsables de las políticas relacionadas con respecto a este problema.

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)

La ley que creó el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) establece que “el 
Fondo Nacional de Desarrollo Regional es un programa de inversiones públicas, con 
finalidades de compensación territorial, destinado al financiamiento de acciones en 
los distintos ámbitos de infraestructura social y económica de la región, con el ob-
jeto de obtener un desarrollo territorial armónico y equitativo”, a cargo de la Subse-
cretaría de Desarrollo Regional (Subdere), dependiente del Ministerio del Interior.

Después de una década en que claramente las desigualdades regionales en el 
ingreso de las personas no han disminuido, llama la atención que el mayor aumento 
en la distribución del FNDR realizado por la Subdere entre 2003 y 2006 lo haya 
experimentado la Región Metropolitana, con un 160%. En contraste, el incremen-
to para el resto de las regiones promedia un 44%. Esto significa que la región con 
mayores ingresos de la economía ha aumentado su participación más del ciento por 
ciento por encima del resto de las regiones en el fondo creado con el objetivo de 
reducir las desigualdades regionales. En contraste, otras regiones que requieren de 
mayor gasto público que promueva una mayor equidad territorial, reciben un por-
centaje considerablemente menor. Al respecto, es importante aclarar que, aunque el 
FNDR no es el fondo público más importante que distribuye el Estado, es el único 
creado con el objetivo de reducir las diferencias regionales, por lo que no hay razón 
para esperar que los otros fondos estatales tengan un tratamiento diferente cuando 
su objetivo principal no es el de promover equidad territorial.

La Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE, 
2009) señala que existen dos tipos de FNDR, uno que es de libre disposición de 
las regiones, el cual depende de la selección de proyectos que realizan los gobiernos 
regionales; y otro, llamado Provisiones, que les da a los gobiernos regionales menor 
control sobre los proyectos y el territorio donde realizarlos, ya que no siguen el 
reglamento de distribución del FNDR original y se encuentran fuertemente in-
fluenciados por las decisiones del gobierno central. De hecho, son estas Provisiones 
las que explican principalmente el crecimiento de las asignaciones a la Región Me-
tropolitana, contrastando con el objetivo de compensación territorial del FNDR 
original. En este sentido, las Provisiones podrían interpretarse como una manera 
de ignorar el reglamento, ya que su distribución sigue un patrón que se define en 
el momento de crearlas. La Universidad de Los Lagos (2010) muestra que, desde 
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1997, las Provisiones han seguido una tendencia creciente, en desmedro del FNDR 
de libre disposición, llegando a representar en 2009, un 52% del total del FNDR 
asignado a las regiones. Ese año existían dieciséis Provisiones diferentes, lo que po-
dría explicar el significativo incremento de la proporción que va a la Región Metro-
politana en perjuicio de las demás regiones del país.

La centralización del gasto público

Waissbluth (2006) desarrolla un análisis de la evolución de la inversión pública 
que, en la Figura 6, se complementa con información de Mideplan. Los montos de 
inversión pública comunal y regional se deciden en la comuna y en la región, mien-
tras que los montos sectoriales lo hacen en los ministerios del país. La tendencia 
presenta un crecimiento sostenido de la inversión pública comunal y regional hasta 
el año 2000, que alcanza el 41,2%, muy superior al 26% de 1992. Sin embargo, 
a partir del año 2000, el porcentaje de decisión local y regional comienza a caer, 
alcanzando en 2007 solo un 29,8% del total de la inversión. Es decir, se retrocede a 
niveles levemente superiores a los de 1992. Estos antecedentes contradicen la idea 
de la búsqueda de mejorar la eficiencia en la asignación de recursos a través de dar 
poder de decisión a las regiones y comunas respecto de aquellos proyectos en que 
invertir es más rentable socialmente; en particular, los orientados a la provisión 
de infraestructuras y bienes públicos que mejoren la calidad de vida y hagan más 
atractivas esas regiones y comunas. Más bien, como el poder central está en Santia-
go, cabe pensar que la asignación para la Región Metropolitana será más eficiente, 
pues quienes deciden el destino del gasto público conocen con mayor precisión los 
problemas de la ciudad que habitan.

Figura 6 | Inversión pública efectiva comunal, regional y sectorial
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fuente  elaboración propia con datos de Mideplan.
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Capital humano avanzado y las becas

Una de las grandes diferencias entre la Región Metropolitana y el resto de regiones 
de Chile tiene que ver con el nivel de capacitación de sus trabajadores y las funcio-
nes que estos cumplen, aspectos que, a su vez, se manifiestan en mayores salarios y 
un mayor atractivo de la Región Metropolitana para el conjunto de la población. Es 
conocida la concentración histórica de las principales universidades del país en el 
área metropolitana de Santiago y el atractivo que ellas ejercen sobre buena parte de 
los estudiantes, que finalmente deciden residir en esta zona. Tal situación, unida al 
hecho de que la Región Metropolitana es el principal y casi único nodo de vincula-
ción del país con la economía global, además de ser la sede de las principales empre-
sas del país, ha dado lugar a un patrón de división espacial del trabajo que se caracte-
riza por la fuerte especialización de la Región Metropolitana en las ocupaciones de 
mayor contenido cognitivo simbólico, mientras que el resto de las regiones tiende 
a estar especializado en funciones de tipo rutinario, físico y que requieren una cali-
ficación media o baja (Atienza, Lufín & Sarrias, 2010; Lufín & Atienza, 2010). Al 
mismo tiempo, Paredes (2011) estima que los diferenciales comunales de salario se 
explican fundamentalmente por la calificación de los trabajadores, lo que refuerza 
el atractivo de la Región Metropolitana.

Estos resultados muestran la necesidad de las regiones periféricas del país de 
atraer un mayor número de trabajadores calificados que contribuyan al desarrollo 
de las ciudades intermedias del sistema urbano chileno, incrementando su capaci-
dad de innovación y potenciando su productividad, así como el desarrollo de una 
demanda residencial más diversificada. Si bien el gobierno ha tomado conciencia de 
la relevancia de fomentar la formación de capital humano avanzado, la aplicación 
de las políticas con este fin ha carecido, hasta ahora, de un enfoque que considere la 
situación de las regiones periféricas.

El gobierno ha creado la Beca Presidente de la República para financiar estudios 
de posgrado, especialmente doctorados, en el extranjero. Recientemente su nombre 
ha cambiado a Beca Chile y ha tenido un incremento significativo en los montos 
asignados, especialmente después de que el Consejo Nacional de Innovación es-
tableciera como uno de los cuellos de botella del proceso de desarrollo chileno, 
la escasez de capital humano avanzado. Desde 1981 hasta 2006, se han asignado 
2.274 becas y se espera asignar 25.000 en los próximos veinticinco años. La ministra 
de Mideplan decía en una entrevista sobre las becas que “hasta el año 2006, desde 
que existen las becas, el 73% de los becarios fueron varones y el 27% mujeres. El 
año 2006, cuando seleccionamos con currículum ciego, la cifra cambió a 53% de 
varones y 47% de mujeres”. Sin embargo, no hay ninguna mención en su análisis 
que explique por qué se ha concentrado la asignación en la Región Metropolitana, 
donde vive alrededor del 40% de la población del país y que en 2006, en la primera 
lista dada a conocer de los seleccionados, se adjudicó el 76% de las becas. En 2007 
esta situación mejoró, si bien el porcentaje asignado a la Región Metropolitana al-
canzó el 62%.
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Otro problema que acentúa la desigualdad regional tiene relación con el hecho 
de que para los nuevos doctores o posgraduados, es más atractivo incorporarse a 
equipos de Santiago que de regiones, ya que tienen mayor experiencia y obtienen 
mayores fondos para realizar investigación. Siendo así, una proporción importante 
de aquellos que obtienen la beca Presidente de la República provenientes de regio-
nes se queden trabajando en Santiago, en desmedro de las regiones periféricas, que 
padecen una fuga de cerebros. Recientemente se ha propuesto que los becarios de-
vuelvan la beca trabajando en regiones por un periodo de tiempo similar al que es-
tuvieron estudiando. Esta propuesta no ha prosperado y, por lo tanto, es de esperar 
que el capital humano avanzado se siga concentrando en la Región Metropolitana, 
como lo ha hecho en el pasado.

La política monetaria del Banco Central

El Banco Central de Chile es una institución estatal, independiente del gobierno, en-
cargada de mantener un nivel bajo de inflación. El 3% de inflación anual es el objetivo 
fijado de la política monetaria. El principal instrumento utilizado ha sido la tasa de 
interés, la cual se aumenta cuando la inflación está por encima del objetivo, con el fin 
de incrementar el costo del endeudamiento y reducir, a través de este hecho, el consu-
mo de las familias, con la consiguiente presión para que los precios bajen. Esta política 
nacional no es neutra espacialmente y tiene distintos efectos en cada una de las regio-
nes (Bravo, García, Mies & Tapia, 2003), más aún si se tiene en cuenta que en Chile 
la medición de la inflación se realiza solamente con datos del Gran Santiago. Es decir, 
tanto la canasta como los precios utilizados para medir la inflación se basan exclusiva-
mente en información de familias y negocios ubicados en la Región Metropolitana.6

Dada la heterogeneidad territorial de la economía chilena, caracterizada por 
una fuerte especialización productiva del norte en minería, del centro en manu-
facturas y servicios, y del sur en agricultura y pesca, es muy probable que los shocks 
provocados por cambios en precios en Santiago también se produzcan en el resto 
del territorio, aunque con diferencias en cuanto a su magnitud y dirección. Esto 
es, la tasa de interés que actúa como un freno o acelerador eficiente para Santiago, 
no necesariamente resulta adecuada para todo el territorio. Puede haber regiones 
que reciban un freno antes de necesitarlo o un acelerador tardíamente, porque su 
inflación no sigue la dinámica de la Región Metropolitana. La puesta en marcha 
del nuevo Índice de Precios al Consumidor podría ayudar a reducir, al menos par-
cialmente, los efectos negativos que tiene para las regiones el no considerarlas en 
la construcción de la canasta y la elección de los lugares de compra. Sin embargo, 
aún es necesaria una política fiscal complementaria emanada desde el gobierno, que 
reduzca las ineficiencias que se producen en aquellas regiones que tienen presiones 
inflacionarias por debajo del promedio del país, y contenga los incrementos de cos-
to de vida en aquellas otras donde dichas presiones están por sobre ese promedio.
6	  El Instituto Nacional de Estadísticas (INE) ha cambiado esta modalidad, al considerar familiares de regiones en la 

nueva encuesta de presupuesto familiar a partir de 2009, y también recolección de precios regionales; sin embargo, el 
diseño se ha realizado de manera tal que no permite el cálculo de inflación regional (INE, 2009).
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Sarrias y Aroca (2011) complementan este resultado mostrando que los ciclos 
económicos de las regiones están menos sincronizados a medida que más se alejan 
de la Región Metropolitana. Este resultado es otra señal clara de la necesidad de 
realizar política regional destinada a mejorar la eficiencia en las regiones, ya que 
actualmente el diseño de política monetaria y fiscal apunta principalmente a hacer 
eficiente el desempeño de la Región Metropolitana y de aquellas otras regiones que 
más se le parecen.

La estrategia nacional para la competitividad

Esta estrategia, propuesta por el Consejo Nacional de Innovación para la Competiti-
vidad en 2007, es un claro ejemplo de la diferencia entre la retórica pública, favorable 
al desarrollo regional, y la acción, que mantiene activas las fuerzas concentradoras. 
En principio, se podría pensar que dicha estrategia tiene una orientación que favore-
ce el desarrollo regional, ya que uno de sus ejes principales es la promoción de poten-
ciales clusters regionales identificados en los sectores de externalización de servicios: 
piscicultura, turismo, minería, porcicultura y avicultura, alimentos procesados para 
el consumo humano, industria frutícola primaria y servicios financieros.

La estrategia nacional para la competitividad apunta a aprovechar las ventajas 
de estos incipientes clusters, basados en su mayoría en recursos naturales, para ge-
nerar en torno a ellos prácticas de innovación, aumentar la productividad y trans-
formar las ventajas estáticas en dinámicas, siendo estas últimas resultado de la cons-
trucción y dominio privilegiado de conocimientos y técnicas que se profundizan 
con el tiempo. Se pretende también desarrollar nuevas actividades, vinculando la 
base exportadora de Chile a productos con mayor valor y al desarrollo de servicios 
y bienes especializados, orientados a la satisfacción de las necesidades de los clusters 
más intensivos en recursos naturales, impulsando así una mayor diversificación de 
la estructura productiva.

El estudio territorial para Chile de la OCDE (2009) ha planteado serias dudas 
sobre las ventajas que la estrategia recién descrita puede tener para las regiones chi-
lenas no metropolitanas. Dicho estudio señala, por un lado, que la mayoría de los 
clusters elegidos, especialmente los situados en las regiones periféricas, se basan en 
sectores ya maduros e ignoran las potencialidades de varias regiones del país. Por 
otro lado, se trata de actividades que no requieren de un capital humano de alta 
calificación, por lo que los incentivos locales para mejorar la composición de sus 
mercados laborales son reducidos. Debe añadirse, además, que la concentración re-
lativa de las funciones gerenciales y profesionales de las actividades seleccionadas en 
el área metropolitana de Santiago puede fortalecer principalmente el centro econó-
mico del país, perdiendo los clusters su carácter territorial (Lufín & Atienza, 2009; 
Atienza, Lufín & Sarrias, 2010). Lo mismo ocurre cuando se consideran los fuertes 
encadenamientos comerciales que muchos de los sectores seleccionados tienen con 
empresas localizadas en la Región Metropolitana. En este sentido, no es raro que, 
en casos como la minería en el norte del país, la idea del cluster haya adquirido, 
implícita o explícitamente, un carácter más nacional (concentrador) que local. Esta 
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idea es destacada por la OCDE (2009), cuando señala que actualmente los clusters 
“se concentran más en las estrategias nacionales que en las oportunidades regiona-
les” (p. 113), y subraya las dificultades que este planteamiento provoca no solo para 
la consolidación de clusters arraigados en un territorio, sino también para el aprove-
chamiento de las diversas opciones de desarrollo que ofrecen las distintas regiones 
chilenas no metropolitanas.

Conclusiones

A pesar del crecimiento experimentado por Chile durante las últimas décadas, la 
fuerte primacía de la Región Metropolitana se mantiene con firmeza. El país ha su-
perado, sin embargo, el nivel de producto per cápita que, según varias estimaciones 
econométricas internacionales, hace de la concentración un obstáculo para el creci-
miento. Esta relación negativa no ha sido considerada todavía por las políticas na-
cionales orientadas a promover el crecimiento nacional. Las declaraciones públicas 
a favor de una mayor desconcentración siguen centradas en argumentos basados en 
la equidad espacial, lo cual, si bien es importante, reduce la magnitud del problema, 
un problema cuya gravedad se agudiza con la tendencia creciente de la desigualdad 
espacial experimentada durante las dos últimas décadas.

Varios son los factores que contribuyen a que la geografía económica de Chile 
se mantenga polarizada y no inicie el proceso de desconcentración que su nivel de 
desarrollo permitiría prever. En el ámbito del comportamiento de los mercados, la 
apertura comercial no ha debilitado los fuertes encadenamientos productivos de 
las regiones periféricas con el centro económico del país, con el que mantienen un 
alto déficit comercial. Este patrón de intercambio entre regiones hace que la Región 
Metropolitana capture una proporción significativa de los beneficios derivados de 
los proyectos de inversión realizados en otras regiones, incluidos los orientados a la 
promoción de clusters productivos. Un resultado parecido se desprende de la mo-
vilidad laboral, que, en contra de lo previsto por las teorías clásicas de la economía 
regional, no ha reducido las desigualdades regionales en salarios y empleo. En este 
punto destaca el efecto concentrador de la conmutación entre regiones o de larga 
distancia, favorecida por la regulación laboral sobre el trabajo por turnos.

Más llamativo aún resulta el carácter concentrador de muchas de las políticas pú-
blicas, incluso de aquellas cuyo objetivo declarado es la reducción de la desigualdad 
entre regiones, como el FNDR, cuya asignación ha sido, en los últimos tiempos, más 
favorable a la Región Metropolitana que al resto de las regiones. Además, políticas 
como la Estrategia Nacional para la Competitividad pierden su carácter territorial, 
basado en la formación de clusters regionales, mientras que la política monetaria si-
gue sustentada principalmente en datos de la Región Metropolitana y desconoce 
sus efectos heterogéneos en el espacio. Estos ejemplos dan cuenta de un marco ins-
titucional y político caracterizado por el “favoritismo”, que promueve el exceso de 
concentración y genera incentivos económicos y políticos para que los recursos y los 
trabajadores más calificados se dirijan mayoritariamente a la Región Metropolitana.
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La reducción de la desigualdad espacial es un objetivo que debe incorporarse de 
manera expresa en el diseño de un nuevo modelo de crecimiento para Chile, y ello 
no solo por motivos de equidad, sino también para promover una mayor eficiencia 
en el país. En este punto, tal y como señalan Davis y Henderson (2003), la política 
pública y el marco institucional que de ella se deriva desempeñan una función clave 
en la reducción de las deseconomías de escala que se producen en el centro y en 
la posibilidad de aprovechar las oportunidades que ofrece la periferia. El avance 
hacia una menor concentración regional requiere, por un lado, de un verdadero 
proceso de descentralización administrativa que permita a todas las regiones tomar 
decisiones sobre el tipo de proyectos que les resultan más apropiados; y, por otro, 
de un conjunto de políticas nacionales que no sean ciegas a la dimensión espacial. 
Las palabras de Friedman y Stöhr (1966), hace más de cuarenta años, siguen siendo 
ciertas hoy y su puesta en práctica más urgente.
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