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RESUMEN | Diferentes trabajos senalan que, segun la superficie de Chile y el nivel de
desarrollo que ha alcanzado, la concentracién de la actividad y poblacién en la Regién
Metropolitana resulta excesiva. Ademds, durante las dos tltimas décadas, la desigualdad
espacial ha aumentado en el pais, situacién que podria afectar negativamente su crecimiento
y que ha sido sistemdticamente ignorada en el disenio de las politicas publicas. 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 politicas publicas, tienden a favorecer
las fuerzas concentradoras que han configurado la geografia econémica de Chile durante
las ultimas décadas. Tales resultados hacen presente la necesidad de incorporar la “cuestion
regional” de manera explicita y activa en la estrategia de desarrollo nacional, no solo como
un problema de equidad, sino también como parte de las politicas para mejorar la eficiencia
de la economia chilena.
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Introduccién

La cuestion regional ha sido planteada en Chile desde los afos sesenta, momento
en que autores como Friedman y Stohr (1966) afirmaban que “se estaba aproximan-
do el momento en el que habia que darle un gran apoyo ala investigacién orientada
a la economia regional’, que permitiera el disefio de una politica de planificacién
territorial fundamentada, acorde con las necesidades del pais (p. 219). Dos déca-
das después, Larrain (1987) y Foxley (1987) senalaban la necesidad de pasar de la
retdrica a la accidn en las politicas de descentralizacion. Tras mds de veinte anos
desde esta afirmacion, Chile es todavia uno de los paises con mayor tasa de primacia
del mundo. En 2010, més de 40% de la poblacidn urbana del pais reside en el drea
metropolitana de Santiago. Ademads, el grado de descentralizacién administrativa
del pais sigue siendo limitado. En este articulo se plantea que, en los mds de cua-
renta afios que han pasado desde la propuesta de Friedman y St6hr, la desigualdad
regional ha pasado de ser un problema de equidad a otro donde, ademis, se ve com-
prometida la eficiencia del conjunto de Chile. Se muestra el riesgo que corre Chile
de mantener los niveles de concentracidn existentes desde 1960 y cémo, pese a las
declaraciones politicas a favor de las regiones, las fuerzas del mercado y las politicas
publicas han tendido a mantener, si no a reforzar, la concentracién espacial de la
economia nacional en torno a la Regién Metropolitana.

El articulo se organiza en cuatro partes. La primera analiza c6mo, a medida
que un pais se desarrolla, la concentracidn espacial no solo plantea problemas de
equidad, sino también de eficiencia. A continuacién se describe la evolucién de la
concentracién espacial en Chile durante las dos tltimas décadas. En la tercera par-
te, se estudian los mecanismos que estdn contribuyendo a que Chile mantenga un
patrén centro-periferia caracterizado por el exceso de concentracién en la Region
Metropolitana. En concreto, por un lado se analizan dos factores que, en teorfa,
deberian haber contribuido a reducir la concentracién, como son la movilidad de
los trabajadores y el comercio interno y externos; y por otro, se examinan algunas de
las politicas aplicadas por los sucesivos gobiernos de Chile. Por tltimo, las conclu-
siones plantean la necesidad de que la cuestion regional se incorpore de manera ex-
plicita y activa en la estrategia de desarrollo nacional como un medio para mejorar
la eficiencia de la economia chilena.

Concentracién espacial, equidad y eficiencia

Cada vez es mas reconocida la fuerte relacion existente entre el nivel de desarrollo
de los paises y su geografia econdémica (Banco Mundial, 2009). Es bien sabido que el
proceso de desarrollo es espacialmente desequilibrado (Hirschman, 1958; Myrdal,
1957). Durante sus primeras etapas, la industrializacién favorece el paso de una socie-
dad rural a una urbana y conduce a una geografia interna concentrada. Esta concen-
tracion espacial resulta eficiente para el conjunto de la economia, 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 verfan imposibilitadas de ob-
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tener los mismos beneficios, principalmente en razén del reducido tamaiio de la eco-
nomiay de los altos costos del comercio, como efecto de la falta de infraestructura.

A medida que la economia se desarrolla, aparecen circunstancias favorables
para la dispersidn espacial. Asi, las empresas localizadas en las regiones con mayor
grado de concentracién afrontan deseconomias externas puras de aglomeracién y
el alza relativa de la renta de la tierra y de los salarios. Al mismo tiempo, el creci-
miento econdémico comporta un incremento de la demanda en los mercados locales
y permite abaratar el costo del comercio interno, gracias a la inversién regional en
infraestructuras. Ademads, el aumento de tamano de la industria y sus actividades
complementarias conducen a una mayor diversificacién productiva y favorecen la
aparicién de economias a escala en las regiones periféricas. Con el desarrollo, por
tanto, la desconcentracién empieza a ser eficiente para la economia y es plausible
esperar el comienzo de un proceso de dispersidn regional de la industria. La llama-
da “hipétesis de Williamson” (1965) recoge estas ideas y propone que la relacién
entre la geografia econdémica (concentracién) y el desarrollo econémico se ajusta a
una distribucién cuadratica con forma de “U” invertida.!

Los modelos de la Nueva Geografia Econdmica, donde el desarrollo se equipara
a la disminucidn de los costos de comercio y la consiguiente integracién del mer-
cado interno (Fujita, Krugman & Venables, 1999; Puga, 1999; Puga & Venables,
1996; Van Marrewijk, 2005); han formalizado tedricamente la hipétesis de Wi-
lliamson, la que también ha sido contrastada en estudios empiricos de corte trans-
versal y de panel (Ades & Glaeser, 1995; Briilhart & 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 paises concretos (entre ellos, Combes, Lafourcade, Thisse & Toutain, 2008), y
no estd demostrado que esa regularidad empirica se cumpla de manera sistemdtica.
Sibien se sabe que el proceso de concentracién espacial que acompana al desarrollo
en sus etapas iniciales ocurre de manera muy rdpida, la posterior dispersién de la
actividad y de la poblacién tiende a ser lenta y con distintos ritmos, dependiendo de
las condiciones histéricas y econémicas de cada nacién (Henderson, 1999).

La hip6tesis de Williamson tiene implicita una relacién estrecha entre desa-
rrollo, medido como PIB per cépita, la concentracidn, la eficiencia y la equidad.
Durante las primeras etapas del desarrollo, predomina un zrade-off entre eficiencia
y equidad espacial (Banco Mundial, 2009; Briilhart & Sbergami, 2009), que puede
llevar a que politicas orientadas a mejorar la distribucion regional de los factores
sean perjudiciales para el crecimiento. Gradualmente, a medida que un pais se de-
sarrolla, este efecto pierde fuerza, pudiendo llegarse a un escenario en el que una
elevada concentracion espacial no solo plantea problemas de equidad, sino también
afecta negativamente el crecimiento (Davis & Henderson, 2003). A este respecto,

varios estudios (Briilhart & Sbergami, 2009; Henderson, 1999 y 2003) han verifi-

1 Williamson (1965) se refiere, en realidad, a la convergencia en las rentas per cdpita entre regiones, aunque su argu-
mento también se ha empleado, especialmente por parte de la Nueva Geograffa Econémica, para la localizacién de las
actividades.
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cado recientemente que el exceso de primacia de una o dos ciudades dentro del sis-
tema urbano (medido en funcién del producto per cdpitay el tamano de los paises)
puede reducir significativamente la productividad y el crecimiento nacional.

Briilhart y Sbergami (2009) realizan una extensa investigacién 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 paises. A este conjunto agregaron la concentracidn de la po-
blacién medida a través de un indice de primacia (Urban750), calculado como la
proporcion de la poblacién que vive en ciudades de tamafo superior a 750.000
habitantes, y utilizado como una medida aproximada del grado de concentracion
espacial de la economia. Uno de los principales resultados de este estudio se mues-
tra en la Figura 1, donde se aprecia que el signo de la relacién entre concentracién
y crecimiento depende del nivel de producto per cépita del pais. La concentracién
afecta positivamente el crecimiento para niveles bajos de producto per cépita, mien-
tras que, pasado cierto nivel, esta relacién cambia de signo o no es significativa. Més
especificamente, los autores utilizan una base de datos de 105 paises y muestran
que el umbral del producto per cdpita donde esta relacién cambia de signo es de
US$10.048, estimados en paridad de poder de compra de 2006.% Es decir, en paises
con un producto per cdpita superior a US$10.000, serfa recomendable reducir la
concentracion para lograr mayor crecimiento.

FIGURA 1 | Efecto de la concentracién urbana sobre el crecimiento
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FUENTE AUTORES A PARTIR DE BRULHART Y SBERGAMI (2009).

2 Trabajos anteriores, como el de Wheaton y Shishido (1981), identificaron un umbral de producto per capita ligera-
mente inferior, de US$8.384.
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Desde un punto de vista estdtico, la pérdida de eficiencia provocada por el exceso
de concentracion tiene su origen, por un lado, en la mala asignacién de recursos hacia
grandes aglomeraciones expuestas a deseconomias a escala, congestioén y altos costos
de inversién per cdpita en infraestructura; y, por otro, en el desaprovechamiento de
las economias a escala y la deficiente formacién de capital en las dreas periféricas. Des-
de una perspectiva dindmica, estas pérdidas provienen del hecho de que las grandes
aglomeraciones desvian recursos que podrian dedicarse a la inversion e innovacién
en actividades productivas y los emplean para intentar mantener la calidad de vida
en entornos locales congestionados (Duranton & Puga, 2001; Henderson, 2003).

Como ya sefialé Hirschman (1958), las politicas publicas desempefan un papel
determinante en el paso de una geografia econdmica polarizada a otra més equili-
brada. Se ha verificado empiricamente que el marco institucional y determinadas
politicas pueden favorecer el exceso de concentracién, generando el fendmeno co-
nocido como “favoritismo’, esto es, la existencia de incentivos econdmicos y politi-
cos para que los recursos se dirijan mayoritariamente a las grandes aglomeraciones
(Ades & Glaeser, 1995; Davis & Henderson, 2003). Por el contrario, otras poli-
ticas, como la inversién en infraestructura regional, una mayor descentralizacion
fiscal y mayores niveles de democracia facilitan la desconcentracién 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 paises de rentas medias.

Concentracidn espacial, equidad y eficiencia en Chile

Segun el Censo de Poblacién y Vivienda de Chile de 2002, la Regién Metropoli-
tana concentra el 43% de la poblacién urbana del pais y cerca del 60% de la mano
de obra ocupada en zonas urbanas. A este respecto, diversos estudios (Henderson,
1999y 2003; Briilhart & Sbergami, 2009) sefialan que, si se tiene en cuenta el pro-
ducto per cépita y el tamano del pafs, medido segtin su poblacion urbana, Chile se
encuentra en el grupo de paises que presentan un exceso de concentracién, junto
a otros como Argentina, Perti, México, Argelia y Tailandia (Henderson, 2003).
Chile habria superado en torno al afio 2002 el umbral de renta per cépita estimado
por Briilhart y Sbergami (2009), a partir del cual el exceso de concentracién afec-
ta negativamente el crecimiento (Figura 2).3 Por tanto, cabe pensar que la actual
concentracién espacial en la Regién Metropolitana puede estar afectando nega-
tivamente la productividad y capacidad de crecimiento del pais. Es relevante, por
tanto, preguntarse si Chile ha empezado a desconcentrarse espacialmente segtn lo
planteado por la hipétesis de Williamson o si, por el contrario, todavia prevalecen
las fuerzas centripetas y las politicas que favorecen la persistencia de un patrén
centro-periferia que, en estos momentos, puede resultar ineficiente.

3 LaFigura 2 incluye también el afio en que Chile alcanzé el umbral de producto per cpita estimado por Wheaton y
Shishido (1981). Segtin dicha estimacién, en torno a 1986 el pais tenfa un producto per cpita para el cual la concen-
tracion ya podria estar afectando negativamente al crecimiento.
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FIGURA 2 | Evolucién del PIB per capita de Chile 1990-2008 (en PPP de 2006)
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Para tratar de responder la pregunta recién planteada, es conveniente una aproxi-
macidn inicial de cardcter histdrico que permita evaluar de qué manera ha evolucio-
nado la geografia econdmica chilena a lo largo de su desarrollo econdmico. Como
sefialan Geisse y Valdiva (1978), la urbanizacién chilena fue temprana y espacial-
mente desconcentrada, por no estar basada en el crecimiento de la industria, sino
mds bien en la explotacién de actividades primarias (agrarias y mineras) orientadas
ala exportacién. En 1907, el 38% de la poblacidn chilena era urbanay la ciudad de
Santiago representaba el 27% de esa poblacion y algo mas del 10% de la poblacién
total, una tasa de primacia llamativamente baja. El proceso de industrializacién,
que dio lugar a una sociedad urbanizada y al patrén espacial centro-periferia que
hoy conocemos, alcanzé todo su potencial al alero de la politica de industrializa-
cién por sustitucion de importaciones que caracterizé la economia chilena a partir
de los afios treinta y hasta comienzos de los afios setenta del siglo XX. En 1970,
el Gran Santiago concentraba aproximadamente el 35% de la poblacién total y el
44% de la poblacién urbana (Geisse & Valdivia, 1978; Miranda Mufioz, 1997). Ya
en ese afio, Henderson (2003) estimaba que el grado de primacia del Gran Santiago
era excesivo en funcién del PIB per cépita alcanzado por el pais y el tamafio de su
poblacién urbana.

El crecimiento posterior y los cambios politicos y estructurales acaccidos en la
sociedad y la economia chilenas hacfan previsible un proceso de progresiva descon-
centracion de la actividad econdmica. Entre los factores que, desde un punto de
vista tedrico, podrian haber contribuido a una distribucién espacial mas equitativa
cabe destacar la creciente apertura comercial (Ades & Glaeser, 1995; Krugman &
Livas, 1996); el progresivo aumento del producto per cépita; la reduccién de los
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costos de transporte internos; la creciente terciarizacién; y, desde el comienzo de
los afios noventa, el paso de un régimen dictatorial a uno democrético, que declaré
el objetivo politico de promover una mayor descentralizacion administrativa. Sin
embargo, lejos de producirse una reduccién de la primacia de la Regién Metropoli-
tana, durante las dos tltimas décadas parece haberse consolidado el patrén espacial
polarizado que surgi6 del proceso de industrializacion.

A modo de ilustracion de lo ocurrido durante las dos tltimas décadas y siguien-
do el trabajo de Combes et al. (2008) para Francia, se presenta la evolucién del in-
dice de Theil espacial en Chile. Este indice permite calcular la desigualdad espacial
entre regiones tomando como punto de referencia una distribucién uniforme de la
actividad econdmica, segtin la siguiente expresion:

1= z 7rlog T siendo A= Z Ar

donde A representa el nivel de actividad en la region 7 y A representa el total de
actividad nacional. El indice oscila entre un valor minimo 0, cuando la actividad se
distribuye de forma uniforme entre regiones, y un valor méximo, en el caso de que
toda la actividad se concentrase en una sola region, equivalente al log R = 1,114
(siendo R = 13 regiones).

La Figura 3 ilustra la evolucién del indice de Theil de tres variables representati-
vas de la actividad econdmica entre 1986y 2006: el producto, el empleo y la pobla-
cién. En lineas generales, puede observarse que la desigualdad espacial ha tendido a
aumentar ligeramente durante el periodo analizado, con algunas diferencias segtin
la variable considerada. El mayor grado de desigualdad entre regiones se observa en
el producto, aunque es esta la tnica variable que ha experimentado una tendencia
decreciente a partir del afio 1993. Por su parte, la desigualdad en el empleo aumen-
t6 durante la segunda mitad de los ochenta y ha mantenido, desde entonces, un
nivel relativamente estable. Por tltimo, la desigualdad en poblacién 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 hipdtesis de Williamson y que algunos factores contribuyen al sos-
tenimiento de una geografia econdmica excesivamente concentrada, lo que puede
estar limitando la eficiencia de la economfa nacional, una relacién hasta ahora ig-
norada por las politicas publicas. En este sentido, los resultados obtenidos a par-
tir de las datos proveidos por Briilhart y Sbergami (2009) muestran que en paises
sudamericanos como Pert, Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela el efecto de la
concentracién —medido a través de un indice de primacia de la poblacién 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 paises sudamericanos.*

4 Lalinea vertical de la Figura 4 sefiala el umbral del PIB per cdpita a partir del cual el impacto negativo de la primacia
en la tasa de crecimiento es estadisticamente significativo, teniendo en cuenta los margenes de error de la estimacién.
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Adicionalmente, estos resultados son consistentes con otros presentados en la lite-
ratura en periodos previos, donde Chile aparece sistematicamente como uno de los
paises mas concentrados del mundo (Henderson, 2003).

FIGURA 3 | Indice de Theil de empleo, producto y poblacién, 1986-2006
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FIGURA 4 | Relacién entre crecimiento y concentracién en paises sudamericanos
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Mecanismos concentradores de la poblacion
y la actividad econémica en Chile®

Armstrong y Taylor (2003) y Duranton (2009) sostienen que en los paises de desa-
rrollo medio donde existe una ciudad o regién dominante, como la Regiéon Metro-
politana en Chile, los mercados y las instituciones ponen en marcha un conjunto
de mecanismos concentradores. En dichas regiones existe una congestidn creciente
de la infraestructura y los servicios publicos, y —segun muestra la experiencia— el
mercado, en conjunto con el sector publico, tiende a resolver este problema median-
te una mayor inversién y provision per cdpita de estos bienes, en lugar de reducir la
demanda de ellos mediante un desarrollo territorial mas equilibrado (Richardson,
1987). A continuacion se describen algunos de los mecanismos de mercado y de las
politicas que en Chile estdn contribuyendo a promover la desigualdad territorial y
la concentracidn en torno a la Region Metropolitana y que podrian estar afectando
la eficiencia del pais.

Comercio interregional e internacional

Varios autores han sefialado que las politicas de apertura comercial favorecen la des-
concentracién de la actividad productiva (Livas & Krugman, 1992; Hanson, 1994),
debido a que las empresas que se orientan a la exportacion y que dependen de las
importaciones para la compra de insumos no tendran incentivos para localizarse en
el centro nacional, donde sus encadenamientos son débiles y afrontan deseconomias
de aglomeracién. La apertura comercial llevaria, por tanto, a un proceso de descon-
centracién que reduce la primacia y genera sistemas urbanos mas equilibrados.

La hipétesis de debilitamiento de los encadenamientos entre la periferia y el
centro en los paises exportadores es puesta en duda por trabajos como el de Hulu y
Hewings (1993) para el caso de Indonesia. Estos autores plantean una metodologfa
para estimar cémo se distribuye el impacto de los proyectos o politicas que implican
gasto publico 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 difusién no es homogénea en el espacio y depende del patrén de
comercio entre las regiones. Las regiones que exportaban mds al resto del pais reci-
bian un mayor impacto de proyectos realizados en otras regiones, mientras que las
regiones importadoras retenfan 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 regién, 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 seccién 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 pais més beneficiado con el acuerdo, la distribucién de estos beneficios en el in-
terior del pais es muy desigual. Todos los sectores econémicos del centro-sur del
pais crecen gracias al acuerdo, mientras que en el nordeste brasileo, la zona menos
desarrollada del pais, la mayoria de los sectores se ven afectados negativamente.
Tanto en Indonesia como en Brasil, la explicacién de estos resultados se basa en los
patrones de comercio existentes dentro del pafs. Java en Indonesia y Sao Paulo en
Brasil presentan grandes superdvit comerciales con el resto de las regiones del pais,
y no asi con el resto del mundo.

Un patrén similar se observa en el caso de Chile. La Figura S muestra las Gnicas
cifras estimadas de comercio interregional disponibles en Chile, que corresponden
al ano 1996, y las de las regiones con el resto del mundo, para el mismo ano. Por un
lado, se aprecia que la Regiéon Metropolitana presenta un gran superavit comercial
respecto del resto de las regiones del pais, 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
€n un escenario opuesto: tienen signiﬁcativos superavit comerciales con el resto
del mundo, mientras que presentan déficit con el resto del pais. Por lo anterior,
como en Indonesia y Brasil, es razonable pensar que, pese al alto grado de apertura
comercial del pais, cuando se hace un proyecto en una regién de la periferia, una
proporcién importante de los gastos de ese proyecto terminard en la Regiéon Me-
tropolitana. Por el contrario, un proyecto realizado en la Regién Metropolitana
importard muy poco del resto de las regiones, y probablemente tendrd un impacto
mds significativo en las importaciones del resto del mundo. En definitiva, el patrén
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 pais como una fuerza centri-
fuga, sino mds bien al contrario, debido a que la concentracién de la demanda de
bienes y servicios importados en la Regién Metropolitana hace que proyectos que
se realizan en todo el pais incrementen significativamente la demanda de la Regién
Metropolitana, pero no del resto de las regiones. Del mismo modo, la distribucién
de los beneficios del comercio internacional terminard concentrandose en torno al
ya concentrado centro del pais.

Ademés del mantenimiento de la fuerte primacia de la Regiéon Metropolitana,
una implicacién relevante para las regiones periféricas de este patron de comercio in-
terno es su falta de diversificacion productiva. En su mayoria estas regiones contintian
estando fuertemente especializadas, lo que pone en riesgo su sustentabilidad econé-
micay social, especialmente en aquellas zonas intensivas en la explotacién 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 ELABORACION PROPIA CON BASE EN LAS MATRICES REGIONALES DE INSUMO-PRODUCTO 1996, MINISTERIO
DE PLANIFICACION Y COOPERACION (MIDEPLAN), CHILE.

Movilidad laboral: migracién y conmutacion interregional

La teoria econémica tradicional plantea que, en una economia de mercado, la mi-
gracion laboral actia como un mecanismo que reduce las desigualdades regionales
en salarios y desempleo. Se supone que los trabajadores dejardn las regiones con
alto desempleo ¢ irdn a aquellas donde tienen mayores posibilidades de encontrar
trabajo. De este modo, se reduce el desempleo en la regién de origen, aumenta en
la de destino y, al mismo tiempo, se igualan los salarios que se pagan en la econo-
mia, dando como resultado menores desigualdades territoriales. Los supuestos de
la teoria clésica de la migracion entre regiones quedan en entredicho al observar la
direccién que siguen los flujos de trabajadores y nuevos modos de movilidad, que
pueden llegar a tener mds relevancia que la migracién.

En Chile existe una forma de movilidad laboral que en el Censo de Poblacién y
Vivienda de 2002 resulté ser casi el doble que la migraciéon y que debilita la capacidad
de contribuir a la convergencia que se le atribuye a la movilidad del trabajo. Arocay
Atienza (2008) la denominan “conmutacién interregional o de larga distancia’, y con-
siste en que una proporcién importante de trabajadores opta por separar la region de
trabajo de la region de residencia. Un ejemplo extremo de este fenémeno es la Region
de Antofagasta, que, segtn el Censo de 2002, recibial6.500 trabajadores desde otras
regiones, lo que representa méds de 10% de la fuerza laboral local. Esta situacion es
promovida por el c6digo laboral, al permitir establecer sistemas de turnos en todas las
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actividades. Estos turnos van desde trabajar doce horas durante cuatro dias seguidos y
descansar tres, hasta trabajar veintidds dias consecutivos y descansar ocho.

Los conmutantes laborales, ademds, tienen en promedio ingresos més 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 Regién de Antofagasta
podria ser superior en mds de cuatro veces al monto que esa regién percibe por
concepto de Fondo Nacional de Desarrollo Regional. También muestran que solo
las regiones extremas de Chile tienen conmutacidn neta positiva, mientras que las
centrales tienen conmutacién neta negativa. Es decir, la proporcién de trabajado-
res que van desde el centro del pais a trabajar a las regiones extremas (Tarapacd 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 pais y actia como una fuente de desigualdad territorial. A ello deben
afiadirse los diversos problemas territoriales que provoca esta forma de movilidad,
como, por ¢jemplo, la desestructuracion 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 recepcidn regional de conmutantes, 2002 (porcentajes)

3 TASA NETA DE

REGION CONMUTAN FUERA CONMUTAN DENTRO RECEPCION DE

CONMUTANTES
I 2,20 3,70 1,50
11 1,40 11,00 9,60
111 5,30 6,10 0,80
v 5,00 2,50 -2,40
V, V1Y RM 1,00 0,70 -0,30
VII 3,00 2,40 -0,60
VIII 3,20 1,90 -1,40
X 3,80 2,10 -1,70
X 1,30 2,40 1,10
X1 0,60 6,20 5,60
XI1 0,80 3,70 2,90

FUENTE ELABORACION PROPIA A PARTIR DEL CENSO 2002.

NoTa: LAS REGIONES V, DE VALPARAISO, Y VI, DEL LIBERTADOR GENERAL BERNARDO O’HIGGINS, SE UNEN A LA
REGION METROPOLITANA POR CONSIDERAR QUE LA CONMUTACION ENTRE ELLAS TIENE UN CARACTER FUNDAMEN-
TALMENTE METROPOLITANO.

Politicas concentradoras de poblacién y actividad econémica del Estado

Junto a los mecanismos de mercado mencionados existe una extensa evidencia de
que las politicas promovidas por el Gobierno de Chile han contribuido a la excesi-
va concentracién existente en el centro del pais. Geisse y Valdivia (1978) y Carlin
(2009) senalan que la politica de comercio exterior proteccionista aplicada desde
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la década de los treinta a la de los setenta, resulté fuertemente concentradora de
la poblacién en torno a Santiago. Esta situacidn, como se ha mostrado, no se ha
revertido con la apertura comercial posterior. A ello han contribuido, junto con
el patrén de comercio entre regiones, una variedad de politicas concentradoras de
la poblacién y la actividad econémica propiciadas por los diferentes gobiernos del
pais, tal y como sefiala Benavente (2007). A continuacidn se analizan brevemente
algunas de las politicas 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 concentracién y las desigualdades regionales, asi como la indiferen-
cia de los responsables de las politicas relacionadas con respecto a este problema.

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)

Laley que cred el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) establece que “el
Fondo Nacional de Desarrollo Regional es un programa de inversiones publicas, con
finalidades de compensacién territorial, destinado al financiamiento de acciones en
los distintos 4mbitos de infraestructura social y econémica de la regidn, con el ob-
jeto de obtener un desarrollo territorial arménico y equitativo’, a cargo de la Subse-
cretarfa 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 atencidn que el mayor aumento
en la distribucién del FNDR realizado por la Subdere entre 2003 y 2006 lo haya
experimentado la Region Metropolitana, con un 160%. En contraste, el incremen-
to para el resto de las regiones promedia un 44%. Esto significa que la regién con
mayores ingresos de la economia ha aumentado su participacién mds 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 publico 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 ptblico mis importante que distribuye el Estado, es el unico
creado con el objetivo de reducir las diferencias regionales, por lo que no hay razén
para esperar que los otros fondos estatales tengan un tratamiento diferente cuando
su objetivo principal no es el de promover equidad territorial.

La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE,
2009) sefiala que existen dos tipos de FNDR, uno que es de libre disposicién de
las regiones, el cual depende de la seleccién 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 distribucién 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 Region Me-
tropolitana, contrastando con el objetivo de compensacion territorial del FNDR
original. En este sentido, las Provisiones podrian interpretarse como una manera
de ignorar el reglamento, ya que su distribucion sigue un patrén que se define en
el momento de crearlas. La Universidad de Los Lagos (2010) muestra que, desde

269



270

©OFEURE|voL38 | n°114 | Mavo 2012 | pp.257-277

1997, las Provisiones han seguido una tendencia creciente, en desmedro del FNDR
de libre disposicién, llegando a representar en 2009, un 52% del total del FNDR
asignado a las regiones. Ese afio existian dieciséis Provisiones diferentes, lo que po-
dria explicar el significativo incremento de la proporcion que va a la Regién Metro-
politana en perjuicio de las demds regiones del pais.

La centralizacién del gasto publico

Waissbluth (2006) desarrolla un analisis de la evolucién de la inversién publica
que, en la Figura 6, se complementa con informacién de Mideplan. Los montos de
inversion publica comunal y regional se deciden en la comunay en la regién, mien-
tras que los montos sectoriales lo hacen en los ministerios del pais. La tendencia
presenta un crecimiento sostenido de la inversién publica comunal y regional hasta
el aflo 2000, que alcanza el 41,2%, muy superior al 26% de 1992. Sin embargo,
a partir del afio 2000, el porcentaje de decision local y regional comienza a caer,
alcanzando en 2007 solo un 29,8% del total de la inversion. Es decir, se retrocede a
niveles levemente superiores a los de 1992. Estos antecedentes contradicen la idea
de la busqueda de mejorar la eficiencia en la asignacion de recursos a través de dar
poder de decisién a las regiones y comunas respecto de aquellos proyectos en que
invertir es mds rentable socialmente; en particular, los orientados a la provisién
de infraestructuras y bienes ptblicos que mejoren la calidad de vida y hagan mis
atractivas esas regiones y comunas. Mds bien, como el poder central estd en Santia-
go, cabe pensar que la asignacién para la Region Metropolitana serd ms eficiente,
pues quienes deciden el destino del gasto publico conocen con mayor precision los

problemas de la ciudad que habitan.

FIGURA 6 | Inversién publica efectiva comunal, regional y sectorial
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FUENTE ELABORACION PROPIA CON DATOS DE MIDEPLAN.
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Capital humano avanzado y las becas

Una de las grandes diferencias entre la Region Metropolitana y el resto de regiones
de Chile tiene que ver con el nivel de capacitacién 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 Regién Metropolitana para el conjunto de la poblacion. Es
conocida la concentracién histdrica de las principales universidades del pafs en el
drea metropolitana de Santiago y el atractivo que ellas ejercen sobre buena parte de
los estudiantes, que finalmente deciden residir en esta zona. Tal situacidn, unida al
hecho de que la Regién Metropolitana es el principal y casi tinico nodo de vincula-
ci6n del pais con la economia global, ademds de ser la sede de las principales empre-
sas del pais, ha dado lugar a un patrén de division espacial del trabajo que se caracte-
riza por la fuerte especializacién de la Region Metropolitana en las ocupaciones de
mayor contenido cognitivo simbdlico, mientras que el resto de las regiones tiende
a estar especializado en funciones de tipo rutinario, fisico y que requieren una cali-
ficacion media o baja (Atienza, Lufin & Sarrias, 2010; Lufin & Atienza, 2010). Al
mismo tiempo, Paredes (2011) estima que los diferenciales comunales de salario se
explican fundamentalmente por la calificacion de los trabajadores, lo que refuerza
el atractivo de la Regién Metropolitana.

Estos resultados muestran la necesidad de las regiones periféricas del pais de
atracr un mayor nimero de trabajadores calificados que contribuyan al desarrollo
de las ciudades intermedias del sistema urbano chileno, incrementando su capaci-
dad de innovacién y potenciando su productividad, asi como ¢l desarrollo de una
demanda residencial mas diversificada. Si bien el gobierno ha tomado conciencia de
la relevancia de fomentar la formacién de capital humano avanzado, la aplicacién
de las politicas con este fin ha carecido, hasta ahora, de un enfoque que considere la
situacion de las regiones periféricas.

El gobierno ha creado la Beca Presidente de la Republica 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 Innovacién 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
2.274becasy se espera asignar 25.000 en los préximos veinticinco afios. La ministra
de Mideplan decia en una entrevista sobre las becas que “hasta el afio 2006, desde
que existen las becas, el 73% de los becarios fueron varones y el 27% mujeres. El
afo 2006, cuando seleccionamos con curriculum ciego, la cifra cambié a 53% de
varones y 47% de mujeres”. Sin embargo, no hay ninguna mencién en su anlisis
que explique por qué se ha concentrado la asignacién en la Regién Metropolitana,
donde vive alrededor del 40% de la poblacién del pais y que en 2006, en la primera
lista dada a conocer de los seleccionados, se adjudicd el 76% de las becas. En 2007
esta situaciéon mejord, si bien el porcentaje asignado a la Region Metropolitana al-
canz6 el 62%.
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Otro problema que acenttia la desigualdad regional tiene relacién con el hecho
de que para los nuevos doctores o posgraduados, es més atractivo incorporarse a
equipos de Santiago que de regiones, ya que tienen mayor experiencia y obtienen
mayores fondos para realizar investigacion. Siendo asi, una proporcién importante
de aquellos que obtienen la beca Presidente de la Republica 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 Regién Metropolitana,
como lo ha hecho en el pasado.

La politica monetaria del Banco Central

El Banco Central de Chile es una institucién estatal, independiente del gobierno, en-
cargada de mantener un nivel bajo de inflacién. EI 3% de inflacién anual es el objetivo
fijado de la politica monetaria. El principal instrumento utilizado ha sido la tasa de
interés, la cual se aumenta cuando la inflacién estd por encima del objetivo, con ¢l fin
de incrementar el costo del endeudamiento y reducir, a través de este hecho, el consu-
mo de las familias, con la consiguiente presion para que los precios bajen. Esta politica
nacional no es neutra espacialmente y tiene distintos efectos en cada una de las regio-
nes (Bravo, Garcfa, Mies & Tapia, 2003), mds atin si se tiene en cuenta que en Chile
la medicién de la inflacién se realiza solamente con datos del Gran Santiago. Es decir,
tanto la canasta como los precios utilizados para medir la inflacién se basan exclusiva-
mente en informacién de familias y negocios ubicados en la Regién Metropolitana.®
Dada la heterogencidad territorial de la economia chilena, caracterizada por
una fuerte especializacién productiva del norte en mineria, 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 direccion. Esto
es, la tasa de interés que acttia 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 tardiamente, porque su
inflacién no sigue la dindmica de la Regién Metropolitana. La puesta en marcha
del nuevo Indice de Precios al Consumidor podria ayudar a reducir, al menos par-
cialmente, los efectos negativos que tiene para las regiones el no considerarlas en
la construccidn de la canasta y la eleccidn de los lugares de compra. Sin embargo,
atin es necesaria una politica 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 pais, y contenga los incrementos de cos-
to de vida en aquellas otras donde dichas presiones estin por sobre ese promedio.

6 EllInstituto Nacional de Estadisticas (INE) ha cambiado esta modalidad, al considerar familiares de regiones en la
nueva encuesta de presupuesto familiar a partir de 2009, y también recoleccién de precios regionales; sin embargo, el
disefio se ha realizado de manera tal que no permite el cdlculo de inflacién regional (INE, 2009).
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Sarrias y Aroca (2011) complementan este resultado mostrando que los ciclos
econ6micos de las regiones estdn menos sincronizados a medida que mds se alejan
de la Regién Metropolitana. Este resultado es otra seal clara de la necesidad de
realizar politica regional destinada a mejorar la eficiencia en las regiones, ya que
actualmente el disefio de politica monetaria y fiscal apunta principalmente a hacer
eficiente el desempeno de la Region Metropolitana y de aquellas otras regiones que
mis se le parecen.

La estrategia nacional para la competitividad

Esta estrategia, propuesta por el Consejo Nacional de Innovacién parala Competiti-
vidad en 2007, es un claro ¢jemplo de la diferencia entre la retérica publica, favorable
al desarrollo regional, y la accidn, que mantiene activas las fuerzas concentradoras.
En principio, se podria pensar que dicha estrategia tiene una orientacién que favore-
ce el desarrollo regional, ya que uno de sus ejes principales es la promocién de poten-
ciales c/usters regionales identificados en los sectores de externalizacion de servicios:
piscicultura, turismo, minerfa, porcicultura y avicultura, alimentos procesados para
el consumo humano, industria fruticola primaria y servicios financieros.

La estrategia nacional para la competitividad apunta a aprovechar las ventajas
de estos incipientes clusters, basados en su mayoria en recursos naturales, para ge-
nerar en torno a ellos précticas de innovacién, aumentar la productividad y trans-
formar las ventajas estdticas en dindmicas, siendo estas tiltimas resultado de la cons-
truccién 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 satisfaccion de las necesidades de los c/usters
mds intensivos en recursos naturales, impulsando asi una mayor diversificacién 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 sefiala, por un lado, que la mayoria de los
clusters elegidos, especialmente los situados en las regiones periféricas, se basan en
sectores ya maduros ¢ ignoran las potencialidades de varias regiones del pais. Por
otro lado, se trata de actividades que no requieren de un capital humano de alta
calificacion, por lo que los incentivos locales para mejorar la composicion de sus
mercados laborales son reducidos. Debe anadirse, ademds, que la concentracién re-
lativa de las funciones gerenciales y profesionales de las actividades seleccionadas en
el 4rea metropolitana de Santiago puede fortalecer principalmente el centro econé-
mico del pais, perdiendo los c/usters su cardcter territorial (Lufin & Atienza, 2009;
Atienza, Lufin & Sarrias, 2010). Lo mismo ocurre cuando se consideran los fuertes
encadenamientos comerciales que muchos de los sectores seleccionados tienen con
empresas localizadas en la Regién Metropolitana. En este sentido, no es raro que,
en casos como la minerfa en el norte del pais, la idea del c/uster haya adquirido,
implicita o explicitamente, un cardcter més nacional (concentrador) que local. Esta
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idea es destacada por la OCDE (2009), cuando sefala que actualmente los c/usters
“se concentran mds en las estrategias nacionales que en las oportunidades regiona-
les” (p. 113), y subraya las dificultades que este planteamiento provoca no solo para
la consolidacién de c/usters 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 tltimas décadas, la
fuerte primacia de la Region Metropolitana se mantiene con firmeza. El pais ha su-
perado, sin embargo, el nivel de producto per cdpita que, segun varias estimaciones
econométricas internacionales, hace de la concentracién un obsticulo para el creci-
miento. Esta relacién negativa no ha sido considerada todavia por las politicas na-
cionales orientadas a promover el crecimiento nacional. Las declaraciones publicas
a favor de una mayor desconcentracién 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 ultimas décadas.

Varios son los factores que contribuyen a que la geografia econémica de Chile
se mantenga polarizada y no inicie el proceso de desconcentracién que su nivel de
desarrollo permitirfa prever. En el émbito del comportamiento de los mercados, la
apertura comercial no ha debilitado los fuertes encadenamientos productivos de
las regiones periféricas con el centro econdmico del pais, con el que mantienen un
alto déficit comercial. Este patron de intercambio entre regiones hace que la Region
Metropolitana capture una proporcién significativa de los beneficios derivados de
los proyectos de inversion realizados en otras regiones, incluidos los orientados a la
promocién de clusters productivos. Un resultado parecido se desprende de la mo-
vilidad laboral, que, en contra de lo previsto por las teorfas clésicas de la economia
regional, no ha reducido las desigualdades regionales en salarios y empleo. En este
punto destaca el efecto concentrador de la conmutacién entre regiones o de larga
distancia, favorecida por la regulacién laboral sobre el trabajo por turnos.

Miés llamativo atn resulta el cardcter concentrador de muchas de las politicas pu-
blicas, incluso de aquellas cuyo objetivo declarado es la reduccién de la desigualdad
entre regiones, como el FNDR, cuya asignacién ha sido, en los tltimos tiempos, més
favorable a la Regién Metropolitana que al resto de las regiones. Ademds, politicas
como la Estrategia Nacional para la Competitividad pierden su carcter territorial,
basado en la formacién de c/usters regionales, mientras que la politica monetaria si-
gue sustentada principalmente en datos de la Regién Metropolitana y desconoce
sus efectos heterogéneos en el espacio. Estos ejemplos dan cuenta de un marco ins-
titucional y politico caracterizado por el “favoritismo”, que promueve el exceso de
concentracion y genera incentivos econémicos y politicos para que los recursos y los
trabajadores mas calificados se dirijan mayoritariamente a la Regién Metropolitana.
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La reduccidn de la desigualdad espacial es un objetivo que debe incorporarse de
manera expresa en el diseno 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 pais. En este punto, tal y como sefialan Davis y Henderson (2003), la politica
publica y el marco institucional que de ella se deriva desempefian una funcién clave
en la reduccidn de las deseconomias 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 concentracién regional requiere, por un lado, de un verdadero
proceso de descentralizacidn administrativa que permita a todas las regiones tomar
decisiones sobre el tipo de proyectos que les resultan mds apropiados; y, por otro,
de un conjunto de politicas nacionales que no sean ciegas a la dimensién espacial.
Las palabras de Friedman y Stohr (1966), hace més de cuarenta afos, siguen siendo
ciertas hoy y su puesta en préctica més urgente.
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