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RESUMEN

El proceso de metropolizacion de América Latina se
distingue por una acentuada centralizacion de actividades y
funciones socioeconoémicas y por un alto grado de concen-
tracion de poblacion. Las dimensiones e implicaciones de
este proceso, someramente esquematizadas en este articu-
lo, son multiples vy constituyen materia de controversia.
Después de efectuar algunas apreciaciones acerca de necesi-
dades e ingresos de las poblaciones metropolitanas y respec-
to de la calidad ambiental, se enfatizan los requerimientos
en materia de infraestructura y servicios basicos. Tomando
como ejemplo el caso de Santiago de Chile, se desarrolla un
ejercicio preliminar de proyeccion de aquellas demandas
considerando sus efectos sobre tipos principales de uso del
suelo. Finalmente se discuten algunas alternativas a la con-
centracion metropolitana.
<METROPOLIS><CONCENTRACIONURBANA><PRO-
BLEMAS URBANOS> <ASENTAMIENTO URBANO>
<SERVICIOS PUBLICOS>

y

Este articulo se basa en un documento solicitado en 1976 para la Sesion so-
bre Demografia del Crecimiento y la Planificacion Metropolitana de la XVIII
Conferencia General celebrada por la Union Internacional para el Estudio
Cientifico de 1a Poblacién en agosto de 1977 en México. Las estimaciones
que forman parte del ejercicio numérico se efectuaron a fines de 1976 de
acuerdo a una pauta elaborada para aquella sesion. Para mayores detalles
véase “Needs and Resources of Metropolitan Populations™ en International
Union for the Scientific Study of Population, International Population Con-
ference, Solicited Papers, vol. 2, pp. 241-287.
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SUMMARY

NOTES CONCERNING THE LATIN AMERICAN .
METROPOLITANIZATION PROCESS

A high degree of centralization of economic and social
activities and functions as well as a marked pattern of po-
pulation concentration form part of the Latin American
metropolitanization pattern. The dimensions and implica-
tions of such a process, briefly sketched in this articule, are
subject to controversial interpretations. Following some
notes on needs and income structure of metropolitan po-
pulations, emphasis is centered upon infra-structural and
basic services requirements. The case of Santiago de Chile
is introduced as an example to develop a preliminary
projection exercise of those demands considering their
effects upon main types of land use. Lastly, alternatives to
metropolitan concentration are discussed.
<METROPOLIS> <URBAN CONCENTRATION> <UR-
BAN PROBLEMS> <URBAN SETTLEMENT> <COM-
MUNITY SERVICES>



1. INTRODUCCION

El proceso de metropolizacion se manifiesta a través de la estruc-
turacion de formas sociales y econémicas en una o mas dreas subnacio-
nales que se distinguen por una acentuada centralizacion de actividades,
funciones y relaciones, asi como por un elevado grado de concentracion
de la poblacién. Puede considerarse que, en virtud de estos atributos,
las 4reas metropolitanas constituyen subconjuntos especificos dentro
del sistema de la economia y de la sociedad de las que forman parte.
Aun cuando este proceso comporta condiciones multidimensionales y
se ha convertido en una tendencia frecuente a lo largo y ancho del pla-
neta, posee expresiones particulares que les son conferidas por la trayec-
toria histérica de cada formacion social. Esta relativizacion no impide,
sin embargo, que se distingan algunos aspectos socio-organizacionales y
econémicos que son comunes a diversas situaciones nacionales como las
latinoamericanas.

La inquietud expresada por diversos gobiernos de América Latina
y, en general, por los paises de menor desarrollo, acerca de las conse-
cuencias miltiples que se perciben en torno a la metropolizacién, cons-
tituye un incentivo para efectuar estudios sobre las caracteristicas que
adopta este proceso. Asi, por ejemplo, se suele sostener que en las enti-
dades metropolitanas surgen necesidades cuya satisfaccion obliga a com-
prometer ingentes recursos que, de otro modo, podrian destinarse a
funciones directamente productivas. Frecuentemente se argumenta
que, para su sostenimiento y para atenuar los efectos de supuestas de-
seconomias de aglomeracion, las metropolis succionan medios genera-
dos en el resto de los territorios nacionales, lo que iria en desmedro de
estos Ultimos. Aseveraciones de esta naturaleza requieren de una refle-
xion més detenida que pueda servir de base a futuras acciones en mate-
ria de planificacién y de politicas pablicas.

Una forma de abordar esta vasta y controvertida area temaitica
consiste en indagar acerca del tipo y monto de las demandas de las po-
blaciones metropolitanas. En este documento se realiza una explora-
cion de caracter preliminar acerca de algunas necesidades propias de
aquellas poblaciones; el énfasis se ha puesto en lo que atafie a requeri-
mientos en materia de infraestructura fisica y de dotaciones de servicios
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bdsicos. 1] Se estima que este ensayo representa un punto de partida
posible para investigaciones futuras de mayor envergadura que permitan
un mejor conocimiento del proceso en cuestion. Conviene precisar que
un elemento basico para considerar el topico de la satisfaccién de las ne-
cesidades de las poblaciones metropolitanas, y que sblo se insinda en
este trabajo, estd representado por las modalidades socio-organizacio-
nales vigentes en cada sociedad. Es dentro de estas modalidades que se
definen los mecanismos de distribucién de recursos para que los indivi-
duos accedan a determinados grados de satisfaccién de sus necesidades.
Sélo estudiando sus formas de operacion podra llegarse a una mejor
comprension del tema que aqui se enuncia.

Otro aspecto asociado al punto precedente concierne a la busque-
da de formas de asentamiento humano que sean alternativas a las dreas
metropolitanas. Cabe recordar que en muchos diagndsticos se argumen-
ta que ellas, al reportar elevados costos de funcionamiento, configuran
obstaculos para el desarrollo de los paises. A este argumento se suele
contestar esgrimiendo apreciaciones relativas a la racionalidad del siste-
ma econdmico, en el sentido que las metropolis, al generar economias
de aglomeracion, constituyen el Jocus de aceleracién del crecimiento
econdémico nacional. El debate esia, sin duda, abierto, aunque oscureci-
do por el empleo de observaciones de tipo ideolégico. Sin dnimo de
adentrarse en la complejidad de una evaluacion de beneficios relativos,
la dltima seccidn de este documento hace referencia a eventuales op-
ciones de distribucién de poblaciéon y actividades dentro de los espacios
nacionales.

2. CARACTERISTICAS DEL PROCESO DE METROPOLIZACION
DE AMERICA LATINA
2.1. Dimensiones del proceso de metropolizacion

En sus origenes, muchas de las actuales 4reas metropolitanas de

1] Como referente empirico para efectuar algunas estimaciones relativas a infra-
estructura y servicios basicos se ha escogido el caso de Santiago de Chile. No
se tiene el proposito de sostener que este caso sea particularmente represen-
tativo de América Latina, aunque se estima que es relevante para ejemplifi-
car ciertos requerimientos de las poblaciones metropolitanas de la region.
En rigor, la eleccion se justifica por la mayor facilidad para disponer de in-
formaciones basicas aun cuando no se pretende que los resultados obtenidos
sean plenamente fehacientes. Por razones de economia de espacio se ha re-
ducido el nimero de citas bibliograficas y se ha minimizado la cantidad de
cuadros estadisticos.



América Latina se inscribian en el espacio econémico colonial como ver-
daderos enclaves de drenaje hacia las sedes imperiales. Esta condicién
de eslabones de un sistema apoyado en la monoproduccidn exportado-
ra se mantuvo e intensificé por largo tiempo hasta que, en virtud de las
rigideces del mercado internacional, surgieron condiciones para la susti-
tucién de importaciones. Una vez emprendido el esfuerzo sustitutivo,
las decisiones de localizacion favorecieron aquellas dreas donde existia
una acumulacién precedente de capital, asi como de demanda y de
infraestructura bdsica de comercializacién y distribucion. Al consoli-
darse el sector industrial, se habria acelerado la captacién de recursos
desde la periferia nacional por la via de la agudizacion de las disparida-
des en los términos de intercambio entre los aparatos productivos me-
tropolitanos y los del resto del pais. 2]

El proceso de industrializacion sustitutivo, focalizado en las gran-
des ciudades, insufl6, durante sus etapas iniciales, un ritmo alto de cre-
cimiento a las economias nacionales. Alcanzado un cierto nivel de pro-
duccién, bajo los cinones de una tecnologia que requiere de grandes
inversiones para la importacion de insumos y equipos, se enfrenté con
las restricciones impuestas por la estrechez relativa del mercado inter-
no. Esto dio lugar al surgimiento de capacidades ociosas y a una paula-
tina reduccion de las oportunidades laborales. Por otra parte, se ha sos-
tenido que el aparato productivo industrial, erigido sobre la base de
transferencias, directas o indirectas, de recursos provenientes de otras es-
feras de la economia nacional, particularmente desde el sector prima-
rio, habria conducido a un deterioro de las potencialidades efectivas
de expansion. 3] En tiempos mas recientes se ha registrade una crecien-
te desnacionalizacién del aparato productivo nacional que ha operado a
través de la venta de procesos tecnoldgicos, de la incorporacion de nue-
vos capitales fordneos o de la absorcion, por corporaciones multinacio-
nales, de actividades anteriormente detentadas por productores locales.
De este modo, al amparo de disposiciones proteccionistas, se fortalecen
las filiales de aquellas corporaciones, adquiriendo paulatinamente un
caracter oligopodlico dentro de algunas ramas de la produccidén en las
que se observa el desplazamiento de las empresas pequefias. Conse-

2] Sobre esta materia, véase Carlos de Mattos, “Algunas consideraciones sobre
la movilidad espacial de los recursos en los paises latinoamericanos”, EURE,
II1 (6): 31-42.

3] Markos Mamalakis y Reynolds, Essays on the Chilean Econony (New Haven,
Yale University Press, 1965).
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cuentemente, se tiende a una agudizacion de las formas de concentra-
cidn econdmica en el escenario de las grandes ciudades.

Al concentrarse, en las dreas metropolitanas, un conjunto de acti-
vidades, tanto de tipo industrial como de los servicios concomitantes,
surgen en ellas ventajas relativas para el establecimiento de nuevas fun-
ciones econdémicas que, a su vez, determinan grados mas altos de ren-
tabilidad del capital. Tales condiciones involucran la generacidn de eco-
nomias externas de aglomeracién que contribuyen al perfeccionamiento
de los sistemas de intermediacidon financiera. Estos, a su vez, intensifi-
can la acumulacion del capital en las grandes ciudades participando acti-
vamente en la canalizacion de los ahorros nacionales para promover in-
versiones en ellas. El propio aparato del Estado, en consonancia con la
~dinamica adquirida por el proceso, financia las dotaciones de infra-
estructura y servicios basicos con recursos captados en otras regiones
del pais y que proceden, en gran parte, de las exportaciones de produc-
tos del sector primario.4] Desde una dimension econémica, por lo tan-
to, la metropolizacién connota una agudizacidon de las desigualdades
dentro de los espacios nacionales.

Las perspectivas de ocupacion diversificada y de obtencion de in-
gresos monetarios mds elevados configuran parte de la percepcion que
las poblaciones del resto de los paises tienen con relacidn a las areas
metropolitanas. A su vez, la concentracién de los equipamientos de
educacion, salud y otros servicios en las grandes ciudades operan tam-
bién como estimulos para la migracién. Bajo tales condiciones, los cen-
tros metropolitanos tienden a crecer a un ritmo ostensiblemente mayor
que otros centros urbanos conduciendo a un patron de asentamientos
de alta primacia. Ahora bien, se sostiene que este mayor crecimiento
no solo involucra caracteristicas cuantitativas, sino peculiaridades cuali-
tativas. La captacion de recursos humanos, a menudo de cierta califica-
cion, por parte de los centros metropolitanos, es interpretada como una
forma de debilitamiento de la periferia nacional. En rigor, las corrien-
tes migratorias que tienen por destino a las grandes ciudades exhiben
una marcada selectividad en diversos rubros. 5]

Sin embargo, en el largo plazo, el incremento demografico pare-

4] Celso Furtado, Uma Politica de Desenvolvimento Econémico para o Nordes-
te (Recife, SUDENE, 1967, 2da. ed.).

5] Juan Carlos Elizaga, Migraciones a las Areas Metropolitanas de América Lati-
na (Santiago, CELADE, 1970).



ciera superar el ritmo de expansion de las ocupaciones mas remunerati-
vas, lo que se traduce en diversas formas de desempleo y subocupacion
que, en algunos casos, adquieren niveles superiores a los promedios na-
cionales. 6] Asi, en 1970, la desocupacién abierta alcanzaba en Bogota,
una tasa de 13,1 por ciento, mientras la cifra correspondiente a Colom-
bia era de 7,5; a su vez, el nivel de desocupacion de Lima-Callao era un
50 por ciento mayor que la media para el Per y el empleo marginal en
aquella metropoli representaba cerca del 30 por ciento de la poblacion
econémicamente activa. Por otra parte, aunque las estimaciones del in-
greso personal efectuadas por CEPAL sefialan que los habitantes metro-
politanos disponen de mayores recursos monetarios que quienes resi-
den en el resto de los territorios nacionales, no es menos efectivo gue ia
estructura de consumo vigente en las grandes ciudades v los indices de
subocupacién y desempleo ilustran un panorama de generalizada pobre-
za. 7]

Las condiciones de pobreza de vastos sectores de las poblaciones
metropolitanas suelen interpretarse dentro de un marco mas amplio de
segregacion y marginalidad. Dos elementos parecen operar como fuen-
tes principales de tal situacion: la existencia de un limitado acceso a los
medios de produccidén, como para permitir un ingreso adecuado en
cuanto a su nivel absoluto y a su regularidad; y, la presencia de diversas
formas de discriminaciébn que obstaculizan la movilidad sociai ascen-
dente. Mientras los sectores sociales de mayores ingresos adoptan pau-
tas de consumo de corte conspicuo, accediendo a la misma literatura,
recreacion, vestuario, educacion y disefio arquitectonico y residencial
que los habitantes de las metropolis de paises de mayor desarrollo rela-
tivo, los grupos de menores ingresos ven bloqueada su participacion
efectiva dentro de la estructura metropolitana concentrando sus esfuer-
zos en formas de vida que pudieran calificarse como de subsistencia.
La metropoli expresa, de este modo, un proceso de marginacion progre-
sivo respecto de los estratos pobres, los cuales han de soportar toda la

carga de las deseconomias del congestionamiento y el deterioro ambien-
tal.

Aunque suele sefialarse que los problemas que presentan las gran-

6] Henry Kirsch, “El empleo y el aprovechamiento de los recursos humanos en
América Latina”, Boletin Econémico de América Latina, XVIII (1-2): 45-87.

7] CEPAL, “Distribucion comparada del ingreso en algunas ciudades de Améri-
ca Latina y en los paises respectivos”, Boletin Econémico de América Lati-
na (1I-2): 13-44.
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des ciudades son un fruto de su tamafio y de su ritmo de incremento, en
realidad ellos parecen obedecer tanto a la modalidad con que se repar-
ten los beneficios del desarrollo como al estilo de distribucion de sus
costos. Asi, las dotaciones materiales de las metropolis, concebidas co-
mo servicios publicos, tienen, sin embargo, usos sociales condicionados
por la capacidad individual de acceso a ellos. Por lo demas, aun cuan-
do la habilitacion de espacios y la provision de servicios constituyen un
modo de transferencia de costos privados hacia el sector publico, ella
depende de decisiones acerca del empleo de recursos que parecen estar
regidas por la capacidad de recuperacion de las inversiones. Como refle-
jo de tal situacidn, los segmentos de la estructura metropolitana habili-
tados por intereses privados y destinados a los grupos de mayores ingre-
sos, obtienen la rdpida intervencion de diversas agencias del sector pu-
blico para dotarlos de infraestructura y otros equipamientos; esto con-
tribuye a una mayor valorizacién de aquellos segmentos. Aun cuando
estos grupos tributan por sus propiedades montos individuales mayores
que los pagados por los sectores de menores ingresos, esa diferencia re-
vierte en favor de los primeros dando lugar a una forma peculiar de acu-
mulacion. En suma, las inequidades de la distribucion del ingreso, las
desiguales oportunidades de acceso a los beneficios urbanos y las dispa-
ridades en la distribucion de los costos que ellos demandan, condicio-
nan el patron socio-organizacional del proceso de metropolizacién de
los paises latinoamericanos.

Los modos desiguales y polarizantes exhibidos por la distribucion
de la poblacion y las actividades en el ambito espacial de las naciones la-
tinoamericanas han convertido a unas pocas dreas en grandes centros in-
dustriales y de servicios que absorben, del resto de las regiones, recursos
y mano de obra. Muchas de las industrias que se instalan dependen in-
tensivamente de importaciones, estan orientadas a la demanda concen-
trada en la gran ciudad, utilizan relativamente pocos recursos naturales
y tratan de aprovechar las economias de aglomeracion que resultan de
la concentracion. Este proceso vertebra a toda la nacidén en torno a un
nucleo central. Tal patron espacial es reconfirmado por la accién del
aparato del Estado al centralizar su equipo de decisiones y sus inversio-
nes en las dreas metropolitanas.

A medida que aumenta la concentracidon demografica y econémi-
ca, las metropolis tienden a rebasar sus limites fisicos y administrativos



originales pasando a ocupar nuevas dreas en su region, s8] tomandose en
un proceso dificilmente controlable en tanto se mantengan las condicio-
nes de libre movilidad de recursos de capital y humanos. 9] Se alimen-
ta, asi, un proceso de aglomeracidén que va anexando, sucesivamente,
centros de la periferia inmediata y ocupando ciertas dreas intermedias.
Se va definiendo, de este modo, un sistema urbano que tiende a focali-
zarse en torno a las aglomeraciones metropolitanas. Como ya se antici-
po, éstas operan como verdaderos centros de comando definiendo rela-
ciones unidireccionales: la gran ciudad presta servicios y distribuye pro-
ductos manufacturados a cambio del abastecimiento de materias primas
y de productos agropecuarios. 10]

El uso del espacio metropolitano dista mucho de constituir un
Optimo, particularmente en lo que concierne a su empleo con fines resi-
denciales € industriales, lo que redunda en presiones adicionales sobre la
infraestructura de transporte. Los sectores de bajos ingresos, en espe-
cial, se ven obligados a dedicar parte importante de su tiempo al trasla-
do entre lugares de residencia y empleo; ello implica una extension indi-
recta de la jornada de trabajo o una reduccion, también indirecta, de sus
ingresos. Por otra parte, las formas de dominacion y centralizacion que
se presentan al interior de las metropolis condicionan al sistema institu-
cional de propiedad y comercializacion del suelo. Asi, por ejemplo, di-
versas agencias estatales contribuyen al deterioro del patron de uso del
suelo toda vez que construyen viviendas en terrenos periféricos, lo que
acarrea elevados costos sociales en términos de extension de redes de
servicios y transporte.

8] La gran expansion espacial de las areas metropolitanas es ilustrada por Ciu-
dad de México y Lima que duplicaron su superficie a lo largo del ultimo
-decenio, o por la ocupacion de terrenos agricolas circundantes como ha ocu-
rrido con Santiago de Chile que absorbio mas de 12 000 has. de suelos rega-
dos de primera clasc en solo 15 afios. Sobre esta materia véase Ligia Herrera
y Waldomiro Pecht, Crecimiento urbano de América Latina (Santiago,
CELADE-BID, 1976). - Esta veloz extension ha traido aparejados problemas
de erosion de los suelos, de contaminacion ambiental, de costosos y lentos
sistemas de transporte y de ampliacion de redes de infraestructura.

9] Roberto Frenkel, “Consideraciones econdmicas del proceso de urbaniza-
cion” en Alfonso Raposo, ed., La investigacion en el campo urbano-regional
(Santiago, DEPUR, 1972); véase también de Mattos, op. cit.

10] Speridiao Faissol, Tipologia de Ciudades e Regionalizacao do Desenvolvi-
mento Econoémico: Um Modelo de Organizacao Espacial do Brasil (Rio de
Janeiro, IBGE, 1971).
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2.2 Implicaciones del proceso de metropolizacion

El proceso de metropolizacién corresponde a una transformacion
histérica de la urbanizacidn que no solo supone modificaciones cuanti-
tativas (de escala), sino también cambios cualitativos profundos. El sen-
tido e intensidad del proceso, asi como sus implicaciones, dependen de
las modalidades con que se han producido tales transformaciones dentro
de cada sociedad particular. Consecuentemente, las condicones de sub-
desarrollo y de escasa autonomia que presentan las sociedades y econo-
mias latinoamericanas establecen los parametros basicos de su proceso
de metropolizacion.

Ameérica Latina sigue exportando materias primas ¢ importando
tecnologias y productos semi-elaborados que se ensamblan en las gran-
des ciudades de cada pais. Si bien estas industrias de bienes finales se lo-
calizan en el espacio fisico latinoamericano, ellas se hacen parte del es-
pacio econdmico de los paises centrales y estan orientadas por el capital,
la organizacion y la tecnologia de esos paises. Como producto de estas
fuerzas se tiene, en las naciones de América Latina, la emergencia de
una region central con fuerte expansion y la subsistencia de regiones pe-
riféricas de escaso dinamismo. Aun cuando en las metropolis se fijan
actividades capaces de generar una base econdmica solida, ellas resultan
ser insuficientes como para absorber plenamente todo el excedente de
mano de obra que se dirige hacia esas grandes ciudades. En tanto, el
resto de los centros que componen el sistema urbano presenta una base
econdmica débil que les inhabilita para operar como agentes dinamiza-
dores de sus areas de influencia hipotética. 11] Si bien las industrias fi-
nales emplazadas en las metrdpolis cuentan con un cierto mercado ca-
paz de mantenerles en operacidn, su nivel de actividad, dadas las restric-
ciones de la demanda interna, parece ser insuficiente como para susten-
tar actividades bdsicas e intermedias que propugnen una integracion e-
conémica nacional dentro de un modelo de desarrollo autosustentado.
El contingente poblacional que llega a esas grandes ciudades se ve forza-
do. a competir por los empleos relativamente escasos que genera ¢l pro-
ceso de industrializacion y de ello resulta una gran masa marginada, a la
que se le presentan grandes dificultades como para incorporarse efecti-
vamente a la produccion y el consumo. De esta situacidon se derivan
multiples formas de organizacién o estrategias de supervivencia, que in-

11] Fernando Travieso y Alberto Urdaneta, ‘‘Marco de referencia del desarrollo
urbano de Venezuela”, Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planifica-
cion 84-86.



volucran a proporciones relativamente importantes de las poblaciones
metropolitanas instaladas en asentamientos de tipo precario.

No obstante que muchas de las implicaciones del proceso de me-
tropolizacién suelen ser evaluadas como negativas para el desarrollo eco-
némico y social, parece apropiado efectuar algunas consideraciones adi-
cionales sobre la materia. La experiencia historica pareciera sefialar que
el proceso de desarrollo, apoyado por lasindivisibilidades que distinguen
a la tecnologia contemporinea, no es independiente de las grandes con-

~centraciones. Las economias externas de aglomeracion promueven in-
crementos de la productividad del capital que dificilmente podrian ob-
tenerse en ausencia de tal concentracion. Pero, a través del tiempo, el

conglomerado adquiere magnitudes desproporcionadas en relacion con
el contexto nacional, lo que conlleva problemas de costosa solucion en
materia de organizacion de la vida social y de acondicionamientos para
el eficiente desarrollo de las actividades productivas. 12 ]

Trascendidos ciertos umbrales de tamafio comenzarian a generar-
se verdaderas deseconomias externas en las grandes ciudades, cuya su-
peracion compromete cuantiosas inversiones. Estos requerimientos se
expresan en torno a recursos que han de asignarse a la habilitacion de

vias de descongestion, a la implementacion de sistemas de transito rapi-
do, a la dotacién de agua, alcantarillado, electricidad, comunicaciones,

al disefio de mecanismos que permitan la eliminacién de residuos. Co-
mo producto de estas necesidades crecientes, el sector piblico se ve
forzado a destinar parte cada vez mas importante de sus recursos a eli-
minar o atenuar los efectos de las deseconomias externas en las metré-
polis.

3. NECESIDADES, RECURSOS Y DETERIORO EN LAS AREAS
METROPOLITANAS DE AMERICA LATINA
3.1. En torno a la identificacion de necesidades y recursos.
Puede definirse a las necesidades, en su forma mas general, como

el “deseo de disponer de un medio duradero adaptado a la consecu-
sion de un fin determinado”. 13] Las necesidades surgen de la limita-

12] De Mattos, op. cit.

13] Francesco Vito, Economia Politica (Madrid, Ed. Tesoro, 1961), Libro II,
Parte I, pp. 233.
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cion de aquellos medios y disminuyen en intensidad cuando éstos se
tornan disponibles. Es posible suponer la presencia de una escala de ne-
cesidades cuando existen prioridades diferentes para los fines que se
persiguen. Indudablemente las primeras necesidades son aquellas que
permitan la supervivencia de un individuo (comida, habitacion, vestua-
rio). Ahora bien, en la medida que los medios para satisfacerlas se ha-
cen parte de un sistema institucional, la forma de acceder a ellos estard
pautada por un cierto orden (dentro del cual los individuos cumplen
determinados roles) que normara acerca de prioridades y asignara recur-
sos a través de mecanismos de distribucién. De lo anterior se desprende
que la naturaleza de las necesidades, y las modalidades que se adopten
para enfrentarlas, estardn en funcién del tipo de ambiente organizacio-
nal en que se inscriban los individuos. Las grandes ciudades, como
pudo apreciarse al describir la multidimensionalidad de la metropoliza-
cion, configuran estructuras productivas y de organizacion socio-econé-
mica con caracteristicas propias que les confieren la calidad de sub-
conjuntos dentro del sistema de la economia y sociedad de los paises.
En consecuencia, seria de esperar que el tipo de necesidades emergentes
en las metrépolis posea también ciertas peculiaridades. Esto resulta par-
ticularmente vilido en lo que concierne a requerimientos de infra-
estructura.

El esquema adjunto (véase grifico 1) tiende a identificar, en for-
ma exploratoria, tres niveles generadores de demanda; ellos son: el sub-
sistema demografico, el subsistema econémico y el subsistema espacial.
De las interacciones que presentan los atributos de cada uno de estos
subsistemas se desprende que las necesidades se expresan en términos de
suelo, unidades de construccién y redes. La magnitud y tipo de estos
elementos requeridos variard segiin la naturaleza de la funcién que se
desarrolle. Al incrementarse y diversificarse la escala del asentamiento
humano, la cantidad de poblacion y la estructura productiva, los reque-
rimientos no s6lo aumentardn cuantitativamente, sino que tenderdn ha-
cia una reordenacion cualitativa.

Dado que las formas de organizacioén social de las metropolis de
América Latina estdn regidas fundamentalmente por el comportamien-
to del mercado, seria plausible sostener que la satisfaccion de los reque-
rimientos individuales y colectivos dependeran, en gran medida, de la
magnitud y distribucion del ingreso disponible. Seria en funcién de
esta variable que se solventarian los costos que irroga tal satisfaccion.
Sin embargo, el caricter colectivo de las necesidades involucra la parti-
cipacion del Estado en la provision de algunos medios requeridos. De
ello se deriva que muchos elementos transferidos como “beneficios” a
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los sectores productivos y a los individuos, corresponden, en la practi-
ca, a formas indirectas de subvencion por parte del Estado. En efecto,
cuando el sector publico tiene que afrontar la provisién de suelos, cons-
trucciones e infraestructura, estd asumiendo la responsabilidad de satis-
facer necesidades y los costos (“publicos™) que demanda esta accién no
son necesariamente internalizados por quienes perciben sus resultados.

Como muchas de las necesidades quedan insatisfechas, se produce
una brecha entre quienes logran los fines deseados y aquéllos que que-
dan relegados a desarrollar una estrategia no institucional para dar res-
puesta a requerimientos esenciales. Dentro del contexto de una econo-
mia de mercado, el tamafio econémico de una metropoli estd dado por
la magnitud de los grupos que conforman una demanda solvente. Por
otra parte, el volumen de las necesidades estd constituido por la suma
total de requerimientos de todos aquellos que habitan en la metrépoli
(tamafio demogrifico). La diferencia entre el tamafio demografico y el
tamafio econdmico define una demanda potencial insatisfecha que se
presenta tanto en términos de un déficit actual como de un déficit
futuro. (Véase grifico 2).

Ahora bien, si la expansion del tamafio econdmico metropolitano
(y, consecuentemente, de la demanda real) estd determinada por la am-
pliacién de las economias de aglomeracidn, su extension origina costos
de “‘desarrollo”” que no siguen una funcién continua sino que se da lu-
gar a una sucesidn de “‘saltos”. La trasposicion de cada umbral de cre-
cimiento puede implicar una fase de deseconomias de aglomeracion
(congestion, deterioro, hacinamiento) que agudiza las deficiencias cons-
tatadas y expande las demandas potenciales. Ademas, la superacion de
tal umbral implica incurrir en decisiones sobre costos de oportunidad,
toda vez que han de destinarse recursos para disponer de medios que al-
canzarin fines productivos indirectos en un plazo relativamente largo.

Es importante destacar, por otra parte, que la intervencion del
sector publico y de las agencias institucionales en la captacién y colo-
cacion de recursos, en el contexto de una economia de mercado, se dis-
tingue por un comportamiento que tiende a agudizar la insatisfaccion
de las necesidades de los grupos sociales mas desposeidos. Sobre esta
materia cabe sefialar que la concentracion de la riqueza en los sectores
“modernos” de la economia metropolitana ha repercutido en el sistema
tributario generando situaciones de tipo regresivo. 14] En efecto, para

14] Antonio Ortiz Mena, “Exposicion en el Simposio sobre Desarrollo Urbano
organizado por el Banco Nacional de Habitacion del Brasil”, BID. América
Lating en vesarrollo (Washington, BID, 1975); 335-349.



GRAFICO 2

TAMANOS, NECESIDADES, DEMANDAS, DETERIORO.

Tamafio
Demografico

Distribucion

Necesidades

Demanda
Potencial

Deficit

Deterioro

y dela
propiedad

)J del ingreso ke

Diversidad
de la
Estructura
Productiva

Tamafio
Economico

Ahorros

‘ ) Demanda

Real

Consumo

3

71



mantener el ingreso fiscal se ha procedido a incrementar la gravitacion
de los impuestos de tipo indirecto que, siendo mds facilmente contro-
lables que los directos, operan en desmedro de los grupos de menores
ingresos. Todavia mas, los recursos que captan los gobiernos locales
(municipalidades) suelen estar en funcion del nivel de ingreso de los ha-
bitantes del drea pertinente, asi como del valor de los bienes inmuebles
y de los automdviles existentes dentro de cada unidad administrativa
territorial. Esto implica, entonces, que las areas pobladas por grupos de
mds bajo nivel de ingresos dan lugar a montos menores de recaudacion
y. en consecuencia, se tiende a aminorar el valor relativo de las dotacio-
nes materiales, generalizindose las situaciones deficitarias y el deterio-
ro. 15] Los resultados directos de estas disparidades son la conforma-
cion de espacios socialmente homogéneos, separados entre si dentro
de la estructura urbana, y el creciente distanciamiento cualitativo del
ambiente urbanistico en que se radican los diversos sectores sociales.

En suma, si las necesidades de las poblaciones metropolitanas se
asocian a las modalidades que comportan el crecimiento demografico,
econOmico y espacial, la forma de satisfaccion de las mismas aparece
fuertemente condicionada por los patrones socio-organizacionales. Es-
tas necesidades se convertirin en demandas reales s6lo cuando sea fac-
tible la consecucion de medios que permitan satisfacerlas. Las fuentes
de recursos para solventar los costos que depara la atencion de las nece-
sidades corresponden a las mismas instancias que las generan, pero ellas
se instrumentalizan a través del mercado y de la intervencién del Esta-
do. En consecuencia, los problemas que se desprenden de la insatisfac-
cion de las necesidades experimentadas por las poblaciones metropolita-
nas se encuentran profundamente ligados al rol que se asignard a los in-
dividuos, asi como a los grupos sociales, dentro de la produccion, el in-
tercambio, el consumo y la gestién. Si bien el ritmo de crecimiento de
los recursos disponibles pudiera no ajustarse a la velocidad de expansion
de las necesidades, la raiz de las discrepancias estriba en las modalida-
des que comporta la asignacion de recursos. A partir de tales discrepan-
cias ha de comprenderse el surgimiento de situaciones criticas de desi-
gualdad, pobreza extrema y deterioro de la calidad de la vida.

15] Como un ejemplo de lo anterior se tiene que, hacia fines de los afios sesenta,
las 5 comunas mas ricas de Santiago, con alrededor del 40 por ciento de la
poblacion, percibian cerca del 80 por ciento de los ingresos municipales de la
aglomeracion y que las 5 comunas mds pobres debian afrontar las necesida-
des del 33 por ciento de la poblacion con apenas el 10 por ciento de los in-
gresos. Pablo Trivelli, Andlisis de la estructura financiera del municipio chi-
leno (Santiago, CIDU, 1972); Enrique Browne, ‘‘La eficiencia de la ineficien-
cia”, EURE, IIT (5): 63-88.



3.2. Patrones de ingreso y estructura de consumo.

Segin un estudio de la CEPAL, entre el 15 y el 30 por ciento de
la poblacién total de Chile, México y Venezuela se concentraba en sus
principales areas metropolitanas generando alrededor del 40 por ciento
del producto total de los respectivos paises. De igual modo se ha cons-
tatado que los habitantes de esas areas metropolitanas contaban con un
ingreso per capita superior a los promedios nacionales pertinentes. Un
caso particularmente notorio se observd en el Brasil donde el ingreso
bruto por persona en Guanabara (Rio de Janeiro), superaba en cerca de
seis veces al promedio de la region Nordeste del pais.16] Aun mds, si
se considerase una proporcion similar de poblacion para cada estrato
socio-econdmico seria posible apreciar que los residentes metropolita-
nos disponen de un ingreso absoluto muy superior al de sus equivalen-
tes a escala nacional; asi, por ejemplo, el ingreso absoluto del 20 por
ciento mds pobre de la poblacién de Rio de Janeiro, Sao Paulo y Ciu-
dad de México aventaja al de los grupos ubicados por encima de la me-
diana en las distribuciones nacionales respectivas.

Los desniveles observados en cuanto a producto e ingreso refle-
jan, sin duda, las distintas estructuras de produccién y de ocupacién
que se han conformado en las dreas metropolitanas con relacion a las
que predominan en el resto de los paises. En las primeras se aprecia un
claro predominio del sector terciario que representa, como promedio
para los paises mencionados, alrededor del 55 y 56 por ciento del pro-
ducto y del empleo total. Ademas, se observa en ellas una fuerte inci-
dencia del secundario, que absorbe cerca del 35 por ciento del empleo,
mientras que este sector representa aproximadamente el 20 por ciento
de las ocupaciones a escala nacional. Tales antecedentes permitirian
poner en tela de juicio el aserto segiin el cual el sector terciario seria
fuente de bajos ingresos y escasa productividad. Sin perjuicio que esta
apreciacion sea parcialmente valida, su generalizacidn careceria de vi-
gencia.

El cuadro 1, obtenido del ya citado estudio de la CEPAL, pone
en evidencia que los montos brutos de ingreso percibidos por cada indi-
viduo de las grandes ciudades son muy superiores a los obtenidos, como
promedio, por los habitantes de los respectivos paises. Sin embargo,
debe tenerse presente el sesgo producido por el grado de monetizacién
de los patrones de intercambio en las areas metropolitanas, asi como los
mayores costos relativos involucrados en materia de alimentos y vivien-

16] CEPAL, op. cit.
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Cuadro ]

AMERICA LATINA: ESTIMACIONES SOBRE INGRESO PERSONAL POR
HABITANTE Y ACERCA DE SU DISTRIBUCION EN ALGUNAS AREAS
METROPOLITANAS Y PAISES )

Unidades perceptoras |

Ingreso (Porcentajes del ingreso total por estratos)
Pais y ‘ personal por
ciudad hab. USS$ 20°/0 30°/0 30°0 15°0 5%o0.
(1965) (Inferior) (Medio (Medio (Alto) (Superior)
Bajo) Alto)
BRASIL 255 3,5 11.5 23,5 22,0 39,5
Rio de Janeiro a/ 805 5,0 15,1 29,2 26,6 24,1
" Sao Paulo 755 5.8 15,2 26,2 24,8 28,0
COSTA RICA 286 6,0 12,2 21,8 25,0 35,0
San José 500 5,0 14,5 25,5 29,0 26,0
CHILE 480 3,5 12,5 25,7 27,8 30,5
Gran Santiago 660 4.3 14,3 29,2 29,2 23,0
MEXICO 475 3,0 11,8 26,1 29,5 29,0
Distrito Federal 1050 5,3 14,2 26,7 27,8 26,0
VENEZUELA 530 3,6 11,3 27,7 31,5 26,5
Caracas b/ 870 5,7 173 293 277 20,0
Promedio paises — 3,1 10,3 24.1 29,2 33,4
Promedio ciudades — 5,0 14,8 28,4 27,5 24.3

Fuente: CEPAL, 1973.

a/ Ingreso personal por habitante correspondiente a Guanabara.

b/ Ingreso personal por habitante correspondiente al Area Metropolitana de Ca-
racas.

da. Otro aspecto que se destaca en el cuadro 1, concierne al hecho que
las diferencias de ingreso por habitante, entre estratos socio-econdmi-
cos, son menores en las dreas metropolitanas que en el promedio de los
paises. Sin embargo, es preciso advertir que la naturaleza de los servi-
cios e infraestructura destinados a satisfacer las necesidades de las po-
blaciores metropolitanas es profundamente distinta a la de las demas
areas de los paises. Como los recursos destinados a atender esos reque-
rimientos se asignan de modo diferenciado para los diversos sectores re-
sidenciales, este elemento puede introducir distingos entre estratos so-



cio-econdémicos que serian mas acentuados que los indicados por los
datos de ingreso personal. Por lo demas, cabe recordar la existencia de
una serie de factores que intervienen en la acentuacion o atenuacion de
aquellas desigualdades; entre ellos: la posicion respecto de la propiedad
de los recursos productivos, el grado de capacitacion de la fuerza de tra-
bajo, las modalidades de organizacion y de participacion politica de los
distintos grupos sociales.

No obstante las consideraciones efectuadas, pareciera ser que los
niveles de vida de las poblaciones metropolitanas tienden a ser mas ele-
vados que en el resto de los respectivos paises. En efecto, seria de espe-
rar que la disponibilidad de un ingreso mads alto origine no sélo un in-
cremento, sino también una diversificacion de Ia capacidad de consu-
mo. Por otra parte, la mayor disponibilidad de mecanismos crediticios
en las dreas metropolitanas se convierte en un incentivo adicional ai
consumo. Ademds, la gran concentracién de servicios publicos pudiera
interpretarse como una base para el mejoramiento relativo de las condi-
ciones de existencia. Se ha podido detectar que el gasto medio en las
grandes ciudades supera en un.tercio o mas los promedios nacionales
(Caracas en 1961 concentraba el 40 por ciento del total de las ventas
comerciales que se efectuaban en Venezuela) y se orienta en menor gra-
do a los bienes de consuma no durable (ellos representan el 74 por
ciento de las ventas en Caracas y el 82 por ciento en el resto del pais,
aunque el gasto absoluto per cépita era 2.6 veces superior en la metro-
poli respecto del promedio nacional). Otros indicadores también sefia-
lan una mejor condicion de vida de las poblaciones metropolitanas (los
niveles de educacion suelen duplicar los promedios del pais; algo simi-
lar ocurre con la atencién médico-sanitaria y con la disponibilidad de
energia eléctrica).

Los antecedentes mencionados no entregan, sin embargo, un pa-
norama suficientemente completo acerca de las modalidades que asu-
me la estructura de consumo de las poblaciones metropolitanas. En
efecto, mientras el 20 por ciento de la poblacién con ingresos mas bajos
de Caracas y Sao Paulo destinaba alrededor del 50 por ciento de sus re-
cursos tan s6lo a la adquisicién de alimentos, el 5 por ciento con ingre-
sos superiores dedicaba menos de la tercera parte de sus disponibilida-
des monetarias a este rubro; pero, en términos absolutos, el gasto per
capita de estos Ultimos en alimentacion era 10 veces superior al del es-
trato mas pobre. Por otra parte, debe tenerse presente que los costos
que demanda la satisfaccion de algunas necesidades suelen ser extre-
madamente elevados para los habitantes metropolitanos. El valor del
metro cuadrado de terreno en Caracas supera entre cuatro y diez veces
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Cuadro 2

LIMA METROPOLITANA: ESTRUCTURA DEL GASTO POR ESTRATOS

SOCIALES ,

Rubros del Estratos sociales

gasto

Alto Medio Bajo Pueblos jovenes Totales

Alimentos 22.1 33.1 48.2 51.8 43.7
Vivienda 34.5 26.6 15.3 17.4 20.0
Vestuario y equipo

hogar 20.3 19.5 17.5 13.8 17.4
Salud y educacién 5.2 4.6 3.2 3.7 3.8
Esparcimiento 3.2 2.9 2.6 21 2.6
Transporte publico 1.6 2.3 3.1 4.1 31
Otros 13.1 11.0 10.1 7.1 9.4
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Indice de Gastos
Anuales (Base soles A
1969) 331.8 147.0 67.7 65.1 100.0

Fuente: Henry Etienne, 1975.

el que tiene en otras ciudades importantes de Venezuela y algo seme-
jante ocurre con los costos de construccién. Un efecto neto de estas
condiciones especulativas del suelo y de la vivienda esta dado por la ele-
vada proporcion de personas que habitan en ‘“‘ranchos”: 92 por ciento
de la mitad de la poblacién mas pobre de Caracas residia en viviendas
con estandares deficitarios. 17]

A mayor abundamiento se tienen antecedentes sobre la composi-
cion de los gastos de las familias limefias a fin del decenio de 1960 (Véa-
se cuadro 2). Mids que la simple diferencia cuantitativa que se aprecia
entre estratos, destaca la composicién cualitativa de los patrones de gas-

17] CEPAL, op. cit.; CEPAL, “Algunos problemas regionales de América Latina

vinculados con la metropolizacion”, Boletin Econémico de América Latina,
XVI(2):199-229.



to.18] En tanto la mayor parte del presupuesto de los estratos bajos y
de quienes residen en “pueblos jovenes” se destina a la alimentacion, los
sectores altos invierten fundamentalmente en vivienda, vestuario y equi-
pamiento doméstico. A pesar de lo anterior, el gasto en alimentacién
efectuado por los estratos bajos es apenas un décimo de aquel que reali-
zan los sectores altos. De este modo, no resulta extrafio constatar que
s6lo los grupos con ingresos altos y medios tengan acceso al mercado de
terrenos y viviendas urbanas y que los segmentos pobres (53 por ciento
de la poblacion) queden relegados a las construcciones estatales y, fun-
damentalmente, a los tugurios e “invasiones”. 19] En virtud de las carac-
teristicas someramente descritas, resulta comprensible que el crecimien-
to metropolitano se halle indisolublemente ligado al deterioro ambien-
tal. Tal observacion se hace atin mds evidente si se considera que la ma-
yor parte de las ‘““urbanizaciones populares™ carece de los elementos
mads indispensables para el normal desenvolvimiento de la existencia hu-
mana. 20)

3.3 Metropolizacion y deterioro ambiental.

Se ha sefialado que las deficiencias ocasionadas por la insatisfac-
cién de las necesidades constituyen una fuente de deterioro ambiental.
Esto es lo que habitualmente se llama “‘contaminacion de la pobreza”.
Conjuntamente con este elemento se presentan otros agentes depreso-
res de la calidad del medio metropolitano, que se suelen considerar co-
mo ‘“‘deseconomias externas”. La nocion de deterioro, en general, alu-
de a un desajuste entre el pleno desarrollo de los individuos y las con-
dicicnes que presenta el medio para alcanzar este tipo de satisfaccion.
Implica, en consecuencia, una situacion de conflicto entre los atributos
externos y la estructura sico-fisica del individuo.

18] Henry Etienne, “El consumo urbano y sus expresiones en los asentamientos
urbanos populares”, trabajo presentado al Seminario Proceso de Urbaniza-
cion, Estructura Urbana y Dinamica Poblacional (Bogota, PISPAL~CELADE,
1975, mimeo).

19] Alfredo Rodriguez, “Oferta de vivienda y terrenos en Lima Metropoiita-
na...”, EURE IT (6): 83-99.

2] En las “barriadas” de Lima s6lo el 18 por ciento de las viviendas disponia
de alcantarillado, apenas 19 por ciento contaba con agua potable y 22 por
ciento con electricidad (Ibid).
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A medida que se incrementa el tamafio demogrifico de las me-
tropolis tiende a producirse un reajuste de las condiciones habitaciona-
les. Los altos valores adquiridos por el suelo y la construccién, en vir-
tud de formas acentuadas de especulacidn, 21] promueven una paulati-
na reduccidén de los estdndares de espacio por persona, los edificios de
departamentos reemplazan a las grandes viviendas unifamiliares antes
de que expire la vida util de éstas; las funciones comerciales y de servi-
cios desplazan los usos residenciales del suelo en las dreas centrales y a
lo largo de los principales ejes de circulacion. Proporciones crecientes
de poblacién han de ser albergadas en viviendas construidas por el Esta-
do en la periferia de las ciudades dando lugar a incrementos en los cos-
tos del movimiento de las personas y a inversiones adicionales en viali-
dad y redes de servicio. Pero como la accién publica sélo puede aten-
der a una fraccién de quienes no tienen acceso al mercado de la cons-
truccidn, se produce un aumento de los tugurios y asentamientos pre-
carios de diverso tipo que se le distinguen por el hacinamiento, condi-
ciones antihigiénicas y carencias multiples. 22]

La expansion fisica de las metrdpolis va asociada a la omnipre-
sencia de distintas formas de suburbanizacion: las clases altas se relocali-
zan buscando continuamente las mejores condiciones ambientales en
dreas dotadas de equipamientos completos, 23] los sectores de menores
ingresos ocupan terrenos eriazos que estdn a la espera de su “valoriza-
cion urbana” erigiendo modestas habitaciones desprovistas de servicios.
Dado el ritmo de esta expansidn no resulta extrafio que, por ejemplo,
cerca del 38 por ciento de la superficie de Lima carezca de agua potable
~ y de alcantarillado.

El ordenamiento de la estructura urbana da lugar al surgimiento
de numerosos puntos de congestion. Esta constituye, segin Wingo, una

21] Los precios de los terrenos en Lima, por ejemplo, aumentaron 3.5 veces mds
que los sueldos entre 1940 y 1967, algo semejante ha ocurrido con los alqui-
leres de las viviendas; Alfredo Rodriguez, op. cit. Luis Lander, “Especula-

cién en tierras como obstaculo para el desarrollo urbano” (Bogota PISPAL —
ASCOFAME, 1975, mimeo).

22] Ligia Herrera, La concentraciéon urbana y la dispersion de la poblacion rural

de Ameérica Latina: su incidencia en el deterioro del medio ambiente (Santia-
go, CELADE, 1976).

23] Peter Amato, “Elitism and Settlement Patterns in the Latin American City”,
Journal of the American Institute of Planners, XXVI (2): 96-105.



de las formas dominantes de las externalidades metropolitanas y puede
definirse como un desajuste entre la capacidad -de los sistemas fisicos y
las demandas sociales que se les imponen.24] Asi, por ejemplo, cerca
del 60 por ciento de los viajes que se realizan dentro de Santiago pasan
por el area central ocasionando el aumento de los niveles de “smog”, la
saturacion de las vias de circulacion y condiciones de inseguridad para
peatones y pasajeros. Las demandas crecientes por transporte dan ori-
gen a gruesas inversiones que el Estado ha de enfrentar en condiciones
extremadamente dificiles. Por una parte, ha de encontrar soluciones de
transporte rapido a costos considerablemente elevados; y, por otra, ha
de construir sistemas de vialidad que requieren de recursos similares a
los que se destinan a obras publicas en el resto de los paises.

Algunas de las obras de vialidad urbana suelen generar efectos
secundarios considerados socialmente indeseables, como el incremento
en la posesion y uso de automoviles particulares, los que sblo contribu-
yen a un aumento minimo en la capacidad de transporte (habida consi-
deracion de su escaso grado de ocupacioén). Pueden servir, ademas, de
incentivo para agudizar las tendencias segregativas, lo que suele ocurrir
como resultado de la habilitacion de vias expresas y de descongestion.
De otro lado, el aumento de la tasa de motorizacién tiene consecuen-
cias directas sobre el uso de recursos energéticos escasos y de creciente
costo.

El aumento de la tasa de motorizacion, sumado a emplazamientos
industriales inadecuados, contribuye a elevar los niveles de contamina-
cion atmosférica por encima de los margenes considerados tolerables,
provocando efectos nocivos respecto de la salud e impidiendo el pleno
goce de multiples bienes. 25]

La acumulacion de substancias contaminantes en los cursos de
agua (excretas, desperdicios solidos y liquidos) ha dado lugar a la ruptu-
ra de los ecosistemas naturales. ‘Con el aumento de la temperatura, oca-

2] Lowdon Wingo, “The Quality of Life: Toward a Microeconomic Definition”,
Urban Studies, 10: 3-18.

25s]  Asi, la Oficina Panamericana de la Salud ha identificado diversas metropolis
en las que se han alcanzado alarmantes proporciones de polvo sedimentable y
en suspension v anhidrico sulfuroso. Ciudad de México, por ejemplo, ha re-
gistrtado proporciones de polvo sedimentable y en suspension que superan
en 17 y 3 veces los niveles de referencia, respectivamente. La incidencia de
la contaminacion atmosférica ha llegado también a puntos de riesgo en Sao
Paulo, Santiago y Bogota (Ligia Herrera, La Concentracion . . . op. cit.)
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sionado por la excesiva proporcion de desechos, se ha producido una
disminucién considerable del oxigeno disuelto, pasando a predominar
la cadena alimentaria subsidiaria, responsable de un deterioro orgdnico
y de la generacién de malos olores. Un caso notable lo representa el
Rio Tieté y la gran represa Billings, lo que implica restar a la poblacion
paulista de un recurso escaso de esparcimiento. 26}

La contaminacién no sélo afecta a la atmosfera y las aguas, sino
también a los suelos de los territorios circundantes a los nticleos metro-
politanos. En efecto,el uso de aguas servidas para el riego se ha conver-
tido en una prictica bastante difundida en sectores donde se cultivan
hortalizas destinadas al mercado urbano. Pero este impacto del creci-
miento metropolitano sobre los suelos es aiin mds considerable. A me-
dida que se incrementa la superficie construida se acelera la impermea-
bilizacién de los terrenos y aumenta el escurrimiento superficial, lo que
ocasiona inundaciones de vastas dreas de las metropolis. Ademds, la eli-
minacion sistemadtica de la cubierta vegetacional en el perimetro de las
grandes ciudades se traduce en la inestabilidad de las laderas y en sobre-
cargas para los dispositivos de drenaje (situacién que es dramdticamente
ilustrada por la accién de las “urbanizaciones” privadas en el contorno
de Caracas).

4. REQUERIMIENTOS DE INFRAESTRUCTURA Y SUELOS EN
UN AREA METROPOLITANA DE AMERICA LATINA
(UN EJEMPLQ: SANTIAGO DE CHILE)

Con el propésito de proporcionar una imagen acerca de algunos
de los requerimientos de las poblaciones metropolitanas en un pafs la-
tincamericano se ha escogido el caso de Santiago, lugar de residencia
de alrededor de la tercera parte de la poblacion de Chile., Dado que uno
de los problemas que habitualmente confrontan los paises de menor de-
sarrollo relativo consiste en la carencia de antecedentes estadisticos
apropiados, muchas de las estimaciones que se realizan a continuacidén
deben considerarse como preliminares y sujetas a revisiones que, en al-
gunos casos, pueden ser significativas. Al efectuar los cdlculos se ha
adoptado, en general, el supuesto de que las fuerzas que han estado ope-
rando a lo largo de aproximadamente los tres decenios precedentes a
1970 continuardn ejerciendo la misma influencia durante los treinta
afios siguientes (i.e., hasta el afio 2000). En otros términos, se supone

26] Werner Eugenio Zulauf, “Saneamento Basico”’, SERFHAU, Planejamento
Metropolitano (Rio de Janeiro, SERFHAU, 1974): 166-171.



la inexistencia de politicas y planes gubernamentales destinados a alte-
rar significativamente las tendencias observadas. 27]

La metodologia empleada para efectuar las extrapolaciones es
bastante elemental. Se han tenido en cuenta los estandares fisicos im-
plicitos en la dotacion de servicios y las capacidades instaladas para el
ejercicio de determinadas funciones. Con base en dos parimetros esen-
ciales, poblacion y superficie territorial, se ha calculado la magnitud de
las obras e inversiones fundamentales dentro de cada rubro selecciona-
do. Ello implic6é una etapa previa de diagnostico de la situacion vigente.
De este modo, mds que un elaborado modelo acerca de la expansion
cualitativa y cuantitativa de las presuntas necesidades de la poblacion de
Santiago hacia el afio 2000, lo que se ha intentado desarrollar es un ejer-
cicio simple de simulacion acerca de la magnitud de algunas demandas
esenciales.

Como parece obvio, dentro de una perspectiva de largo plazo los
requerimientos en materia de infraestructura (construccion, servicios de
utilidad puablica) y de espacio fisico se convierten en puntos de gran im-
portancia. Es por ello que el ejercicio se ha concentrado en estos topi-
cos. La presentacion que se hace a continuacidn es necesariamente bre-
ve, enfatizando los resultados (provisorios a los que se ha llegado). De-
be destacarse, por lltimo, que el andlisis se circunscribe al Gran Santia-
go, dejando de lado al resto de la Region Metropolitana.

4.1 Vivienda.

El “stock” total para 1970 comprendia 615 878 unidades de vi-

27] Una excepcidén importante a este criterio de “constancia” est4 representada,
en el caso de la vivienda (y, en menor medida, en el del comercio y los servi-
cios publicos), por la aplicacién de normas respecto de densidad residencial.
Diversos orgamsmos sectoriales del aparato estatal estiman imprescindible
que la construccion futura de viviendas se ajuste a un patrén de uso del suelo
que proporcione entre 300 y 400 habitantes por hectdrea. Al mismo tiempo
se ha intentado impedir la expansién metropolitana mds alld de los limites
trazados por el Plan Intercomunal de Santiago (Plan Director del Area Me-
tropolitana). Estos elementos se tuvieron en cuenta al efectuar las estimacio-
nes; sin embargo, se consideraron también los eventuales efectos de la man-
tencion de las tendencias registradas entre 1940 v 1970. De esta forma, se
tuvieron en cuenta dos hipotesis extremas (masificacién de la construccion
en altura vs. generalizacion del patrén de edificacién en extensidn), las que
fueron desechadas para adoptar una de tipo intermedio. Tal decisién afecta
también el trazado de los elementos de circulacién, aunque en menor grado.
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vienda. De esta cantidad, 79.24 por ciento (488 049) podrian ser esti-
madas como “‘aceptables” desde el punto de vista de su estado fisico,
segun se desprende del Censo de Poblacién y Vivienda. 28] Si se consi-
dera el efecto de hacinamiento, 20] el “stock” de unidades residenciales
que pudiera designarse como ‘“‘apropiado” se reduce al 64.53 por cien-
to de la dotacion total (397 396). A pesar de los esfuerzos realizados
por el sector publico y de las cuantiosas inversiones efectuadas en mate-
ria habitacional, se ha podido apreciar que el sistema de produccién de
vivienda no esta en condiciones de absorber el déficit en forma cabal.

Los antecedentes disponibles permiten conjeturar que mas del
60 por ciento de la poblacidn se encuentra practicamente imposibilita-
da para acceder a viviendas “‘apropiadas”, requiriendo, para superar tal
condicion, de un fuerte subsidio estatal. Aun mads, la capacidad de pro-
duccidn del sector se enfrenta a ciertos escollos que han limitado su ex-
pansion o] Si bien es efectivo que se presentan fluctuaciones impor-
tantes, especialmente en términos del nimero de viviendas “iniciadas”,
la cantidad de unidades efectivamente ‘“terminadas” se ha mantenido
casi constante a lo largo del Gltimo decenio, situacién que se torna evi-
dente al considerar el volumen que representan los metros cuadrados
construidos.y asignados anualmente.

Sobre la base de los antecedentes recolectados se ha estimado que
a lo largo del periodo 1970-2000 la produccién de viviendas en el Gran
Santiago podria alcanzar a cerca de 600 000 unidades de tipo “apropia-
do” (con una vida util de 40 a 50 afios). Como una parte de esta canti-
dad estaria destinada a reposicion del “stock™ que en 1970 se definiera
como ‘“‘apropiado” y al reemplazo parcial de viviendas ““inapropiadas”
de ese entonces (efectos que se estiman en unas 188 000 unidades) el
aumento neto del periodo seria de 407 737 unidades, lo que propor-

28] s preciso advertir que, para los efectos del estudio, se consideraron ‘‘acep-
tables” solo las viviendas que formaban parte de casas o edificios de depar-
tamentos y que se definfan como ‘‘buenas, aceptables y recuperables’; se
omiten, en consecuencia, otros tipos de viviendas (cités, conventillos).

29] Caracterizado segiin una tabla de ocupacién por cuarto, elaborada por Al-
fonso Raposo para su investigacion acerca de Politica de vivienda en Chile
(Santiago, DEPUR, 1976).

2] Entre los principales obstaculos han de mencionarse las dificultades de fi-
nanciamiento, deficiencias del aparato administrativo y de gestién y limi-
taciones en la capacidad productiva de insumos.



cionaria un total de 805 133 viviendas “apropiadas” para el afio 2000.
Sin embargo, si se pretendiese tan solo mantener constante la propor-
cion de viviendas “apropiadas” registrada en 1970, seria necesario que
el incremento neto alcanzara a 491 682 unidades (aun bajo estas condi-
ciones, el namero absoluto de viviendas “inapropiadas” se amplificaria,
hacia el afio 2000, por un factor de 2.24). 1]

Con el propésito de efectuar algunas estimaciones acerca de los
recursos financieros que se necesitarian para hacer frente a los requeri-
mientos habitacionales indicados, se realizd un andlisis de los tipos de
viviendas existentes en Santiago. Ello permitié seleccionar, de manera
muy simple, tres tipos que corresponden a disefios propuestos por or-
ganismos especializados del Estado (la casa pareada P-132; el edificio
colectivo de cuatro pisos, C-1020; y, la torre residencial de 21 pisos,
T-21) y cuya representatividad ha sido reiteradamente reconocida. 2]
Ademads se consideraron dos casos de viviendas de lujo, accesibles sblo a
la poblacion con ingresos mds elevados. ‘Las caracteristicas de construc-
cién y de uso de estos tipos aparecen en el cuadro 3, cuyas tres ultimas
lineas incluyen estimaciones preliminares de costos realizadas sobre la
base de diversas fuentes de informacion. 33] Debe advertirse que los cos-
tos totales que se indican sélo se refieren a aquellos de tipo “instanta-
neo” omitiendo los de mantencién y reparacion, pero incluyendo los
valores de construccion, habilitacion de terrenos, circulaciones interio-
res y empalmes a redes (electricidad, agua potable y alcantarillado).

En el cuadro 4 se detalla la distribucidon eventual de las viviendas
estimadas (provisoriamente) para el afio 2000 segin tipo. Puede ob-

31] Esta cantidad, que pudiera interpretarse como ‘“‘demanda potencial” se ob-
tiene mno sdélo por el incremento de la poblacion, sino también por la dismi-
‘nucion prevista del tamafio de los hogares.

32] Corporacién de la Vivienda (CORVI), Sub-Departamento de Costos de Obra,
Oficio 405 del 8 de abril de 1976; Corporacion de Mejoramiento Urbano
(CORMU), Sub-Departamento de Estudios Urbanos, Informe al MINVU

- acerca del Plan Habitacional 1976. Juan Escudero y Jorge Martin, “Costos
incrementales del crecimiento urbano” EURE IIT (11): 101-112.

33} CORVI, Plan Habitaciones de 1963; CORVI, op. cit.; Escudero y Martin
op. cit.; José Guerra, Costos de la vivienda popular en Chile (Seminario de
tesis, Escuela de Arquitectura de la Universidad de Chile, 1966); Servicio
de Vivienda y Urbanismo (SERVIU) del MINVU y Secretaria Regional Me-
tropolitana (entrevistas).
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Cuadro 3

SANTIAGO DE CHILE: ATRIBUTOS DE ALGUNOS TIPOS
'REPRESENTATIVOS DE VIVIENDAS

Atributos
por edificio

Tipos Representativos de Viviendas

P-132

C-1020

T-21

VL1

VL2

No. viviendas

2

No. personasa/ 9

Sup.enplanta
construc.(n?)
Sup. const.
(m?)

Sup. total sue-
lo (m2) b/
Densidad en
planta (hab/
m2)
Densidad por
superficie
construida
(hab/m?)
Densidad por
superficie to-
tal de suelo
(hab./ha)
Costodecons-
truccién por
m2 (USS$) ¢/
Costo global
por m2 (US$)
c/ d/

Costo  total
por edificio
(US$) ¢/
Costo  total
por vivienda

(US$) ¢/

85.14

85.14

178.57

0.11

0.11

504

54

71.82

6 114.75

3057 38

16
72

301.92
1207.67

1666.67

0.24

0.06

432

82

109.06

131 708.49

8 231.78

118
531

384.92

8067.78

2500.00

1.38

0.07

2124

133

176.89

1
4.5

250.00
250.00

750.00

0.01

0.01

60

166

220.78

16
72

650.00
6 500.00

3 333.33

0.11

0.11

216
200

266.00

1427 109.60 55195.00 1729 000.00

12094.16 55195.00

108 062.50

Fuente: CORVI; CORMU; MINVU; ap. cit.
a/ Para facilitar las comparaciones se ha resuelto mantener constante un valor de

4.5 personas por vivienda.
b/ Terreno ocupado por la construcmon (superficie construida) mas espacios li-

bres.

¢/ Estimaciones preliminares a la tasa de cambio vigente en diciembre de 1976. -

d/ El costo global, comprende construccmn mas habitacién ‘“‘urbana” (empalmes
de luz, agua y alcantarillado).



servarse que el 399 por ciento corresponde a edificacion en altura, lo
cual triplica la proporcion de este tipo de construcciones dentro del
“stock” existente en Santiago en el afio 1970. Al respecto cabe sefia-
lar que las tendencias constatadas a partir de 1960 sefialan una paula-
tina pérdida de importancia relativa por parte de la construccion en ex-
tension; ademads los organismos encargados de las politicas habitaciona-
les y urbanas estian propiciando el empleo mas intensivo del suelo, cu-
yos costos hacen dificil el uso de soluciones residenciales unifamiliares
de baja densidad.34] Para mantener constante la proporcion de vivien-
das “apropiadas” dentro del “stock” total se ha considerado un tipo
adicional (“soluciéon de emergencia”) de un muy bajo costo de cons-
truccion.

4.2. Equipamiento educacional y de salud,

Para detectar las necesidades en estos dos rubros fue necesario cal-
cular las capacidades existentes y obtener los niveles de uso de las do-
taciones. Con esta informacion se estudiaron los estindares implici-
tos, los que fueron comparados con los “Optimos™ aceptados por las
autoridades educacionales y médico-asistenciales. De este modo se con-
sigui6 una cuantificacion preliminar de las deficiencias. El estudio se
limit6 exclusivamente a los requerimientos en materia de espacio y
construccién, omitiendo, por falta de antecedentes apropiados, las con-
diciones de alhajamiento interior y las necesidades de personal.

Sobre la base de los informes proporcionados por diversos orga-
nismos3s] se llegd a la conclusidn de que, el costo unitario de construc-
cion por metro cuadrado era de US$133. A partir de este valor de la
demanda extrapolada al afio 2000 y de los estindares de referencia, se
obtuvieron dos estimaciones. La primera de ellas corresponde a la man-
tencion de los actuales niveles de dotacion y la segunda, sobre la base de
igual demanda, a la superacion de las deficiencias. Para los fines de las

3] Este es un topico fuertemente controvertido. Aunque escapa al propdsito
de este articulo, parece importante advertir que algunas construccién de baja
altura, como el P-132, permiten densidades relativamente elevadas. Por otra
parte, las edificaciones de cierta elevacion en un pais sismico, como Chile,
~demandan un uso mas intensivo de insumos escasos, como el acero y el ce-
mento.

35] Ministerios de Educacion y Salud, Sociedades Constructoras de Estableci-
mlentos Educacionales y Hospitalarios, Direcciéon de Arquitectura y Duec—
cion de Planeamiento y Urbanismo del Ministerio de Obras Publicas.
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Cuadro 4

GRAN SANTIAGO: ESTIMACION PRELIMINAR DE LA PRODUCCION
DE VIVIENDAS SEGUN TIPOS REPRESENTATIVOS
(PERIODO 1970-2000)

Items
Tipos
represen- Nimero Numero M2 de
tativos Costo total  vivien- edifi- Poblacion construc- M2 de
de vivien- Us$ das cios  albergada cion terreno
das a/ v
Solucion
de emer- .
genciab/ 192,489,243 83,945 41,973 386,147 3,573,539 7,496,336
P-132 1,003,132,493 328,102 164,051 1,476,459 13,967,302 29,294,587
C-1020 1,791,717,623 208,912 13,057 919,213 15,768,547 21,761,710
T-21: 512,323,823 42,362 359 177,920 2,896,333 897,500
VL1 859,386,150 15,570 15,570 77,8509/ 3,892,50011,677,500
VL2 522,158,000 4,832 302 24,1609/ 1,963,000 1,006,666
TOTAL 4,881,207,332 683,723 235,312 3,061,749 42,061,22072,134,299

Fuente: CORVI, CORMU, CORHABIT, MINVU.

a/ Véase cuadro 3.

b/ Las “soluciones habitacionales de emergencia” tendrian caracteristicas espacia-
les (superficie construida y terreno ocupado) homologas a las viviendas Tipo
P-132, peroc como los materiales de construccion serian de menor calidad y la
mano de obra utilizada corresponderia a los propios interesados (“auto-cons-
truccion™) los costos por vivienda serian inferiores (se ha supuesto que alcan-
zarian a US$ 2,293,04 por unidad; es decir, 75 por ciento del costo de una

Tipo P-132).

¢/ Incluye personal de servicio residente.

inversiones globales que aparecen en el cuadro (Resumen) 5 se opté por
la primera de estas estimaciones. Debe tenerse en cuenta que para la ex-
trapolacion de las tendencias no se consideré que se produjese incre-
mento alguno en la proporcién de poblacién atendida por servicios mé-
dico-asistenciales (cobertura). Ademds, es preciso destacar que tanto en
educacion como en salud las cifras se refieren fundamentalmente al sec-
tor publico.36] Por otra parte, dados los antecedentes proporcionados,

36] La informacion relativa al sector privado es fragmentaria.



se calculd un coeficiente de reposicion que fue aplicado a los costos to-
tales estimados (Véase cuadro 5).

Por ultimo, cabe sefialar que inicialmente se intentd mantener
constante la proporcion de poblacion que seria atendida en los estable-
cimientos escolares, pero con el proposito de establecer un ritmo conti-
nuado de edificacién para fines educacionales se resolvio ampliar leve y
progresivamente esa relacion. Como la proyeccion de poblacion utiliza-
da se apoya en una hip6tesis de descenso paulatino de los niveles de fe-
cundidad (y mortalidad) la demanda por educacion en los tramos basi-
co y medio se incrementaria a un ritmo decreciente; con la correccidn
introducida al calculo de construccién se obtiene un crecimiento mas
homogéneo a lo largo del periodo 1970-2000. La informacion dispo-
nible acerca del estudiantado universitario permitié efectuar una extra-
polacién que altera levemente su proporcion dentro de la poblacion to-
tal. En tanto, los datos sobre educacion parvularia son necesariamente
conjeturales debido a la gran diversidad de instituciones vinculadas con
la provision de este servicio.

4.3 Equipamicnto comercial, comunitario y de servicios.

Se incluyen aqui numerosas funciones urbanas destinadas a satis-
facer diversas necesidades de la poblacion; ellas representan, ademas, la
mayor parte del empleo metropolitano. Como Santiago es la sede del
aparato nacional de gestion politico-administrativa, que en Chile ha sido
altamente centralizado, no es de extrafiar que esta ciudad concentre al-
rededor del 52 por ciento de la edificacion chilena en servicios publicos,
policiales, judiciales y otros.37] Ademas, se estimé la cantidad de me-
tros cuadrados construidos que ocupan otras formas de equipamiento
comunitario .(bomberos, centros culturales y de especticulos, lugares de
culto) asi como la edificacion privada en materia de oficinas de diverso
tipo, agencias de seguros, centros financieros, hoteles, etc. Finalmente,
se consideraron las labores de comercio mayorista y minorista, inclu-
yendo almacenaje.

De mantenerse constante la relacion de espacio construido para

37] Ministerio de Obras Publicas (MOP), Memorias (diversos afios), Plan trienal
de inversiones (1977-1979); Direccién de Arquitectura y Direccién de Pla-
neamiento (comunicaciones personales); MOP, Planificacién y programa-
cion (Santiago, MOP, 1976). No fue posible obtener una estimacién del
monto de construcciones de tipo militar.

87



estas funciones por habitante (2.47 metros cuadrados), los requerimien-
tos adicionales para el afio 2000 alcanzarian a algo mas de 8.000.000
de metros cuadrados. Se incluyen, dentro de esta estimacién (preliminar),
las necesidades de edificacién del sector publico en el supuesto de que
continde el ritmo de expansién verificado en el decenio 1960-70 que,
por lo demds, permitiria que siguiese vigente el nivel de dotacién obser-
vado ese ultimo afio.

Por otra parte, a raiz de que la tendencia del sector comercial y
financiero sefiala una preferencia por la edificacion en altura, se hipote-
tiza que la superficie a ser construida se encontrard mayoritariamente
dentro de este tipo de solucidn espacial. Dada la diversidad de datosen
cuanto a costos de construccion para el sector privado se ha resuelto
aplicar a ésta la tasa establecida para la edificacién pablica (US$133 por
metro cuadrado). También se ha incluido la inversién requerida en ma-
teria de reposicion (Véase cuadro 5).

4.4. Agua potable, alcantarillado y electricidad.

Para la obtencion de estimaciones acerca de requerimientos de
inversion en agua potable y alcantarillado hacia el afio 2000 fue necesa-
rio determinar la magnitud de las deficiencias hacia 1970 y detectar las
tendencias en cuanto a la oferta de servicios durante un periodo de alre-
dedor de 15 afios.3s] A continuacién se extrapold la demanda bajo el
supuesto de mantencion de los niveles relativos de dotacion (tanto en

38] Informaciones proporcionadas por el Departamento de Estudios de la Em-
presa de Agua Potable de Santiago (EAPS) y la Direccion de Qbras Sanita-
rias (DOS) del Ministerio de Obras Publicas (MOP). Se consultd, ademds, un
informe-proyecto presentado en 1975 por la EAPS al BID. Se obtuvieron
antecedentes adicionales del Servicio Nacional de Obras Sanitarias (Comité
de Desarrollo Institucional del SENDOS, Organizacion Regional del Servicio
Nacional de Obras Sanitarias, Santiago, SENDOS, 2da. edicién; Empresa Me-
tropolitana de Agua Potable y Alcantarillado, Santiago SENDOS, 1976);
de la Divisidon de Servicios Sanitarios de la Corporacion de Obras Urbanas
(COU); de la Division de Recursos Hidraulicos de 1a Corporacién de Fomen-
to de la Produccion (CORFO); de la Direccién Central de Aguas del MOP
(Oficina Proyecto Rio de la Unidad, 4bastecimiento de Agua Potable del
Gran Santiago, Santiago, 1IG, 1972); del Instituto de Investigaciones Geold-
gicas de CORFO (Hidrogeologia de la Cuenca de Santiago, Santiago, OPEU,
1972); del Instituto de Investigaciones Geoldgicas de CORFO/IIG); de 1a
EAPS. (Informe BID, 1961); del Servicio de Agua Potable del Canelo; de
la Empresa de Agua Potable Lo Castillo, de 1a Empresa Municipal de Agua
Potable de Maipu y de las Direcciones de Obras Municipales de algunas de las
17 comunas que integran el Gran Santiago.



términos de viviendas servidas como de magnitud absoluta de la oferta
por habitante). Luego se procedi6é a estimar, de modo preliminar, el
costo de la provisiobn de servicios por cada vivienda, descontando los
valores correspondientes a empalmes domiciliarios (los que se consi-
deraron como parte de la habilitacion de terrenos para vivienda). Las
cifras asi calculadas se utilizaron como coeficientes para determinar la
inversion total requerida.

Debe tenerse presente que, de acuerdo con las fuentes consulta-
das, Santiago alcanzaria alrededor de 1980, un umbral de tamafio que
haria imperiosa la construccidon de nuevas plantas de filtros de agua
potable y de tratamiento de aguas servidas, as{ como la terminacién de
un tercer acueducto alimentador. Con estas inversiones se estaria asegu-
rando una oferta cualitativa de servicios homoéloga a la existente en
1970. 39] Paralelamente, debido a los incrementos de densidad, a las de-
mandas industriales y a las modificaciones en los trazados viales, se re-
queriria el reemplazo y mejoramiento de los actuales colectores, emisa-
rios y matrices (las estimaciones aparecen en el cuadro 5).

Respecto del abastecimiento de energia eléctrica se ha estima-
do 40] que el consumo bruto anual alcanza a unos 700 kwh por persona
y que no mas del 3 por ciento de la poblacién metropolitana carece de
este servicio. Como la inversiéon adicional requerida para superar el
déficit de cobertura no excederia de los US$ 5 millones (en 1976) se ha
adoptado el supuesto que hacia el afio 2000 toda la poblacion contaria
con suministro energético. Ademas, se ha decidido que, para los fines
de la extrapolacién, se mantengan constantes las tasas medias anuales
de crecimiento de la demanda extra-residencial (industria, transporte,

3] Se pudo detectar que el servicio de agua potable permite el abastecimiento,
con un consumo medio de 356 litros por persona-dia, del 90.04 por ciento
de la poblacidon. La mayor parte de la provision procede del Rio Maipo y de
captaciones subterraneas; las obras de captacion y aduccién demandaron
cuantiosas inversiones en el periodo 1955-1970 que se espera continuardn
en funciones, sin requerir de mayores gastos adicionales, después del afio
2000. Respecto del alcantarillado se excluyen las obras de drenaje asociadas
a la vialidad (cuyos costos se agregan a las inversiones en este rubro) y se su-
pone la mantencion de un nivel de servicios que alcanza a aproximadamente
al 56.4 por ciento de la poblacion.

4] La informacioén fue proporcionada por la Direccién de Planificacién y la
Vice-presidencia Ejecutiva de la Compafiia Chilena de Electricidad (CHILEC-
TRA). Otros antecedentes se obtuvieron de la Empresa Nacional de Electri-
cidad (ENDESA) y del Informe estadistico anual de produccion, operacion y
consumo publicado por CHILECTRA (Santiago, 1976).
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comercio, servicios) registrada a lo largo del decenio precedente a
1970. Un problema dificil de superar que se presenta con la informa-
cién disponible respecto de electricidad consiste en que las estimacio-
nes relativas a requerimientos futuros no conciernen sélo al Gran San-
tiago, sino al conjunto del Sistema de Interconexion Eléctrica, que com-
prende un vasto territorio en el que habita la mayor parte de la pobla-
cién total del pais y en el cual se localiza la mayoria de las actividades
productivas chilenas. Por esta razén es muy probable que los cdlculos
pertinentes presenten un cierto grado de sobreestimacion (Véase cuadro
5). ‘

4.5. Transporte y vialidad.

El estudio de la demanda de transporte y vialidad se ha realizado
en forma integrada, teniendo en consideracion diversos antecedentes
que alteran, en cierta medida, las predicciones que se obtuvieron al de-
sarrollar modelos de transporte asociados al proyecto de construccidn
del ferrocarril metropolitano.41] Para los fines de las estimaciones so-
bre necesidades futuras en el campo de la vialidad y de los equipos re-
queridos para el transporte de pasajeros se han considerado las tasas de
incremento en volimenes de viajes y el uso de diversos tipos de vehicu-
los, asi como los aumentos previstos en materia de densidad residencial.

El parque de vehiculos de pasajeros en 1970 alcanzaba a unas
70 000 unidades, de las cuales 64 500 correspondian a automoviles y
5500 a buses de diverso tipo para el transporte publico. La tasa de

41] Entre otros documentos se han consultado los siguientes: BCEOM-SOFRE-
TU-CADE, Estudio del Sistema de Transporte Metropolitano de Santiago de
Chile (Santiago, MOPT, 1968; 5 volumenes); juan Escuderc “El Futuro en
Torno al Metro de Santiage”, FURE T (11): 61-73; Francisco Sabattini,
Santiago, Uso Social del Automovil (CIDU-IPU, DT No. 88, Santiago, 1976);
INECOM, Bases para una Politica de Inversiones ern Obras Piblicas, (Santia-
go, INECOM, 1976); Luis Willumsen y Enrique Fernandez, Perspectivas Tec-
nologicas para el Transporte Urbano (Departamento de Ingenieria de Trans-
porte, Universidad Catdlica de Chile, DT No. 3, Santiago, 1974); Programa
Chile-California, Proyecto de Transporte: Andlisis de un Sistema de Locomo-
cion Colectiva para el Sector Céntrico de Santiago y Encuesta de Origen y
Destino de los Viajes en Santiago de Chile; MOPT, Metro de Santiago (1972);
Oficina de Cooperacién Técnica de Ultramar del Gobiemno del Japdn, Infor-
me sobre ¢l Estudio de la Inversion Previa de los Sistemas de Transporte Ur-
bano de la Republica de Chile (Santiago, 1976). Diversos organismos fueron
consultados, entre ellos: Subdireccion de Vialidad Urbana, Direccién de Pla-
neamiento, Direccion General del Metro del MOP y Ministerio de Transpor-
ie.



motorizacion (nimero de automoviles por cada 1 000 personas) se ha
venido incrementando paulatinamente siguiendo un ritmo que oscila en-
tre 11.5 y 13.5 por ciento anual. De mantenerse este ritmo seria facti-
ble suponer que el namero total de vehiculos particulares alcanzaria,
hacia el afio 2000, entre 550 000 y 700 000 unidades. A pesar de ello,
se estima que, alin con una tasa de motorizacién proéxima a 100 vehicu-
los por cada 1 000 personas, alrededor del 75 por ciento de los viajes
se seguiran realizando en unidades de transporte publico.42] De lo an-
terior se desprende que la inversién en equipo de movilizacién colectiva
tendrd que ser forzosamente elevada. Aun considerando al ferrocarril
subterraneo en construccién, se ha pensado que habria que renovar la
totalidad del parque de vehiculos de transporte plblico por lo menos
tres veces a lo largo del periodo 1970-2000 y que, para mantener los
actuales estandares de servicio (considerados deficitarios), se requerira
ampliar la flota en un 20 por ciento cada 15 afios (en el supuesto que
el ferrocarril metropolitano se encuentre operando con las lineas 1,2y
3 en toda su extension). Como el parque estd integrado por buses, mi-
nibuses y taxis colectivos, se desglosaron los costos pertinentes. La ci-
fra final agregada se aproxima a US$ 500 millones (Véase cuadro 5).

Hacia fines del decenio 1960-1970 se contaba con una serie de
indicadores que sefialaban un considerable deterioro de las condicio-
nes de desplazamiento y accesibilidad dentro de la estructura urbana
santiaguina. Asi, por ejemplo, la jornada de trabajo, entre 1966 y
1969, se extendid, para los grupos de bajos ingresos, en mas de 8 por
ciento en términos de tiempo requerido. En efecto, las velocidades de
desplazamiento se estaban reduciendo tan considerablemente que, de
continuar la tendencia, se esperaba que ellas alcanzarian, en 1980, a
s6lo 10 kilémetros por hora en la ciudad como un todo y a 6 kiléme-
tros por hora en el distrito central. Por estas razones se resolvio, a fi-
nes de los afios sesenta, emprender un plan regulador de vialidad y
transporte metropolitanos; en esencia este plan comprende la termi-
nacién de, al menos, dos anillos de circunvalacion y la construccidén de
vias expresas y de pistas de descongestionamiento. A estas obras se

42] Se ha calculado que la tasa de viajes por cada 1000 personas se aproximaria a
700 y como el uso del automovil privado tiende a ser cada vez menos eficien-
te como medio de transporte colectivo (el valor medio de ocupacion ha des-
cendido en Santiago de 1.9 a 1.2 personas por vehiculo entre 1966 y 1976),
parece obvio que el empleo de vehiculos publicos seguird siendo mayoritario.
Esto cobra particular validez para las dreas en que residen las poblaciones de
menores ingresos donde las actuales tasas de motorizacion tienden a estabi-
lizarse o a decrecer, como efecto de los procesos de tipo segregativo dentro
de la estructura urbana. Véase al respecto, Sabattini, op. cit.
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Cuadro §

GRAN SANTIAGO: ESTIMACION PRELIMINAR DE INVERSIONES
NECESARIAS PARA SATISFACER REQUERIMIENTOS FISICOS DE
VIVIENDA, SERVICIOS BASICOS, E INFRAESTRUCTURA
(EN EL PERIODO 1970-2000) a/

Monto total Monto de inversion (US$)
de inversion
Rubros requerida Por cada Por cada nuevo
(US$ millones) habitante habitante b/

1970 2000 1970-2000

— Vivienda 4 881 1 646 787 1508

— Comercio, equi-
paramiento co-
munitario  y de

servicios 1396 471 225 431
— Educacion y sa-
Iud 423 143 68 131

— Agua potable, al-
cantarillado \%

electricidad 3157 1065 509 976
— Vialidad y trans-

porte 3100 1045 500 958
Total 12 957 4370 2089 4 004

a/ Para estas estimaciones se ha mantenido constante el nivel de satisfaccion que
se desprende de los estandares implicitos de 1970. Las cifras han sido redon-
deadas y se expresan en dodlares de 1976 segun la tasa de cambio vigente en
diciembre de aquel afio.

b/ Se refiere solo a la diferencia entre el aimero de habitantes de los afios 1970y
2000.

afiade la construccion de un sistema de transporte ripido o ferrocarril
subterrineo. Este plan deberia desarrollarse entre 1970 y 1990. Para
los propdsitos de este andlisis se ha supuesto que el periodo de cons-
truccion abarcara hasta el afio 2000.

Teniendo como base las estimaciones disponibles se ha calculado
que la inversiéon en vialidad metropolitana, en el lapso 1970-2000, al-
canzaria a US$ 750 millones; a esta suma seria necesario agregar otros
US$ 300 millones por concepto de obras de mantencion y mejora-
miento requeridos en las vias ya existentes como producto del incre-



mento en la tasa de motorizacién. Por ultimo, los costos globales de
habilitacion del ferrocarril metropolitano (1970-2000) ascenderian a
US$ 1 000 millones (Véase cuadro 5).

4.6. Uso del suelo urbano.

Con base en las estimaciones precedentes, que se resumen en
cuanto a sus implicaciones financieras directas en el cuadro 5, se ha in-
tentado advertir el conjunto de cambios que se produciria a nivel de los
patrones de uso del suelo. El cuadro 6 compara las formas en que se
distribuye el area urbana segin tipo de uso en 1970 y, tentativamente,
en el afio 2000. Dado que se adoptd un criteric de moderado incremen-
to de la densidad residencial, el nimero de habitantes por hectirea de
terreno urbano (densidad total) pasa de 95.12 a 120.87 en el supueste
de que se mantenga constante la proporcion de suelo destinada a “‘re-
serva’’; sin embargo, si se acepta la superficie “méxima” (normativa)
definida por la Direccién de Planificacién del Desarrollo Urbano
(DPDU) del Ministerio de Vivienda y Urbanismo para el afio 2000, 1a
densidad prevista so6lo aumentaria a 110.96. a3}

A pesar de que el incremento en la superficie total previsto para
el afio 2000 seria de sOlo 65 por ciento, frente a un aumento de 109
por ciento en la poblacion, puede suponerse que los efectos de esta am-
pliacion del territorio tendria implicaciones que excederian el drea ur-
banizada. En efecto, es probable que se acentie el uso de las dreas ver-
des del entorno santiaguino con fines de recreacidn y esparcimiento y
que se acelere el proceso de deterioro de la funcibén agricola en una zo-
na con suelos de excelente calidad y dotados de costosas obras de infra-
estructura de riego. Al mismo tiempo, es de esperar que los niveles de
deterioro ambiental se acrecienten considerablemente por efecto del
mayor incremento relativo de la superficie ocupada por viviendas ‘‘ina-
propiadas”, la elevaciéon de las tasas de motorizacién y la mantencién
de un patron de localizacidn industrial relativamente disperso que, uni-
do a una situacién de inversién térmica dentro de la Cuenca de Santia-
go, da lugar a niveles elevados de contaminacién atmosférica.

Como no se ha supuesto un mejoramiento relativo en materias

43] El Cuadro 7 sefiala la distribucién hipotética de la poblacién y de 1z super-
ficie urbana entre las comunas que integran el territoric metropolitanc. Cabe
apuntar que la superficie normativa de la DPDU se asocia a una proyeccidon
“alta” de poblacion que lievaria la densidad total a 139.7 personas por hec-
tarea.
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Cuadro 6

GRAN SANTIAGO: USO ACTUAL DEL SUELO (Ca. 1970) Y SUS
PERSPECTIVAS PARA EL ANO 2000 (SEGUN TIPOS PRINCIPALES).

ESTIMACIONES PRELIMINARES (Continaa)
Superficie (Has) Densidad (Hab/Ha)
Tipos de uso del suelo
1970 2000 1970 2000
1. Vivienda (incluye 20°/o adicional
para espacios libres)

“Stock apropiado” que se mantie-

ne y/o se renueva en el periodo 12 744 9251 - -

“Stock apropiado”’ que se agrega

en el periodo - 552 - -

“Stock inapropiado” 3186 7 139 - —

“Stock soluciones de emergencia” - 750 - -
Sub-total 1 15930 22660 186.2 273.7
2. Comercio, servicios y equipamien-

to comunitario

“Stock™ que se mantiene y/o se re-

pone en el pericdo 1692 1692 - -

“Stock” que se agrega en el perio-

do - 2006 - -
Sub-total 2 1692 3698 1753.0 16774
3. Educacion :

“Stock” que se mantiene v/o se re-

pone en e} periodo 343 343 - -

“8tock” que se agrega en el perio-

do - 392 — -
Sub-total 3 343 735 8647.6 8439.0
4. Salud

“Stock” que se mantiene y/o se re-

pone en el periodo 44 44 - _

“Stock™ que se agrega en el perio-

do - 48 - -
Sub-total 4 44 92 674119 67420.5




Cuadro 6—-A

GRAN SANTIAGO: USO ACTUAL DEL SUELO (Ca. 1970) Y SUS
PERSPECTIVAS PARA EL ANO 2000 (SEGUN TIPOS PRINCIPALES).

ESTIMACIONES PRELIMINARES (Conclusién)
Superficie (Has) Densidad (Hab/H34)
Tipos de uso del suelo
1970 2000 1970 2000
5. Vialidad
Trazado que se mantiene y renue-
va en el periodo 4 861 4910 — -
Trazado que se agrega en el perio-
do — 3 443 — -
Sub-total § 4 861 8333 610.2 742.6
o. Industria
“Stock” que se mantiene y/o se re-
pone en el periodo 2413 2413 - -
“Stock” que se agrega en el perio-
do - 2633 — -
Sub-total 6 2413 5 046 12292 11229.2
7. Areas verdes y esparcimiento
Dotacion que se mantijene y te-
nueva en el periodo 2300 2520 - -
Dotacidén que se agrega en el perio-
do - 2 290 - -
Sub-total 7 2300 4 810 1289.6 12895
8. Reservas y otros usos
Disponibilidad segin . iandares de :
1970 3599 5924 - —
Disponibilidad potencial en rela- ’
ciéon con drea urbana “maxima”
prevista por DPDU para el afio
2000 — (10508) - -
AREA URBANA TOTAL 31182 51318 95.12 120.87
Area urbana “maxima” previta por
DPDU para el afio 2000 ~ 55902 ~ (110.96)2/

a/ La densidad “normativa” establecida por DPDU para e! drea urbana mdxima
es de 139.64 habitantes por hectarea. Esta cifra se asemeja a la que se obten-
dria en este estudio una vez deducida, de la superficie total, la parte destinada
a reservas; en efecto, el valor que se obtiene es 136.64.

Fuente: MINVU (D.P.D.U.-P.R.LS., Plan Director del Area Metropolitana,
1976); M.O.P.T. (Direccion de Arquitectura - Departamento de Viali-
dad y Urbanismo, Plan Intercomunal de Santiago, 1960); D.G.O.P.
(Oficina de Estudios y Proyectos Especiales de Transporte Urbano,

1968).
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Cuadro 7

GRAN SANTIAGO: HIPOTESIS ACERCA DE LA DISTRIBUCION, POR
COMUNAS, DE LA POBLACION Y DE LA SUPERFICIE URBANA EL
ARNO 2000 EN COMPARACION CON LOS VALORES EXISTENTES EL
ANO 1970 Y CON LAS NORMAS FIJADAS POR EL MINISTERIO DE

VIVIENDA Y URBANISMO

(Continta)
Poblacidon (en miles)
Comunas
1970 20004/ 2000/
Santiago 544 410 898
Quinta Normal 145 155 171
Providencia 90 105 163
San Miguel 338 350 370
Conchali 256 420 480
Quilicura 21 140 161
Renca 70 240 282
Pudahuel 193 690 770
Maipa 118 595 660
La Cisterna 258 350 375
San Bernardo 110 430 581
La Granja 170 370 383
Puente Alto 74 300 396
La Florida 53 190 214
Nufioa 293 875 975
La Reina 58 90 150
Las Condes 174 500 782
Totales ¢/ 2966 6203 7807

Fuente: DPDU, PRIS, PDAM, Estimacicnes preliminares.

a/ Estimaciones preliminares (v. Cuadro 6). El patron de distribucion espacial de
1a poblacién se basa en un analisis de la evolucion y composiciéon funcional de
las comunas dentro de ia estructura metropolitana.

b/ Normas “maximas” fijadas por DPDU-MINVU,

¢/ Puede haber diferencias por efecto de redondeo de cifras.
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Cuadro 7—-A

GRAN SANTIAGO: HIPOTESIS ACERCA DE LA DISTRIBUCION, POR
COMUNAS, DE LA POBLACION Y DE LA SUPERFICIE URBANA EL
ANO 2000 EN COMPARACION CON LOS VALORES EXISTENTES EL
ANO 1970 Y CON LAS NORMAS FIJADAS POR EL MINISTERIO DE

VIVIENDA Y URBANISMO

(Continua)
Superficie urbana (Has)
Comunas

1970 2000a/ 2000b/
Santiago 4489 4489 4489
Quinta Normal 1138 1138 1138
Providencia 903 903 903
San Miguel 2466 2466 2466
Conchali 1761 2900 3200
Quilicura 357 1000 1070
Renca 941 1730 1882
Pudahuel 1709 5000 5130
Maiph 2199 5800 6600
La Cisterna 2183 2500 2500
San Bernardo 1290 3100 3870
La Granja 1276 2500 2552
Puente Alto 961 2340 2640
La Florida 1071 1900 2142
Nufioa 3625 6200 6500
La Reina 903 1000 1000
Las Condes 3910 6350 7820
Totales ¢/ 31182 51318 55902

Fuente: DPDU, PRIS, PDAM, Estimaciones preliminares.

a/ Estimaciones preliminares (v. Cuadro 6). El patron de distribucién espacial de
la poblacion se basa en un analisis de la evolucidn y composicién funcional de
las comunas dentro de la estructura metropolitana.

b/ Normas “maximas” fijadas por DPDU-MINVU.
¢/ Puede haber diferencias por efecto de redondeo de cifras.
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Cuadro 7-B

GRAN SANTIAGO: HIPOTESIS ACERCA DE LA DISTRIBUCION, POR
COMUNAS, DE LA POBLACION Y DE LA SUPERFICIE URBANA EL
ANO 2000 EN COMPARACION CON LOS VALORES EXISTENTES EL
ANO 1970 Y CON LAS NORMAS FIJADAS POR EL MINISTERIO DE

VIVIENDA Y URBANISMO

{Conclusion)

Densidad (Pob. por Ha.)

Comunas
1970 2000a/ 2000b/
Santiago 115 91 200
Quinta Normal 121 136 150
Providencia 96 116 160
San Miguel 130 142 150
Conchali 139 145 150
Quilicura 56 140 150
Renca 70 139 150
Pudahuel 107 138 150
Maipua » 51 103 100
La Cisterna 112 140 150
San Bernardo 81 - 139 150
La Granja 127 148 150
Puente Alto 81 128 150
La Florida 44 100 100
Nufioa 77 141 150
La Reina 67 90 150
Las Condes 42 79 100
Totales ¢/ 95 121 140

Fuente: DPDU, PRIS, PDAM, Estimaciones preliminares.

a/ Estimaciones preliminares (v. Cuadro 6). El patrén de distribucion espacial de
la poblacion se basa en un analisis de la evolucidn y composicion funcional de
las comunas dentro de la estructura metropolitana.

b/ Normas “maximas” fijadas por DPDU-MINVU.
¢/ Puede haber diferencias por efecto de redondeo de cifras.



tales como dotacion de areas verdes, sistemas de tratamiento de aguas
servidas, mecanismos de eliminacién de residuos, etc., es probable que
las condiciones de existencia dentro del medio metropolitano se tornen
ain menos propicias para la elevacion de la calidad de la vida humana.
Todo ello ocurriria aun si se dispusiese de recursos suficientes como pa-
ra poder mantener el estado actual de dotaciones y cuyo costo, como se
resefia en el cuadro 5, seria superior, en 50 por ciento al producto inter-
no bruto de Chile (al costo de los factores) en 1976 (que fuera de US$
8 089 millones).

5. ALTERNATIVAS AL CRECIMIENTO METROPOLITANO a4}
5.1. Sobre costos y beneficios del crecimiento metropolitano.

Las expectativas concretas de elevacion de las necesidades de di-
verso tipo que presentan las poblaciones metropolitanas en paises con
escaso grado de desarrollo y con elevada concentracion de habitantes y
actividades, confieren significacién a los intentos de busqueda de al-
ternativas de distribucion y asignacién de recursos. El problema parece
estribar en la pregunta de si la metropolizacién constituye el Gnico ca-
mino viable para lograr tasas de crecimiento econémico mas elevadas.

De Mattos, luego de un acucioso andlisis de las fuerzas de tipo
centripeto que operan en el ambito latinoamericano, concluye que los
paises de la region se ven enfrentados a dos opciones extremas. as] Por
un lado, la mantencién de las tendencias observadas, tratando de ma-
ximizar el aprovechamiento de las economias externas de aglomeracion,
como una base para fortalecer el crecimientc econémico a corto plazo.
Por otro, la atenuacién de las disparidades intra-nacionales que resul-
tan de la concentracién, desviando recursos para invertir en infra-

44] “Las naciones a través del globo estin considerando que sus ciudades grandes
son demasiado voluminosas y un creciente nimero de politicas urbanas es-
tan destinadas a limitar su crecimiento . . . el argumento de que las grandes
ciudades pueden salvarse por medio de gigantescas inversiones no es, por s{
mismo, atrayente; es el mismo argumento usado por los que proponen saivar
a los pequefios pueblos y areas urbanas de una muerte natural . . . La verda-
dera cuestion debe colocarse en términos de costos espaciales de oportuni-
dad: ;existen alternativas mejores en otros lugares?”. Niles M. Hansen,
Intermediate-Size Cities as Growth Centers (New York, Praeger Publishers,
1971): 80.

45] De Mattos, op. cit.
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‘estructura y setvicios a fin de generar economias externas en otras re-
giones.

La segunda de las opcicnes mencionadas por De Mattos impli-
caria sustraer recursos de las areas de mayor productividad del capital
para orientarlos hacia aquellas otras donde, por carencia de dotaciones
materiales previas, las inversiones requeririan de un periodo prolonga-
do de maduracion. Esto implicaria una eventual disminucién del rit-
mo de crecimiento econémico. Matus, por su parte, ha sostenido que
la adopcidn de un patron de desarrollo que denomina “horizontal”,
aludiendo a los espacios econdémicos alejados de los focos de concen-
tracion, contribuiria a ensanchar el mercado interno y a aminorar los

efectos de la marginalidad socio-econémica y del desempleo. A largo
plazo esta estrategia daria lugar a una forma de desarrollo autosustenta-

do. 46]

Alonso ha sugerido que este tipo de consideraciones no debiera
ser motivo de preocupacion esencial al definir politicas nacionales en
los paises en desarrollo. Este autor sostiene que el engrandecimiento
de las ciudades principales o las desigualdades regionales carecen de rele-
vancia frente a la meta fundamental que consiste en la aceleracion del
ritmo de crecimiento econdmico. 47] No obstante el peso de esta obser-
vacién, cabe indagar si los costos de la expansién metropolitana son
efectivamente compensados por los beneficios que de ella se derivan. as]
Existe la tentacién de abordar esta materia sobre bases puramente eco-
ndémicas, pero a las dificultades involucradas en una evaluacion de esta

46] Carlos Matus et gl., Discusiones sobre planificacién: dos polémicas sobre el
desarrollo de América Latina {Santiago, ILPES - Siglo XXI, 1970).

47] William Alonsc, “Urban and Regional Imbalances in Economic Develop-
ment”’, Economic Development and Cultural Change, 17 (1): 1-14.

48] Véase, por ejemplo, C.M. Neutze, Economic Policy and the Size of Cities
(New York, A.M. Kelley, 1967); Colin Clark, ‘“The Economic Functions of
a City in Relation to its Size”, Econométrica, 13 (2): 97-113; Werner Z.
Hirsch, “The Supply of Urban Services” en Harvey S. Perloff v Lowdon
Wingo Jr., eds., Issues in Urban Economics (Baltimore, The Johns Hopkins
Press, 1968); Gordon Cameron, “Growth Areas, Growth Centers and Regio-
nal Conversion™, Scottish Journal of Political Economy, 17 (1);D. J.
Reynolds, Economics of Town Planning and Traffic (London, Institute of
Economic Affairs, 1966); Wilbur R. Thompson, “The Economic Base of
Urban Problems™, en Neil W. Chamberlain., ed., Contemporary Economic
Issues (Homewood, II1., R. D. Irwin, 1969); Niles M. Hansen, op. cit.



naturaleza se suman las que provienen de la imposibilidad de cuantificar
ciertos costos sociales. Ademas, muchas empresas se benefician del sur-
gimiento y de la mantencion de las economias de aglomeracién; sin em-
bargo, pocas son las que realmente internalizan los costos involucrados
y éstos se descargan sobre el conjunto de la sociedad. Sin embargo, po-
dria argumentarsé que existen algunas funciones econémicas que no
pueden imputarse como costos en la medida que se constituyen en
agentes esenciales para la ampliacion del producto.

La inquietud por el tamafio de los centros urbanos tiene una larga
trayectoria y mucha de la “evidencia” acumulada pareciera sugerir que
las grandes ciudades, asi como también las més pequefias, son mas cos-
tosas de sostener que las de magnitud intermedia (100 000 a 500 000
habitantes). La fundamentacion en que se apoya este supuesto procede
de dos fuentes diferentes: la relacion entre tamafio y costos vis-a-vis la
confrontacidén entre beneficios y costos. Ambas aproximaciones han
sido criticadas por Alonso, quien sefiala que es superficial concentrarse
en la minimizacion de los costos o en la mera observacién segin la cual
aparecerian deseconomias de escala cuando se consideran ciudades de
mds de 500 000 habitantes. Asi como se argumenta que los costos per
capita se elevan a medida que aumenta la poblacién, también el produc-
to bruto se incrementa.49] Usando datos para Japon y Alemania Occi-
dental, Alonso muestra que el crecimiento de este ultimo es mas acen-
tuado.

Pareceria entonces, que si se adopta el razonamiento de Alonso
el asunto del tamafio de un centro seria cuestion de la perspectiva con
que se aborde su andlisis. Por ejemplo, para el habitante medio de la

49] William Alonso, The Economic of Urban Size (Berkeley, DCRP—U. of Cali-
fornia, 1970; W.P. 138). V., también, Escudero y Martin, op. cit; José R.
Lasuén, “National and Urban Development” en Banco Nacional de Habita-
cao, Symposium on Urban Development (Rio de Janeiro, B.N.H., 1974):
89-111. Dentro de la linea de razonamiento postulada por Alonso, €l pro-
blema consiste en encontrar funciones de costo y beneficio que sean rele-
vantes. Asi, puede concebirse que el Producto Bruto constituye los benefi-
cios v que los costos son tanto los de tipo publico (infraestructura y servi-
cios locales) como los de orden privado (de produccidn y consumo). Al ex-
cluir los costos de la fuerza de trabajo, Alonso adopta un supuesto habitual
en teoria econdmica, pues asume que la diferencia entre costos marginales y
producto marginal reflejaria la productividad marginal de la mano de obra y,
por lo tanto, los salarios. Si se asume, ademas, que ¢l producto es monoto-
namente creciente y que la curva de costos tiene un minimo para luego cre-
cer acercandose y, eventualmente, superando a la de los beneficios, se torna
evidente que el punto de costos minimos careceria de relevancia teérica ya
que ¢l 6ptimo se daria para tamafios mayores.
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ciudad seria conveniente que ésta creciera hasta el punto en que se ma-
ximice el ingreso personal disponible (es decir, cuando sea mayor la di-
ferencia entre costo medio y producto bruto, ambos estimados a nivel
individual). Desde la perspectiva local, la ciudad deberia tener un ta-
mafio tal que garantice la maximizacién del ingreso total (esto implica-
ria una igualdad entre costos y producto marginales). Para el pais co-
mo un todo, el tamafio de un centro urbano serd “6ptimo” cuando la
proporcion entre costos y productos marginales sea semejante a la que
se registre en las demds ciudades que componen el sistema urbano na-
cional. Por otra parte, para un pais con excedentes de poblacién ru-
ral, que no disponga de oportunidades de empleo alternativo para la
fuerza de trabajo, el tamafio “Optimo” se alcanzaria en el punto en que
sean iguales el producto y los costos marginales.

El enfoque descrito presenta algunos problemas metodolégicos
de dificil solucién dentro de la linea de razonamiento subyacente. En
primer lugar, seria necesario que el andlisis asumiera un cardcter dina-
mico, es decir, que se inscribiera en un contexto historico. En segundo
lugar, debiera tenerse en cuenta que las ciudades de un pais no consti-
tuyen casos aislados, sino que forman parte de un sistema urbano nacio-
nal, lo que implica la existencia de jerarquias y patrones de division es-
pacial del trabajo. Por itimo, el éxito del andlisis estaria en funcion de
la disponibilidad de antecedentes cuantificables en lo que respecta a la
operacion de economias y deseconomias de aglomeracién. De este mo-
do, si bien pudiera ser vilido sostener que ni siquiera Nueva York, a
pesar de su gigantismo aparente, constituye un caso de ciudad “dema-
siado grande”, tal aseveracion debiera aparecer relativizada por la posi-
cién de esa metropoli en el ambito de una sociedad con elevado grado
de desarrollo tecnolégico y de recursos productivos y estructurada es-
pacialmente en torno a un sistema urbano que presenta alternativas
efectivas. Distinto parece ser el caso de paises con un nivel magro de
evolucibn tecnoldgica y con agudas situaciones carenciales derivadas de
su reducido grado de desarrollo. Asi, por ejemplo, un estudio de
CEPAL sugiere que, habida cuenta de los déficits metropolitanos de
América Latina y de los considerables costos que involucra su supera-
cién, seria menos oneroso, en algunos casos, crear ciudades nuevas don-
de, presumiblemente, €l costo de la infraestructura urbana seria inferior
a aquel representado por la ampliacion de las dotaciones de las grandes
- ciudades. so]

s0] CEPAL, “Algunos problemas . . .”, op. cit.



En alguna medida, esta apreciacion del estudio de la CEPAL
muestra la diferencia que se presenta cuando, en vez de tener como base
de decision la racionalidad economica a escala de la empresa, se adopta
una perspectiva que arranca de las condiciones materiales concretas de
la economia nacional. No obstante la solidez que tiene el argumento
expuesto por CEPAL, pareceria que la concentracién de recursos en
una zona metropolitana constituye un requisito para la ampliacion y di-
versificacidén de las economias nacionales. De la misma manera parece-
ria licito suponer que la ampliacién y consolidaciéon de un nicleo cen-
tral de desarrollo poderoso generaria estimulos que se irradiarian hacia
el resto del pais operando como instancia motriz de crecimiento. Pero,
para que este efecto difusor tenga un impacto efectivo es imperioso que
la productividad de los recursos que se inviertan en tales centros sea su-
perior a la que se obtendria en otras areas y que, de modo casi simulta-
neo, esta expansion revierta hacia el resto del sistema urbano-regional.
Surge aqui la duda de si este proceso serd viable bajo los canones de los
estilos de desarrollo predominantes.

5.2, Metropolizacion y descentralizacion. (Algunas notas acerca del
caso chileno).

Una investigacion acerca de la region central de Chiles:] llegb a
la conclusion de que era imposible demostrar, en términos incuestiona-
bles, la conveniencia de frenar drasticamente el crecimiento de Santia-
go. Por el contrario, sblo parecio factible promover una politica de des-
centralizacidon concentrada y circunscrita al radio de accién inmediata
(cotidiana) de la capital, identificindose apenas un reducido “margen
de desconcentracién” correspondiente a unas pocas actividades cuya
relocalizacién no ocasionaria un detrimento significativo para la eco-
nomia del pais. La bUsqueda de localizaciones alternativas, como un
medio para obviar los costos de urbanizacidén de Santiago, se vio dificul-
tada por la falta de datos apropiados acerca de costos “incrementales™

s1] CIDU, Lz Region Central de Chile (Santiago, CIDU-ODEPLAN, 1971);
Equipo Macrozona Central, “Region Central de Chile: perspectivas de desa-
rrollo”, EURE, IT (6).
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(en aproximacién al costo marginal) y de oportunidad (en comparacién
con los de otras localidades). 52}

Sin perjuicio de reconocer que los obstdculos son los suficiente-
mente grandes como para emitir opiniones definitivas, pudiera hipote-
tizarse que, en general, los costos directos (accesibilidad a centros y sub-
centros, extensién de las redes de alcantarillado y de agua a partir de la
situacion existente, provision de servicios locales diferenciados en canti-
dad y calidad, etc.) indican un sesgo favorable a la expansién de las
“4reas propuestas para urbanizacién’ en Santiago.s3] Algunas limitan-
tes surgen, sin embargo, en materia de valores del suelo, reflejados en
los altos precios de mercado y en los andlisis de costos de oportunidades
respecto de los terrenos agricolas susceptibles de ser “invadidos™ por la
expansion urbana. Pero este problema pudiera ser minimizado por me-
dio del empleo de soluciones arquitecténicas que hagan uso intensivo
del recurso escaso (suelo); por lo demads, el incremento de la densidad
residencial incide en- la disminucién de otros costos de tipo directo
(especialmente, infraestructura). s4]

En virtud de estos antecedentes, entonces, Santiago apareceria
como la .alternativa menos onerosa en cuanto a costos de urbanizacion.
Esta apreciacion se refuerza al considerar que la metrdpoli ha superado,
o estaria superando, ciertos umbrales de crecimiento (en cuanto a trans-
porte y vialidad, suministro de agua potable), lo cual implica que es aiin
mds conveniente su expansion porque ella aseguraria un uso mas pleno
de las capacidades que han sido, o estdn siendo, provistas. Por el con-
trario, invertir en obras que promuevan el surgimiento de economias

52] La informacion para el cdlculo directo de los costos medios y marginales del
crecimiento a partir de cifras historicas de inversion es escasa y dispersa.
Ademas, las decisiones de inversion en asentamientos urbanos diversos no
presentan estabilidad ni coherencia. Se carece, en consecuencia, de antece-
dentes como para efectuar extrapolaciones (no se observa relacion clara en-
tre los ritmos de inversion y de crecimiento de poblacion, los estandares de
disefio y los modos de ocupacidn de las obras son extremadamente disimiles
y en una misma localidad suelen registrarse, simultaneamente, capacidades
ociosas y déficits).

s3] Escudero y Martin, op. cit.

54] Obviamente, esto supone una modificacion de las condiciones socio-organiza-
cionales que rigen las pautas de apropiacion del suelo y que, historicamente,
han conducido a miltiples formas de especulacion inmobiliaria.



de aglomeracion en localizaciones alternativas pudiera significar una dis-
traccion de recursos. Sin embargo, si se trascienden los costos directos,
y se toman en cuenta los costos inducidos, a largo plazo, la capital pre-
senta serios inconvenientes (contaminacién atmosférica, rigideces de la
estructura urbana, patrones de segregacidn social, diversas formas de
congestion y hacinamiento).

En definitiva, el problema del rapido crecimiento y del “gigantis-
mo” relativo de las metropolis se circunscribe a la modalidad que estos
procesos asuman. Si el incremento conlleva la creacién de economias
de aglomeracion, si implica la ampliacion de la capacidad de produccion
y si, finalmente, contribuye al mejoramiento de las condicicnes de vida
de la poblacion, entonces aparece como una situacion justificada social-
mente. Pero, si ese crecimiento no va aparejado por una distribucién
mas equitativa de los costos y los beneficios, si la poblacion carece de
calificacion, si persisten las formas concentradoras y centralizantes, en-
tonces es probable que las ventajas de las economias de aglomeraci6on
dejen de ser tales para la mayor parte de la sociedad.

105



