UN ENFOQUE ECONOMICO DE LA POBREZA URBANA

La investigacion sobre Asentamientos Ur-
banos Industriales (AUI) plantea la creacion
de industrias populares como una manera de
enfrentar el problema de la marginalidad ur-
bana en el drea metropolitana de Santiago '.

Este informe presenta el marco tedrico
de la investigacion e intenta una evalua-
cion preliminar de la bondad de la medida
propuesta, basada en los datos de fuentes
secundarias ya disponibles. Sera complemen-
tada en otra ocasion con el empleo de los

resultados generados en el curso de la in-
vestigacibon misma. Las consideraciones de
caracter no econémico son tratadas en los
documentos preparados por el resto de los

integrantes del grupo de investigacion. No
obstante, por la naturaleza de la materia
misma, sera necesario a veces explorar cier-
tas d4reas fronterizas. Empezaremos por ana-
lizar el problema de la marginalidad urbana
desde un punto de vista econdémico.

* Economista, Profesor del Instituto de Economia de la
Universidad Catolica de Chile, miembro del equipo de CIDU
en la investigacion sobre Asentamientos Urbanos Industria-
les (AUI), 1969-1970.

1 El concepto de Asentamientos Urbanos Industriales en
sectores marginales de las areas metropolitanas fue plan-
teado por Guillermo Geisse G. en una conferencia dictada
en CIDU el afio 1967, titulado "Asentamientos Urbanos In-
dustriales e Integracion Nacional", cuya version escrita re-
producimos en anexo a este trabajo.

JAMES GAVAN *

1. LAMARGINALIDAD URBANA

El término "marginalidad" o "poblacion
marginal" ha pasado a formar parte del len-
guaje comuin. A pesar de lo llamativo de la
expresion y de su acogida, todavia escapa a
todo intento de atribuirle un contenido ana-
litico especifico y claramente definido. El
problema es evidentemente demasiado com-
plejo para ser tratado aqui en forma exhaus-
tiva. Nuestro propésito es mds modesto. Con-
siste en tratar de enfocar el posible contenido
econémico del fendomeno —un paso esencial
si se trata de examinar una medida de ca-
racter primordialmente econémico—.

Como ha sido ampliamente demostrado
por Quijano, existe una serie bastante amplia
de formulaciones alternativas del problema .

Aqui se considerard so6lo una de las mu-
chas formulaciones que quizds ha gozado de
mayor divulgaciéon durante la década del 60.
Esta version, que primordialmente estd aso-
ciada con el trabajo de DESAL, caracteriza
el problema a cuatro niveles: 1. En términos
de una supuesta falta de participacion de los
marginales, ya sea en términos de los bienes
y servicios privados y publicos producidos
por la sociedad, en la toma de decisiones, etc.;
II. En términos de una supuesta "desintegra-
cién interna" o '"atomizacién" de las pobla-

2 Ver "Notas sobre el concepto de marginalidad social."
(49).
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ciones marginales; III. En términos de una
suerte de circulo vicioso que le hace impo-
sible a los marginales salir por si mismos de
su situacion de tales; y IV. Que el fendmeno
tiene alguna dimension ecologica —vale decir,
que los "marginales" tienden a ser agrupados
fisicamente en poblaciones reconocibles como
"poblaciones marginales" °.

Respecto a los factores de tipo politico-so-
cial en este planteamiento, parece justo decir
que la evidencia empirica acumulada hasta
la fecha no ha confirmado su presencia
Considerando el aspecto  econémico, /qué
significa la falta de participacion en los bie-
nes y servicios de la sociedad? Claramente
no puede ser interpretado como una falta
absoluta, y por lo tanto, es un problema de
grados. Si la falta de participacion significa
solamente pobreza y existencia de un pro-
blema de tipo distribucional, poco o nada se
saca con emplear un término nuevo para ex-
plicar un fenémeno ya demasiado conocido.
En términos del andlisis tradicional, entre ri-
queza y pobreza existe un continuum, y ana-
liticamente seria poco significativo destacar
al grupo exclusivamente en base a esta varia-
ble. Pobreza puede ser, por cierto, un sintoma
de marginalidad, pero no sirve en si como un
criterio de definicion o de separacion.

El verdadero significado del fendémeno
—si existe— tiene que buscarse por otro ca-
mino. Es necesario mostrar la existencia de
alguna discontinuidad que separa a los mar-
ginales del resto. Desde luego que el criterio
de la separacion tiene que ser a la vez con-

3 Ver DESAL "La Marginalidad Social en el Gran San-
tiago" (35) también de la misma fuente. "La Marginalidad
en América latina" (42) e "Informe sobre poblaciones mar-
ginales" (43). La version presentada aqui esta sintetizada
y no refleja adecuadamente la riqueza del analisis conte-
nido en las fuentes mencionadas. Sin embargo, creemos
que representa un resumen razonable de los aspectos ope-
racionales planteados.

4 Varios autores han sefialado lo contrario, vale decir
que los barrios "marginales" sirven como vehiculos de as-
censo social y econémico, que presentan un grado de co-
hesion y organizacion interna no inestimable y que no ca-
recen de participacion en los procesas de toma de deci-
siones a nivel urbano y nacional. Por opiniones similares al
respecto ver: William Mangin, "Latin American Squatter
Settlements: A Problem and a Solution" (46); John Turner,
"La Marginalidad Urbana: ;Calamidad o Solucion?"' (54);
Ramiro Cardona, "Migracion, Urbanizacién y Marginalidad"
(41); Daniel Goldricb et al., "The Political Integration of
Lower Class Urban Settlements in Chile and Peru" (45).

sonante con las demads -caracteristicas de tipo
no econdmico.

Discontinuidades podrian surgir de mu-
chas causas diferentes. Al nivel mas general
se puede decir que son el resultado de im-
perfecciones o impedimentos del funciona-
miento ideal de los mercados que traen co-

mo consecuencia grupos que estin siendo
discriminados. Aun cuando las posibilidades
son multiples, algunos factores se presentan

como de potencial importancia.

Desde cualquier punto de vista, el nexo
mas importante entre el individuo comun y
la economia es su situacion ocupacional. Los
desocupados o subocupados claramente dis-
frutan de una baja participacion en el pro-
ducto econdmico y pueden ser considerados
como marginados del sistema economico en
la medida en que su movilidad econdémica
se ve bloqueada por rigideces e imperfeccio-
nes en €l.

Otra posibilidad, desde luego no contradic-
toria con la anterior, es que los "marginales"
son el estrato de nivel educacional mas bajo.
Ademas de las consecuencias sociales y cul-
turales, el estrecho lazo que se supone existe
entre nivel educacional, empleo e ingresos
ayudaria a explicar la pobreza observada.
Briones y Waisanen postulan un nivel de
educacion formal bajo el cual la ensefianza
recibida no alcanza a afectar los valores y as-
piraciones de las personas. Es muy plausible
que lo encontrado por los autores menciona-
dos se extienda al plano econdomico en forma
paralela; es decir, por debajo de cierto nivel,
la ensefianza no afecta la productividad de
la persona. Si esta afirmacion es acertada,
habria una discontinuidad del tipo buscado.
El marginal seria un individuo cuya unica
dotacién productiva es su "fuerza bruta" de
trabajo —una especie de "lumpen proletariat”
puro— separado claramente del resto de la
sociedad y enfrentado por una importante ba-
rrera a su movilidad econémica y social.

Para poner a prueba las hipdtesis se reco-
gio los antecedentes disponibles sobre los
grupos denominados marginales en el area
del Gran Santiago. Las fuentes principales a
las cuales se hard referencia mas adelante
son las siguientes:

1. La encuesta sobre la marginalidad rea-
lizada por DESAL en 1966 (35);
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2. Los estudios realizados por la CEPAL
en 1963 y 1965, y en particular el estudio de
Guillermo Rosenbliith (50), (48), (53);

3. El estudio de cuatro poblaciones de Ale-
jandro Portes (52);

4.El estudio de la poblacion del sector
Manuel Rodriguez, llevado a cabo por el
Centro Interdisciplinario de Desarrollo Ur-
bano y Regional de la Universidad Catoélica
(CIDU) en 1967 (36) y

5. La primera encuesta de poblaciones rea-
lizada por la Consejeria Nacional de Promo-
cion Popular en 1966 (31).

Los datos comparativos para el Gran San-
tiago fueron obtenidos de los Censos y Mues-
tras Periddicas de la Direccion de Estadisti-
ca y Censos (32) y (33), y de las Encuestas
de Ocupacion y Desocupacion de la Univer-
sidad de Chile (34).

Conviene intercalar aqui una pequefia nota
metodologica. Para verificar la presencia o
ausencia de diferencias significativas en las
variables consideradas, comparamos los va-
lores encontrados en las poblaciones inclui-
das en las respectivas muestras sobre margi-
nalidad (el universo de la muestra) con los
valores para el Gran Santiago como un todo.
En cuanto al dato de referencia incluye a los
mismos sujetos encuestados; hay un sesgo que
tiende a minimizar las diferencias encontra-
das, pero en ningin caso a eliminarlas. El
sesgo es mas importante cuanto mayor sea
la importancia del universo de la muestra
dentro de la poblacion de la ciudad como un
todo. Para ilustrar las magnitudes involucra-
das, el universo considerado por DESAL (el
mas grande de todos) abarca 28% de la po-
blacion del Gran Santiago, asi como también
aproximadamente la cuarta parte de la fuer-
za de trabajo y aproximadamente un tercio
de los obreros °. Es necesario precisar tam-
bién que todos los estudios empiricos sobre
el fenémeno parten de la base de que los
marginales" estan concentrados en ciertos
barrios o poblaciones. Por lo tanto, los test
que se pueden hacer estan condicionados a
este supuesto adicional.

5 Calculado en base a los cuadros 2, 40, 41 y 47 de
DESAL (35; vol. 1) y de la Muestra Nacional de Hogares
(33; cuadros 4, 2).

Hechas estas aclaraciones, entraré a con-
siderar las variables econdomicas mas perti-
nentes, empezando por la situacion en cuanto
a ocupacion y desocupacion.

1. Desocupacion

Contrariamente a lo esperado, los datos
demuestran un nivel de desocupaciéon muy
parecido entre las poblaciones encuestadas,
con el Gran Santiago como un todo. Los da-
tos son: DESAL, estrato 1 (areas deteriora-
das) — 6,4%, estrato 2 (poblaciones espon-
tdneas) — 7,3%, estrato 3 (poblaciones plani-
ficadas) — 8,2%, promedio — 7,7% (35); Pro-
mocion Popular, 33 poblaciones — 8% (31);
Portes 6% (52).

Segun las encuestas del Instituto de Eco-
nomia de la Universidad de Chile (34) y de
la Direccion de Estadistica y Censos (33),
la desocupacién en el Gran Santiago fluctud
entre 5 y 7% durante el periodo. Las diferen-
cias son, por lo tanto, poco significativas o
inexistentes.

Una excepcidn a esta conclusiéon son los
datos de Rosenbliith. Segun este Gltimo, en
el aflo 1962 hubo una tasa de desocupacidén
en la comuna de San Miguel de un 13% y en
las poblaciones callampas muestreadas de un
23%. No hay forma de saber si las diferencias
se deben a cambios a través del tiempo o a
diferencias en el universo entrevistado —aun
cuando la ultima parece ser mucho mas plau-
sible. Como se vera mas adelante, los resul-
tados obtenidos por este autor en general di-
fieren bastante de las demas fuentes. Los
datos de Promocidén Popular (31) también
revelan niveles de desocupacion sobre diez
por ciento en catorce poblaciones, alcanzan-
do a un 18% en la poblacion Esmeralda, a un
161 en La Obra y a un 13,5% en Progreso.
Entre los hombres hubo una desocupacion
de mas de 10% en 16 poblaciones y de mas
de 13% en 9 poblaciones. Estas fueron, sin
embargo, de un numero de habitantes rela-
tivamente reducido como lo indica el prome-
dio ponderado.

No cabe duda entonces de que la desocu-
pacion abierta es de una importancia consi-
derable en algunos sectores, pero solo expli-
ca una pequefia parte del fenomeno.

Es posible, sin embargo, que parte del pro-
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blema est¢é escondido por dificultades de de-
finicion y medicion. Para muchas personas
que trabajan en ocupaciones de tipo irregu-
lar no es del todo facil decidir si estan ocu-
padas o desocupadas. Este problema corres-
ponde mas bien al rubro de subocupacion.
Ademas, es posible que muchas personas que
desearian trabajar no buscan trabajo activa-
mente, por estimarlo imposible de encontrar
("disguised worker effect") y no estan consi-
deradas como desocupadas. Este ultimo fe-
ndémeno, de existir, se manifestaria en una
baja tasa de participacion de la poblacion en
la fuerza de trabajo.

Nuevamente los datos niegan la hipdtesis.
De hecho indican todo lo contrario —que las
poblaciones  estudiadas muestran  tasas  de
participacion en la fuerza de trabajo relati-
vamente elevadas—. Esto se puede ver consi-
derando la relacion entre poblacion activa y
poblacion total en edad de trabajo. Mientras
que para el Gran Santiago como un todo, la
relacion es entre un 51 y 53% (33), para la
muestra de DESAL como un todo, es de 56%,
siendo el valor mas alto 58% en el estrato 2
(35). Los datos de Rosenbliith (53) mues-
tran lo mismo en este caso con la extraordi-
nariamente elevada tasa de 65% por las po-
blaciones callampas de la muestra. De paso,
vale la pena observar que la muy elevada
participacion declarada en su muestra puede,

en parte, explicar los exagerados niveles de
desocupacion obtenidos. Las cifras méas ele-
vadas encierran wuna participaciéon femenina,

ligeramente inferior en estas poblaciones.

La hipdtesis esta rechazada enfaticamente.

2. Subocupacion

Quizés no deberia sorprendernos el hecho
de no haber descubierto mas desocupacion
abierta. Es necesario vivir, y muy pocas per-
sonas gozan de beneficios previsionales con-
tra la cesantia, que les permitirian subsistir sin
trabajar. Hay que encontrar alguna base de
sustento aunque signifique ocuparse en una
actividad muy poco productiva desde el pun-
to de vista social, y la sociedad se ha adap-
tado en cierta medida para cumplir con es-
tas necesidades minimas. La desocupacion
abierta ha sido reemplazada en gran medida
por la subocupacion.

El fendomeno puede tomar diferentes for-

mas, mas o menos faciles de distinguir °. La
primera forma, y a la vez la mas obvia, es
donde el trabajo existente ha sido comparti-
do de modo que muchas personas trabajan
menos horas de las que desearian trabajar
bajo su actual nivel de remuneraciones. Una
segunda forma seria donde el trabajo disponi-
ble estd distribuido de modo que cada trabaja-
dor produce menos de lo que podria, aunque
esté trabajando una semana normal. En esta
situacion, seria posible retirar trabajadores sin
que bajara la produccion ' . A éstas se puede
agregar una tercera forma en la cual ciertos
grupos de trabajadores producen y ganan me-
nos que otros grupos Con una preparaciéon y
capacidad similares, o sea donde existe dis-
criminacion en el mercado de trabajo. Hay
subocupacion en el sentido que seria posible
aumentar el producto econdémico mediante el
expediente de transferir trabajadores desde
las ocupaciones mal remuneradas hacia las
mejor rentadas. Tal situacion puede resul-
tar de la actividad de sindicatos, de elevados
costos de contratacion y despido debido a
leyes de inamovilidad, etc., de distorsiones
introducidas por el sistema de prevision so-
cial o, por ultimo, por la existencia de eco-
nomias externas que hacen menos rentable
contratar a nuevos trabajadores.

De las diversas formas mencionadas, la
primera es a la vez la mas evidente y la mas
susceptible de medirse. Es de suponer que
muchos trabajadores encuentran empleos ca-
suales —pololos— de poca duracion que les
permiten sobrevivir. Segin el Instituto de
Economia (34), la proporcion de la fuerza
de trabajo ocupada por menos de 34 horas a
la semana en el Gran Santiago, en el afio
1966, fue de un 10,4%, segin la Muestra Na-
cional de Hogares de la DEC (33), 10,5% vy
segin DESAL (35) de 10,8% para las pobla-
ciones marginales. Otra vez los datos de Ro-
senbliith son excepcionales con un 14% de la

6 Para una discusion de los conceptos del subempleo ver
Organizacion Internacional del Trabajo. "Medicién del sub-
empleo; Conceptos y métodos" (19). También de la misma
organizacion "Informe de la reunion de expertos sobre me-
dicion del subemp'o" (21) y "Conferencia de Estadisti-
grafos del Trabajo". Informe IV (22).

7 Desde luego, donde el fendmeno es extenso y ha im-
perado durante mucho tiempo, la transiciéon podria resultar
tanto demorosa como dolorosa, y no seria siempre facil
obtener el aumento en producto por hombre-hora trabajada,
por lo menos a corto plazo.
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poblacién  callampa
horas a la semana.

trabajando menos de 35

Una vez mas, los resultados son mas bien
contrarios a lo esperado, aun cuando la di-
ferencia probablemente no es significativa
(cabe notar que segin los datos de la Di-
reccion de Estadistica y Censos (DEC), la
proporciéon de los obreros que trabajan me-
nos horas fue de solo 6,4%). Las cifras sor-
prenden, no sélo por la ausencia de diferen-
cias entre la muestra y el resto de la ciudad,
sino también por lo bajo en términos abso-
lutos.

Las demas formas de subocupaciéon son
casi imposibles de medir en forma directa.
A nivel nacional varios indicadores apuntan
a la existencia de un grave problema de sub-
ocupacién, aun cuando la evidencia dista mu-
cho de ser concluyente.

El primer indicador es la baja productivi-
dad en el sector agricola. En 1965 por ejem-
plo, el 25% de la fuerza de trabajo nacional
ocupada en la agricultura contribuy6é soélo
con un 10% al producto nacional. La medida
es sOlo sugestiva, ya que se refiere a la pro-
ductividad media. Parece poco plausible, sin
embargo, que una disparidad tan grande
pueda explicarse en su totalidad en términos
de otros factores productivos.

La industria muestra evidencias de una
estructura dual que tiende a indicar la pre-
sencia de subocupacion. Un numero reducido
de empresas grandes contribuyen en una pro-
porcion muy elevada al valor agregado en el
sector y coexisten con un numero grande de
pequefias empresas que son responsables de
gran parte del empleo pero sélo en una frac-
cion muy reducida de la produccion ®. Las
grandes diferencias en remuneraciones entre
los dos sectores que persisten aun conside-
rando diferencias de nivel educacional y de
experiencia °, indican lo mismo.

8 Resulta dificil dar cifras exactas por las diferencias
que surgen entre las variadas fuentes de informacion. Hay
discrepancias muy grandes en las estimaciones del numero
de empresas pequeflas y artesanales. La dificultad surge
principalmente de la existencia de muchas empresas clan-
destinas cuya importancia global es dificil de estimar.

9 Esto ultimo fue comprobado en un estudio no publica-
do del Centro de Investigaciones Econémicas de la Univer-
sidad Catolica de Chile a cargo del profesor Sergio de
Castro.

Finalmente, la alta proporcion de la fuerza
de trabajo clasificada como trabajadores por
cuenta propia y la importancia exagerada del
sector terciario en la economia apuntan en el
mismo sentido, en cuanto son categorias que
probablemente sirven de fuentes de empleo
residuales. En 1966 los trabajadores por cuen-
ta propia representaban 21% de la fuerza de
trabajo total y 25% si se incluye ademas a los
trabajadores familiares no remunerados '’. En
el mismo afo, no menos del 60% de los tra-
bajadores urbanos se desempefiaban en el
sector terciario.

Si estos antecedentes no son suficientes
como para probar la existencia de subempleo
en forma rigurosa, nos parece que la eviden-
cia indirecta es abrumadora. No es dificil
imaginar que el subempleo afecta a diferen-
tes grupos en forma desigual, y que cae con
especial fuerza sobre aquellos de escaso nivel
educacional y sin calificacion. Por sus bajos
ingresos estos grupos tendrian dificultad en
solucionar sus problemas habitacionales, por
lo tanto, se concentrarian en las llamadas po-
blaciones marginales.

Los datos de DESAL sefialan un 25% de
trabajadores por cuenta propia en las pobla-
ciones encuestadas, los de Promociéon Popu-
lar un 26% y los de Rosenbliith un 35% en las
callampas. Con la excepcion de la tltima, las
diferencias con las cifras nacionales no son
notables y reflejan mas bien la escasa pre-
sencia de empleados en la muestra. Tampoco
es la fracciéon activa en el sector terciario mas
grande que en el resto de la ciudad. Por el
contrario, los obreros en las poblaciones en-
cuestadas  estdn  relativamente  concentrados
fuertemente en el sector industrial.

3. Educacion

Los niveles educacionales en las poblacio-
nes entrevistadas son muy bajos. Segin la
muestra de DESAL (35), 28% de la pobla-
ciéon es analfabeta o ha recibido menos de
cuatro afios de educaciéon primaria. Mas de
un 74% no habia recibido educacion secun-
daria de ninguna especie. Dicho estudio con-
tiene una comparaciéon con la poblaciéon del
Gran Santiago basada en los datos del Censo
de 1960 que arroja una diferencia marcada

10 Calculado en base a la Muestra Nacional de Hogares
(33).
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entre la poblacion de la muestra y la pobla-
cion en general.

La comparacion no nos parece de lo
mas acertada. Para nuestros fines lo inte-
resante es comparar grupos similares. La
tarca se hace dificil por la falta de buenos
datos de referencia para el area metropoli-
tana. Los datos del Gltimo censo son dema-
siado anticuados dado los cambios rapidos
que han estado ocurriendo en el sistema edu-
cacional. Para obtener una aproximacion pre-
ferirnos utilizar los datos de la Muestra Na-
cional de Hogares para el mismo afio 1966
(33), Desafortunadamente, no contiene un
cruce de nivel educacional con la categoria
ocupacional y zona geografica. El dato mas
cercano a satisfacer nuestras necesidades pre-
senta niveles educacionales por grupos de
ocupacioén, para todo el pais. Dentro de esta
clasificacién tomamos como grupo de refe-
rencia la suma de "Artesanos y Operarios",
"Otros Artesanos y Operarios", "Obreros y
Jornaleros. n.e.o.c.", y "Trabajadores de servi-
cios personales y otros". Estas cuatro catego-
rias en conjunto representan aproximada-
mente el 451 de la fuerza de trabajo y con-
tienen la mayoria de los trabajadores manua-
les de los sectores no agricolas.

Las comparaciones aparecen en el cua-
dro 1. Llama la atencion el alto grado de
acuerdo que existe entre el promedio pon-
derado de la muestra de DESAL y los del

grupo de referencia, nuevamente indicando
la ausencia de diferencias significativas. El
segundo estrato (poblaciones espontaneas)
representa una parcial excepcidon con niveles
educacionales algo mas bajos. A nuestro jui-
cio, sin embargo, las diferencias no son lo
suficientemente marcadas para justificar una
conclusion fuerte. La muestra de Promocion
Popular arroja niveles algo superiores a los
del grupo de referencia.

Los datos de Portes, por lo general, de-
muestran un nivel educacional mas bajo, si
tomamos como medida unica la proporcion
de la poblacién con menos de cuatro afios
de educacién primaria. Portes encuentra 40%
en la poblacion Parque Santa Monica, 35%
en La Faena Sector 1, 42% en el Sector 2,
47% en Hermida de la Victoria, y 39% en Lo
Valledor Norte, comparado con un 29% para
el grupo de referencia (y 28% para DESAL).
Desafortunadamente no podemos estar segu-
ros de que los datos de Portes sean estricta-
mente comparables dado que el autor no es-
pecifica cual es en cuanto a edades su grupo
de referencia.

La situacidén respecto a los niveles educa-
cionales es ambigua; entonces, el universo
considerado por DESAL no se diferencia cla-
ramente del universo de los trabajadores en
todo el pais, pero aparentemente hay una
concentracion de personas con mas bajo nivel
educacional por lo menos en algunas pobla-
ciones.

CUADRO 1

NIVELES EDUCACIONALES (PORCENTAJES)

DESAL Portes Promaocion DEC
Popular
Estrato 2 Promedio Promedio Grupo de
ponderado ponderado referencia
Analfabetos 6,1 8,4 10,0 a 6,5 79
Educacion Primaria )
0 a 3 anos 24,5 19,8 29,0 15,3 212
4 y mas 51,4 46,0 43,0 47,1 45,6
Secundaria y Media '
1 a 3 anos 13,5 18,3 14,0 20,2 190b
4 y mas 4,2 7.1 0,0 8 6,6 b
Universitaria 0,3 0,4 04 0,3
Fuentes: DESAL, (85) (Vol. I. cuadro 33); Portes, (52) artesanos y opcrarios, otros artcsanos y operarios, obreros y
(Cuadro 4); Direccién de  Estadistica y  Censos. Muestra jornaleres n.c.o.c.,, y trabajadores en servicios personsles y
Nacional de Hogares 19686 (33), (cuadro 5); y Promocién ohos,

Popular (31}).

Notas: Para DESAL las cifras sc refieren a la poblacién
de 15 afios y mds no cstudiantil; los de la Muestra Nacional
de Hogares a la Tucrza de Trabajo, incluyendo los grupos:

8. “No curso”.
b. Incluye “‘educacién media profesional”, 1 afio equivale
a 1 aiio secundario.
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4. Ingresos

Una situacion desfavorable respecto al em-
pleo” y la educacion deberia reflejarse en in-
gresos bajos. Si los desfavorecidos se encuen-
tran especialmente concentrados en las po-
blaciones, se encontrarian ingresos promedios
mas bajos. No cabe la menor duda que la
poblaciéon que alli se encuentra es pobre. Sin
embargo, no es muy util comparar los ingre-
sos de estos grupos directamente con el pro-
medio del resto de la sociedad que incluye a
los rentistas, empresarios, profesionales, etc.
Es mas valido comparar obreros con obreros,
empleados con empleados, etc. La encuesta
de DESAL contiene informaciéon sobre ingre-
sos que pueden compararse con los datos de
la Muestra Nacional de Hogares de la Di-
reccion de Estadistica y Censos para el mismo
afio.

En ambos estudios los datos estan dados
en términos de tramos de ingresos. Para com-
parar, se calculd promedios, interpolando li-
nealmente dentro de cada tramo.

Muy sorprendentemente, el ingreso medio
de los obreros en las poblaciones entrevista-
das no difiere del ingreso medio de obreros
de Santiago como un todo. Para ambos gru-
pos, éste es ligeramente inferior al sueldo
vital *.

Para los empleados y trabajadores inde-
pendientes, el promedio de ingresos es con-
siderablemente mas bajo que el del Gran San-
tiago como un todo. La diferencia, probable-
mente, estd indicando, antes que nada, la
heterogeneidad de estas categorias. Los em-
pleados independientes de mayores recursos,
sencillamente no necesitan vivir en este tipo
de poblacion. Los que viven alli tienen poco
o nada que ver con aquéllos. Esto esta de
acuerdo con lo que nos dictaria nuestro sen-
tido comun sin tener necesidad de recurrir a
conceptos de marginalidad. En el caso de los
trabajadores por cuenta propia, es interesante
observar que su ingreso promedio en las po-
blaciones resulto ser idéntico al de los obre-
TOS.

Los datos disponibles sobre ingresos no

* Es necesario sefialar que la forma empleada para cal-
cular los promedios puede haber inducido a ocutlas diferen-
cias, debido a lo ancho de los tramos. Sin embargo, no existe

ninguna razoén para suponer que hay algun sesgo especial.

apoyan, entonces, una hipdtesis de margina-
lidad especificamente referida a las poblacio-
nes entrevistadas por DESAL. Dos reservas
vienen aqui al caso. Los ingresos medidos no
incluyen ni ingresos reales imputables a la
posesion de bienes, v. gr., vivienda, ni ingre-
sos obtenidos de fuentes que no sean el tra-
bajo. En cuanto al primero, es bastante obvio
que hay diferencias importantes. Es mas
oportuno, sin embargo, considerar la vivienda
en un capitulo aparte. Con respecto a los se-
gundos, el elemento principal quizas seria el
proveniente del sistema previsional (asigna-
cion familiar, etc.). Se piensa que la evasion
del pago de imposiciones es especialmente
marcada en las pequefilas empresas y en la
artesania —permitiendo a éstos sobrevivir la
competencia con el sector moderno—. Es po-
sible que los trabajadores marginados del sis-
tema de prevision social se encuentren con-
centrados en las poblaciones denominadas
marginales. Esta diferencia —si existe— no es-
taria reflejada en los ingresos comparados
mas arriba.

El estudio de DESAL mostrd un 62,6% de
imponentes al sistema previsional; siendo la
proporcién mas baja en el segundo estrato:
59,2%. Los no imponentes incluian ademés de
los trabajadores por cuenta propia (la ma-
yoria de los cuales no estan afectos), una
cantidad importante de asalariados que teod-
ricamente deberian estarlo. De éstos, 16% o
mas no contribuian. No tenemos la cifra com-
parable para el resto de la ciudad. Desgra-
ciadamente, no se sabe la proporcién de la
poblacién que percibia beneficios del sistema.
Merece la pena observar que al incluir estos
ultimos, los trabajadores por cuenta propia
aparecerian como el grupo mas pobre en tér-
minos de ingresos brutos. No se sabe la im-
portancia de la diferencia '*. La primera en-
cuesta sobre los sectores populares del CIDU
intentara profundizar sobre este aspecto .

En cuanto a las variables econémicas exa-
minadas, no ha sido posible mostrar diferen-
cias significativas entre las poblaciones en-

trevistadas y el resto de la poblacion traba-

12 El estudio de DESAL da la composicion porcentual de
los beneficies, pero no indica el nimero de recipientes. Lla-
ma la atencidn, sin embargo que solo un 42,5% de los be-
neficios recibidos (no definido, eso si, en términos mone-
tarios) fueron asignaciones familiares en circunstancias que
se esperaria mucho mas.

13 A publicar durante el curso del afio 1971.
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jadora del area metropolitana. Se ha sefia-
lado, sin embargo, que pueden haber dife-
rencias en cuanto al nivel educacional de la
fuerza de trabajo y en cuanto a la situacion
de la poblacion con respecto al sistema de
prevision social, aun cuando la informacion
disponible no permite sacar conclusiones de-
finitivas. La poblacion que alli se encuentra
estd evidentemente en una posicion muy des-
favorable, pero aparentemente no mayor a la
de sus semejantes en el resto de la ciudad,
excepcion hecha de su situacion habitacional.

5. Factores demogrdficos

Se ha sugerido que existen también impor-
tantes diferencias demograficas entre las po-
blaciones marginales y el resto de la ciudad.
Especificamente se cita la presencia de una
elevada proporcion de menores de edad y de
migrantes en la poblacion. El estudio de
DESAL presenta cifras bastante sugestivas
comparando la "relacion de dependencia teo-
rica" en las poblaciones estudiadas con el
resto de la poblacion. Las cifras dadas son
las siguientes: estrato 1, 737 dependientes
por mil personas en edad de trabajo; estra-
to 2, 882; estrato 3, 981; promedio ponderado,
921. Segin la misma fuente, la cifra compa-
rable para el Gran Santiago como un todo
es de 660. Aparentemente existe una diferen-
cia muy importante. Sin embargo, de nuevo
nos parece que la comparacion no es la mas
adecuada. Lo relevante es saber si hay dife-
rencias importantes entre la poblacion de la
muestra y la poblacion de los estratos mas
bajos en otros sectores de la ciudad. Con este
proposito, se estimo la relacion de dependen-
cia tedrica por varias comunas en base a los
datos del censo del afio 1960 (32). Se selec-
cion6 siete comunas del Gran Santiago con-
sideradas como las mas pobres. Los resultados
son como sigue: comuna de Las Barrancas,
897; La Cisterna, 897; Conchali, 813; La
Granja, 947; Quinta Normal, 733; San Mi-
guel, 769; Renca, 793. En base a esta compa-
racion las diferencias no son muy elevadas.
Unicamente el tercer estrato de la muestra
de DESAL muestra niveles marcadamente
superiores a los encontrados entre la pobla-
ciéon modesta del resto de la ciudad. Nueva-
mente no ha sido posible demostrar la exis-
tencia de una poblacién  cualitativamente

diferente en las llamadas

nales.

poblaciones margi-

La situaciéon respecto a migrantes es simi-
lar. La muestra de DESAL tenia aproxima-
damente 32% de éstas, siendo las proporcio-
nes en los tres estratos relativamente cons-
tantes. Portes encontré 58% de migrantes, con
el nivel mas alto con un 75% en el segundo
sector de La Faena. La diferencia reside
principalmente en el hecho que la primera
fuente considera el total de la poblacidn,
mientras la segunda considera solamente los
jefes de hogar. Utilizando la Encuesta sobre
Inmigracion en el Gran Santiago del Centro
Latinoamericano de Demografia (30) encon-
tramos que la proporcion de migrantes en la
poblacion de la ciudad como un todo era de
31,1% en 1963. Considerando so6lo la pobla-
cion de 15 afios y mas, la proporcion de mi-
grantes era entre 50 y 55% en promedio '*.
Nuevamente no parece haber grandes dife-
rencias y la proporcién de migrantes en las
poblaciones estudiadas es similar con la del
resto de la ciudad.

Tenemos que concluir, entonces, que los
datos disponibles no apoyan la presencia de
diferencias  significativas entre las poblacio-
nes estudiadas y los grupos modestos del
resto de la ciudad. Si este es el caso, parece
preferible omitir el uso del término "margi-
nal”, que en realidad poco o nada agrega a
nuestro conocimiento. Desde luego, esto no
es lo mismo que decir que todo estd bien y
que no hay ningun problema. Todo lo con-
trario, los antecedentes muestran una pobreza
v miseria abrumadora; la diferencia estd en
que el problema no estd restringido a algunos
grupos en especial sino que mas bien se ex-
tiende a un gran sector de la poblacion.

A esta conclusion es necesario agregar al-
gunas reservas importantes. En primer lugar
es importante reconocer las limitaciones de
los datos. Esto es especialmente cierto para
el rubro ingresos. Pero si bien los datos no
son lo suficientemente buenos como para
mostrar mas alld de la duda que no hay di-
ferencias, tampoco sirven para mostrar la
existencia de las mismas. En segundo lugar,
lo dicho se refiere solamente al universo estu-

14 El margen refleja el posible error introducido por pro-
blemas de ponderacion por grupos de edad.
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diado en las fuentes citadas. Dicho universo,
sin embargo, abarca casi la totalidad del area
en el cual se supone que la "marginalidad"
podria existir. No se puede excluir la posi-
bilidad de que existen grupos, que podrian
ser considerados como marginales, dispersos
en la ciudad. Aun si efectivamente fuese asi,
a nuestro juicio la falta de concentracion geo-
grafica de todos modos le quitaria al con-
cepto mucho de su fuerza. Una tercera re-
serva se refiere a las variables. Las conclu-
siones, desde luego, estan limitadas a las
variables consideradas. Finalmente, es nece-
sario considerar la posible heterogeneidad del
universo estudiado. Las comparaciones he-
chas mas arriba consideran al universo como
un todo y como tales esconden diferencias
entre poblaciones individuales. Hemos men-
cionado algunas desviaciones en el caso de
ciertas poblaciones. Haria falta un estudio
mas minucioso para descubrir si la aplicacion
del concepto se justificaria en estos casos
Aun asi, significaria que el grupo de refe-
rencia estd mucho mas limitado de lo que
comunmente se supone.

II.  VIVIENDA

A pesar de que no ha sido posible mostrar
diferencias claras entre la poblacion que re-
side en las agrupaciones que tradicionalmente
se denominan marginales y la poblacion mo-
desta del resto de la ciudad, la inferioridad
de su situacion en materia de vivienda y su
escasa participacion en los servicios urbanos
sigue siendo un hecho, y es probablemente el
factor principal que distinguen estos sectores
del resto de la poblacion trabajadora. En otras
palabras, la poblacion que se ha considerado
marginal estd marginada antes que nada en

15 El grado de heterogeneidad se observa en los datos de
Promocion Popular (primera encuesta (31) ) que estan da-
das por poblacion. Ya mencionamos los indices mas elevados
de cesantia que se observan en algunas poblaciones. Un
breve examen Indico que este fenomeno esta correlacionado
con otras variables. Especificamente, las poblaciones con un
elevado grado de cesantia tienden a ser poblaciones donde
hay una baja proporcion de propietarios con titulo, bajos
niveles educacionales y pon una fuerte representacion de tra-
bajadores en la construccion. Desgraciadamente no hay an-
tecedentes suficientes como para hacer un analisis mas de-
tallado. Los datos de Rosenbliith también podrian ser in-
terpretados como representativos de casos especiales dentro
del universo mas grande.

cios de 1969 ', la

el sentido que representa un grupo poster-
gado en términos de los servicios de vivienda
proporcionados por el Estado. La CEPAL es-
timé en el afio 1960 que aproximadamente
30% de la poblacion del area metropolitana,
o sea, 550.000 personas, vivian en viviendas
"irregulares" (50). Los datos de DESAL se-
fialan un 27% para 1986 (35). Estudios pre-
inversionales efectuados en provincia han in-
dicado niveles similares o peores '°.

La respuesta del sector publico ha sido
invertir montos crecientes en la construccion
de viviendas y, ultimamente, en la provision
de sitios urbanizados. Esta solucién, sin em-
bargo, es extraordinariamente costosa en tér-
minos de recursos y no ha sido hasta ahora
objeto de un estudio de costo/beneficio su-
ficientemente riguroso.

En el afio 1968, los gastos del sector pu-
blico en el rubro vivienda fueron de aproxi-
madamente mil millones de escudos, lo que
equivalia a cerca del 20% de la totalidad de
la inversion publica y del 15% de toda la in-
version neta del pais La proporcion alcan-
zada ha sido ain mayor en afios anteriores.

Si tomamos 30% como una estimacién aproxi-
mada del porcentaje de viviendas de tipo
marginal, el déficit de viviendas en las areas
urbanas en 1969 seria del orden de los 345

mil . Si al mismo tiempo consideramos el
aumento vegetativo de la poblacion urbana
como 3,5% por afio, encontramos que para

llenar el déficit actual de vivienda en un pe-
riodo de diez afios y cubrir al mismo tiempo

las necesidades generadas por el crecimiento
vegetativo, seria necesario  construir aproxi-
madamente ochenta mil viviendas anuales.

Tomando como patrén la "unidad familiar"
con un costo por unidad de E° 31.000 a pre-
inversion anual necesaria

16 Ver por ejemplo los estudios preinversionales efectuados
en las ciudades de Chillan, Temuco y Calama por la em-
presa consultora OPEES. (90, 91, 92).

17 Datos tomados del "Estado de la Hacienda Publica —
1969", cuadro 15.

18 Hemos tomado una cifra mas elevada que la citada por
DESAL para incluir la mayor proporcion de viviendas "irre-
gulares" encontradas en algunos de los estudios preinversio-
nales. El numero de hogares en areas urbanas fue estimado
en base cifras de la Direccion de Estadistica y Censos
para 1960 y suponiendo un crecimiento anual de un 3%
al afio.

19 Basado en informaciones proporcionadas por el Minis-
terio de Vivienda y Urbanismo para el afio 1969. El costo
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ascenderia al orden de los 2.500 millones al
afio (sin tomar en cuenta la tendencia secu-
lar a la alza en los costos reales de la cons-
truccion). Esto significaria dedicar mas del
40% de toda la inversion publica a vivienda.
El sacrificio que implica tal esfuerzo es sen-
cillamente colosal y nos hace pensar que, en
el estado actual de desarrollo del pais, es mas
bien inalcanzable. Aun si lo fuera, cabria
preguntar hasta qué punto representaria una
asignacion eficiente de recursos dadas las
Multiples necesidades de la economia. Los
montos indicados, por supuesto, no indican el
total del esfuerzo necesario dado que no in-
cluyen una serie de gastos complementarios
en la provision de servicios urbanos, equipa-
miento comunitario, etc.

Lo mismo se puede ver desde un punto de
vista microecondmico. La solucion modal
considerada arriba —la llamada vivienda fa-
miliar— consiste en una casa de s6lo 40 me-
tros cuadrados que seguramente debe consi-
derarse como una especie de minimo en
cuanto a las necesidades de la familia pro-
medio. Aun asi, sin embargo, encontramos
que el verdadero costo econéomico de una so-
lucion de este tipo esta fuera del alcance de
la vasta mayoria de la poblacion. Para ver
esto basta aplicar una tasa de interés que
representa su verdadero costo social. Si acep-
tamos 10% como una cifra razonable, los
intereses sobre la inversidbn  representarian
aproximadamente E° 260 mensuales, en va-
lores del afio 1969 por familia, sin tomar en
cuenta los demas costos de urbanizacidén ni
tampoco amortizaciones, depreciacion, repa-
raciones y el pago de servicios de agua, elec-
tricidad, basura, etc. La cifra correspondiente
para viviendas de tipo "Caja de Prevision"
ascenderia a los E° 500 mensuales del afio
1969. Considerar los demas elementos de
costo, sin tomar en cuenta amortizacion de
la deuda probablemente significaria agregar
501 a las cifras mencionadas. La inclusion
ademas de una tasa razonable de amortiza-
cién, que permitiria recuperar parte de la
inversion para reinvertir significaria sin duda
duplicar las cifras anteriormente indicadas.

Resulta evidente, pues, que la vasta mayo-
ria de la poblacion y sobre todo la poblacion

varia de lugar a lugar y la cifra dada aqui representa solo
una aproximacion, ajustada a precios del afio 1969.

de los grupos marginales, no esta en condicio-
nes de pagar mas que una pequefa fraccion
del verdadero costo de sus necesidades de vi-
vienda.

Eso se ve claramente si se considera que
tres cuartas partes de la fuerza de trabajo de
Santiago recibe menos de dos sueldos vita-
les y que casi la mitad recibe menos de un
sueldo vital ** En las poblaciones de vivien-
da marginal mas del 80% de la poblacion re-
cibe menos de dos S.V. y mas de la mitad
recibe un S.V. La situacion cambia algo si
consideramos que hay alrededor de una y
media personas ocupadas por hogar. Aun asi,
es evidente que el cuadro no cambia en for-
ma dréstica.

CUADRO 2
DISTRIBUCION DE INGRESOS:
FUERZA DE TRABAJO Y POBLACIONES “MAR-
GINALES" EN EL GRAN SANTIAGO, 1966.

Proporcion de la fuerza de trabajo %

Poblaciones Gran

Marginales Santiago
menos de 1 S.V. 56 45
menos de 2 S.V. 84 T

Proporeién de los hogares de trabajadores %

Poblaciones Gran

Marginales Santiago
menos de 1,5 S.V. 56 45
menos de 3 S.V. 84 T

(Fuentes y notas: Las cifras presentadas
son s6lo aproximadas, calculadas en base a
la Muestra Nacional de Hogares (33) para
el Gran Santiago, y en base a la encuesta de
DESAL (35) para las poblaciones. Las ci-
fras por categoria ocupacional fueron pon-
deradas (por el autor) de acuerdo a la com-
posicién aproximada de la fuerza de trabajo
en las dos dreas. La primera fuente, da una
cifra de 1,54 trabajadores por hogar).

En otras palabras, es una franca minoria
la que estd en una posicion de pagar el ver-
dadero costo de una vivienda, aun de la mas
modesta.

En el pasado la solucion adoptada ha sido
la de entregar casas a un costo para el habi-
tante muy inferior a su costo real o sea sub-

20 El sueldo vital (SV) —considerado como un nivel de
subsistencia minima por una familia de empleado en el Gran
Santiago— para el afio 1969 era de aprox. 467 escudos.
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vencionadas *'. Cabe preguntarse hasta qué
punto es una solucioén eficiente. Para la fa-
milla que recibe una casa, la solucién invo-
lucrada significa que la casa representa una
proporcion elevada de su ingreso real (in-
cluyendo los servicios de la casa). ;Percibe
el favorecido un beneficio equivalente a lo
que le cuesta al Estado proporcionar tal be-
neficio? ;Estaria la familia dispuesta a gas-
tar tanto en vivienda en una situacion de li-
bre eleccion entre la casa y un acceso a una
cantidad equivalente de otros bienes? (Se ha
comprobado la existencia de otros beneficios
sociales suficientes como para justificar tan
elevada inversion en este solo rubro?

Desde el punto de vista macro-econémico
es conveniente replantear la deseabilidad de
destinar tan elevada proporcion del esfuerzo
nacional —y sobre todo del sector publico—
al sector habitacional, en desmedro de inver-
sion en infraestructura productiva. Si bien el
proceso de produccion de la vivienda tiende
a ser relativamente intensivo en el uso de
trabajo (y aun en este respecto, el caso no
estd tan claro) una vez instalada como bien
de capital aporta muy poco o nada al em-
pleo y practicamente cero en cuanto a flujo de
reinversion **. Si los mismos fondos fueran
invertidos en bienes de capital productivos en
términos convencionales, contribuirian a au-
mentar el crecimiento de la economia, del
empleo y de los ingresos, permitiendo asi a
los trabajadores hacer un mayor aporte a la
soluciéon de sus propias necesidades habita-
cionales.

A nuestro juicio, no se ha prestado sufi-
ciente atencidon a interrogantes de esta na-
turaleza. Se espera remediar parte de la de-

21 En parte la subvencion ha tomado la forma de un
tipo de interés intencionalmente bajo, alrededor del 2%, y
en parte es el resultado del no pago de las cuotas asignadas
a los ocupantes por razones diversas que incluyen a veces
las dificultades de tipo burocratico que enfrentan estos ulti-
mos cuando desean cancelar.

22 En la bibliografia sobre vivienda a menudo se seflala
como una ventaja, que es intensiva en el uso de mano de
obra, el factor de produccion considerado como relativa-
mente abuendante y barato en los paises subdesarrollados y
que por lo tanto conviene invertir en ella. E1 argumento
sin embargo, parece ignirar el hecho de que una vez instalado
el bien de capital (la casa) representa quizas la actividad
productiva (de servicios de vivienda) mas intensiva en el
uso de capital. La confusion parece derivar del hecho de
tratar a una casa como un bien corriente y no como un
bien de capital, como corresponde.

ficiencia en el curso de la investigacion ac-
tualmente en marcha.

III. ASENTAMIENTOS URBANOS

Teniendo presente el panorama anterior se
ha propuesto como medio de accion alterna-
tiva, el desviar parte de los fondos que ac-
tualmente se dedican a la vivienda para la
creacion de industrias populares. La pobla-
cién actualmente postulante para una vivien-
da tendria la posibilidad de optar por un
empleo de tipo industrial en un asentamiento
urbano aceptando postergar parte o toda su
demanda por vivienda por un periodo de
tiempo fijado. El nucleo del asentamiento se-
ria una o mas unidades productivas *°.

La morfologia de estas agrupaciones o
asentamientos forma parte del programa de
investigaciones actualmente en marcha. Los
aspectos principales bajo estudio incluyen: 1.
Organizacion interna de las industrias a for-
marse; 2. Tipo de industrias a instalar; 3. Ti-
pos y formas de asistencia de parte del Es-
tado u otras instituciones; 4. Ubicacidon es-
pacial; 5. Solucion de los problemas habita-
cionales del personal; 6: Formacién de or-
ganismos anexos. A continuacién examinare-
mos brevemente algunos de estos aspectos
Es conveniente empezar con un pequefio bos-
quejo de los problemas, méritos y defectos
de la solucién propuesta y con una conside-
racién de como y en qué medida representa
una respuesta a la problematica presentada
anteriormente.

1. Efectos sobre los ingresos

Las ventajas economicas potenciales ofre-
cidas por el sistema pueden ser apreciadas
mediante el empleo de un ejemplo numérico.
En el cuadro 3 se consideran los retornos eco-
némicos generados a una inversion anual de
100 en tres situaciones alternativas; 1. De-
dicando la inversiéon totalmente a vivienda;
2. Dedicando la inversion a industrias popu-
lares, empleando trabajadores previamente
cesantes, y 3. Industrias populares emplean-
do trabajadores subocupados. Los valores
elegidos por los parametros son arbitrarios,

23 Ver nota I.
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pero seleccionados de manera de poder guar-
dar alguna relacion con lo que se podria es-
perar en la realidad. Son: a) Una tasa de
retorno al capital invertido en vivienda de
5% al afio en términos reales, vale decir que

los servicios anuales proporcionados por la
vivienda a sus ocupantes son valorizados en
5% de su costo de construccion; b) Una tasa
de retorno (bruto) al capital invertido en in-
dustrias populares de 15%; c¢) Una relacion

CUADRO 3
EJEMPLO NUMERICO DE ALTERNATIVAS DE INVERSION

CASO I: Inversién en vivienda

Inversion inicial (del Estado)

Incremento bruto en el Producto Nacional
Aporte del factor capital

Aporte del factor trabajo

Pérdida de producto en el resto de la economia
Incremento neto en el Producto Nacional (Ay7)
Reinversién (= 0,3 x 4yn)

Stock de capital

CASO II: Inversién en industrias populares: empleo
de cesantes

ORI

Inversion inicial (del Estado)

Incremento bruto en el Producto Nacional
Aporte del factor capital

Aporte del factor trabajo

Pérdidas de producto en el resto de la economia
Incremento neto en el Producto Nacional (Aym)

Reinversion (= 0,3 x Ay7)
Stock de capital

CASO I1I: Inversién en industrias populares: empleo
de subocupados

Inversién inicial (del Estado)

Incremento bruto en el Producto Nacional
Aporte del factor capital

Aporte del factor trabajo

Pérdidas de producto en el resto de la economia
Incremento neto en el Producto Nacional (Ayy)

Reinversién (= 0,3 x Ayn)
Stock de capital
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capital; producto incremental en la industria
igual a dos; d) Una participacion del factor
trabajo en el producto industrial equivalente
a 70% del valor agregado; e) Una tasa de
ahorro marginal sobre el incremento neto en
el ingreso monetario generado de 30%; f) En
el caso de los subocupados su productividad
marginal en la industria seda el doble de

aquélla en su ocupacion anterior. Para sim-
plificar, no se consideran depreciacion ni
amortizacion en ninguna de las alternativas.

La inversion es parte de un flujo constante
que se ha venido realizando durante varios
afios, de modo que su empleo no significaria
la creacion de ninguna presion inflacionaria
adicional. Finalmente se supone que no hay
rezagos.

1968 1969 1970 1971 1973 1973 1974
100 100 100 100 100 100 100
5 10 15 20 %
5 10 15 20 %
5 10 15 2 2%
10 200 300 400 500
100 100 100 100 100 100 100
50 107 173 250 337
15 32 5 75 101
B 075 121 175 28
00107 1 250 3%
515 153 Ihs2 b sim
100 215 347 499 674
100 100 100 100 100 100 100
50 105 165 231 303
15 31 50 6 9
33 4 115 162 22
18 3 8 8 108
32 68 107 150 197
1510 520 |52 545 89
100 210 330 462 627

Veamos primero el caso de inversion en

vivienda (Caso I del cuadro 3).

Comencemos el recuento en el afio 1970.
Habra un aumento en el stock de capital en
vivienda de 100 que dara lugar a un incre-
mento en el producto bruto de 5. En este
caso el incremento neto también sera de 5.
Dado que representa un ingreso que se pro-
duce y se consume dentro del mismo hogar,
se puede suponer que sélo una parte infima
estard disponible para la reinversion. En el
afio 1971 se vuelve a invertir 100, el stock
de capital es ahora 200 que producird un in-
cremento en el ingreso bruto y neto de 10, y
asi sucesivamente.
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En los casos 2 y 3 la inversiébn permitira
ademas emplear un numero de trabajadores
para manejar las maquinarias e instalaciones.
En el primer afio, el incremento bruto en el
producto nacional serd de 50, del cual 15 re-
presentan un aporte del capital y 35 del tra-
bajo. En el caso 2, y dado que los trabaja-
dores antes no producian nada, el incremen-
to neto sera también de 50. De acuerdo a lo
supuesto quedaran 15 disponibles para la
reinversion de modo que en el afio 1971
esta Ultima sera de 115 y el stock de capital
de 215, el incremento en el producto de 107
y la reinversion 32 y asi sucesivamente. Al
cabo de cinco afios el incremento neto en el
flujo de ingresos producidos sera de 337, va-
le decir trece y media veces que en el pri-
mer caso.

Es facil darse cuenta de que el elemento
principal en el incremento producido se debe
a la contribuciéon del factor trabajo. En el
caso mas realista, en que los trabajadores
empleados en la industria trabajaban antes
en otra parte, para obtener asi la contribu-
ciébn neta al producto nacional es necesario
restar lo que estos mismos trabajadores de-
jaron de producir en el resto de la economia.
El caso 3 es idéntico al caso 2 con la excep-
cion del supuesto que los trabajadores antes
producian la mitad de lo que producen en
la nueva industria, vale decir, se supone la
existencia de subocupacion del segundo tipo
mencionado mas arriba. Restando este mon-
to, la contribucion neta de la industria a la
economia en el primer ario ahora baja a 32,
y por lo tanto la reinversion se baja a solo
10. Siguiendo el mismo procedimiento hasta
el quinto ario encontramos una contribucion
neta al producto nacional de 197, todavia
casi ocho veces lo encontrado en el primer
caso de inversion en vivienda.

El no tomar en cuenta la depreciacion en
el ejemplo, sin duda favorece a las alterna-
tivas 2 y 3 pero, por otro lado, la exclusion
de consideraciones de flujos de reinversion
provenientes de amortizacion representa un
sesgo en sentido contrario. El hecho de no
tomar en cuenta posibles beneficios de tipo
no econdmico es mas dificil de evaluar. Aqui
nos limitaremos a decir que no parece del
todo evidente que la vivienda ha de hacer
un mayor aporte. En este sentido, por ejem-
plo, no parece muy arriesgado sostener que

el obtener un trabajo mejor remunerado y
que ofrece mayor movilidad a la larga colo-
caria al postulante en una situacion mas fa-
vorable para satisfacer sus aspiraciones de
tipo no econdmico **.

El monto absoluto de las diferencias obser-
vadas entre las tres alternativas, es, por su-
puesto, el resultado directo de los valores de
los parametros escogidos. Es evidente, sin
embargo, que éstas son de una magnitud tal
que dejan amplio margen para variaciones.

(A qué se deben las diferencias observa-
das? En primer lugar al hecho de que al in-
vertir en la industria se crea la oportunidad
de emplear otros factores de produccion com-
plementarios, mientras que la vivienda, una
vez instalada, es una actividad sumamente
intensiva en el uso de capital o, mejor dicho,
no involucra el empleo de otros factores com-
plementarios. La supuesta diferencia en la
tasa de retorno al capital entre las dos acti-
vidades es claramente de orden secundario.
Dos aspectos son claves: el margen que pue-
de existir entre la productividad marginal del
trabajo en las industrias a crearse compara-
do con la productividad donde actualmente
se encuentran ocupados —o sea el grado de
subocupacion del factor trabajo—; y la tasa
de reinversion del incremento neto en la pro-
duccidn.

Es importante notar aqui que las diferen-
cias observadas entre los resultados de las
tres alternativas se deben en su totalidad a la
supuesta existencia de imperfecciones en el
sistema de mercados. En un mercado de ca-
pitales "eficientes" la tasa de retorno al ca-
pital deberia ser igual en sus diferentes usos
(omitiendo  consideraciones de riesgo). La
diferencia postulada seria, aqui, consecuencia

24 La situacién en cuanto al orden de prioridad del po-

blador entre la satisfaccion de sus necesidades de vivienda
y de trabajo respectivamente, es confusa. Algunos sefialan
el ultimo como lo mas urgente, como se subentiende de las
hipotesis de Turner. Los resultados empiricos tampoco dan
una respuesta sin ambigiiedad. Los estudios preinversionales
mencionados anteriormente tienden a indicar una elevada
preocupacion con problemas de empleo, pero los resultados
obtenidos por Portes indican todo lo contrario. Parte de la
dificultad reside en la ambigiiedad de las interrogantes que
se les plantean a los pobladores para medir sus preferen-
cias. En el estudio de campo que se esta realizando se in-
tentara llegar a una evaluaciéon mas precisa. En todo caso
habria que considerar un contexto mas amplio que la sim-
ple apreciacion subjetiva de cada individuo.
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de la fuerte intervencion del Estado en la
vivienda. La mayor parte de la inversion en
este sector se efectia por instituciones pu-
blicas a las cuales corresponde también una
funcion social y no meramente econdomica.
En efecto el sector publico no estd expuesto
al rigor del mercado en su toma de decisio-
nes y parece probable que la operaciéon ha
sido llevada a un nivel en que los retornos
(economicos) obtenidos estan por debajo de
los obtenibles en el sector privado de la eco-
nomia. De igual modo, en un mercado efi-
ciente la productividad marginal del trabajo
seria igual en todos los sectores y por con-
siguiente al emplear trabajadores en las nue-
vas industrias éstos dejarian de producir un
monto similar en el resto de la economia. Es-
to quiere decir que la contribuciéon neta del
factor trabajo en los casos 2 y 3 del ejemplo

numérico seria cero. Como es facil ver, el
resultado, en ausencia de las imperfecciones
mencionadas, seria retornos iguales en cada

sector. De alli la importancia que damos a
la existencia de subocupacion en la economia.

En el estudio de campo que se esta efec-
tuando se tratarda de medir con mas precision
los valores de las wvariables cruciales ya se-
flaladas. Especificamente, la tasa de retorno
a la inversion en vivienda —medida en tér-
minos de la valorizacidon subjetiva por parte
de los beneficiados; la tasa de retorno po-
tencial a la inversion en industrias; la pro-
ductividad actual y potencial de los traba-
jadores a incorporarse, y la tasa marginal de
ahorro potencialmente alcanzable.

2. Efectos sobre el empleo

Una primera impresion del impacto poten-
cial en el empleo de mi programa de esta
naturaleza puede ser obtenido de algunas
estimaciones simples. Las cifras que se pre-
sentan a continuaciéon son sb6lo aproximadas,
pero pueden servir para establecer las orde-
nes de magnitud involucradas. Suponemos
que del gasto anual del sector publico en vi-
vienda, de mil millones de escudos para el
afio 1960, la cuarta parte fuera destinada al
programa propuesto, y que los demas datos
corresponden a las condiciones del tercer ca-
so considerado arriba. Asumimos ademéas un
rezago de un afio entre la inversiéon y la en-
trada en produccion.

Al cabo de seis afios el capital fijo inverti-
do en asentamientos urbanos sera un mil se-
tecientos cincuenta millones de escudos (de
1968). Si tomamos cuarenta mil escudos (de
1968) como el capital promedio por persona
ocupada en la pequefia y mediana industria,
el monto de capital invertido significaria un
empleo directo de aproximadamente 44.000
personas al cabo de seis afios *°. Negativa-
mente, sin embargo, habria que considerar
el impacto sobre el empleo en el sector de la
construcciéon. Al quitar fondos a la construc-
cion de vivienda, el sector sufriria una re-
duccion en su nivel de empleo. Asimismo
parte de la mano de obra desplazada se em-
plearia en la construccion e instalacion de
los mismos asentamientos. A corto plazo, sin
embargo, la absorcion directa de mano de
obra seria inferior al ntmero desplazado,
debido al hecho que una parte importante
de la inversion se destinaria a la compra de
maquinarias y equipos, capital de trabajo,
etc. Por otra parte, el flujo de reinversion en
las industrias significa que el monto total in-
vertido en la instalacion de asentamientos au-
menta en contraste con el monto constante
que se dejaria de gastar en vivienda, contra-
rrestando, en parte, el efecto negativo en la
industria de la construccion. Hemos estimado
que al dejar de invertir una suma de 250 mi-
llones de escudos (de 1968) en viviendas, el
empleo directo en la construccion sufriria una
baja de alrededor de 16 mil personas. Por
otro lado, con el flujo de reinversion, al cabo
de cinco afios el monto anual de inversion
en el sector AUI seria de Unos 160 millones
de escudos que podria significar el empleo
en la construcciéon industrial de unas diez
mil personas El efecto neto por lo tanto,
significaria una reduccion de unos seis mil
hombres en el sector construccion. Restando
esta suma del empleo directo en AUI nos da
un incremento neto en el empleo (en 6 afios)
de unas 38.000 personas.

Impresionantes como son estos montos,
probablemente  subestiman sustancialmente la
contribucion total al empleo nacional. Solo

hemos contabilizado los efectos directos. Pa-
ra obtener una estimacion de los efectos to-
tales habria que considerar ademas los efec-

25 Para la derivacion de esta cifra y las que siguen, ver

el apéndice.
26 Ibid.
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tos aceleradores y multiplicadores que resul-
tarian. Tanto los mayores ingresos reales de
los participantes como la demanda por bie-
nes de capital e insumos, significaria un au-
mento substancial en la demanda agregada
en la economia con un importante impacto
secundario en el empleo que habria que su-
mar a las cifras mencionadas mas arriba.

La importancia de estos efectos dependen
de muchos factores que resultan dificiles de
estimar. La magnitud del efecto multiplica-
dor dependeria de la distribucién de los nue-
vos ingresos y de los patrones de gastos de
los recipientes. De importancia primordial
sera el impacto de las nuevas industrias so-
bre los ya existentes y el comportamiento de
estos ultimos frente a este problema. Esta a
su vez dependera de la estructura de costos
relativos y, mas importante, de la composi-
cion del aumento en la oferta. Mientras me-
nos balanceada sea la composicion de la
nueva produccidén en relaciéon a la demanda
final, mayor seria el efecto de desplazamien-
to de la produccion existente y menos los
efectos multiplicadores. Es en este contexto
que se puede esperar la maxima contribu-
cién de una planificacion cuidadosa de las
actividades a instalarse de modo de acercar-
se al maximo posible a los incrementos en
la demanda que se van produciendo.

El programa de asentamientos urbanos es-
td orientado de un punto de vista econdémico
antes que nada, hacia la solucioén de pro-
blemas de subocupacion y bajos ingresos. En
la medida en que es posible aumentar los in-
gresos de los pobladores éste aportaria simul-
taneamente al rompimiento del circulo vicioso
de la pobreza, permitiendo mejorar niveles de
alimentacion y educacion de los nifios, etc., y
a la larga a la solucion de los problemas ha-
bitacionales. Aqui es necesario enfrentar una
dificultad. En la discusion previa se ha di-
cho que las poblaciones consideradas no se
distinguen del resto en cuanto a la inciden-
cia de pobreza y subocupacion. Esto no
quiere decir, sin embargo, que estos proble-
mas no sean graves, todo lo contrario. Si bien
no contamos con medidas precisas de sub-
ocupacion las indicaciones son multiples. En
cuanto los pobladores de estos sectores se
encuentran claramente marginados en térmi-
nos de servicios habitacionales y urbanisti-
cos, servicios proporcionados por el sector

publico a otros grupos mas afortunados, tie-
nen una clara prioridad para la ayuda del
sector publico. La respuesta tradicional sera
proporcionarles vivienda mediante la cons-
truccion directa, entrega de materiales, etc.
El canalizar parte de estos fondos hacia la
creacion de asentamientos urbanos significa
la posibilidad de crear nuevas fuentes de
empleo sin la necesidad de hacer mayores
demandas sobre el fisco que las actuales.

Todo lo anterior, como es evidente, esta
condicionado por el grado de factibilidad del
asentamiento urbano. Una evaluacion de la
posibilidad de dicho concepto forma el pun-
to central del proyecto de investigacion en
marcha. Es evidente que las industrias ten-
drian que cumplir condiciones minimas de
eficiencia. Antes de entrar en esta materia es
conveniente explorar primero algunos de los
aspectos pendientes concernientes a la es-
tructura del asentamiento mismo. Esto a su
vez aportara algunos elementos de juicio so-
bre la probabilidad del proyecto.

3. Organizacion interna de las industrias

En principio existen multiples formas alter-
nativas de organizacioén interna que podrian
emplearse: empresa capitalista, empresa pu-
blica, cooperativa, con participacion de los
trabajadores, etc. Si se concibe el asenta-
miento como un plan de accién comunitario
y de autoayuda, tomando en cuenta las me-
tas sociales envueltas, es tentador pensar en
términos de algin tipo de cooperativismo o
un sistema de autogestion donde los mismos
trabajadores se harian cargo de la gestion de
la empresa o empresas.

No so6lo las condiciones esperadas son muy
favorables para una solucion de este tipo,
sino que las ventajas que puede ofrecer pa-
recen singularmente bien adaptadas a los
anhelos perseguidos. La primera esta dada
por el hecho de que se trataria de industrias
nuevas, situadas dentro de comunidades ya
formadas y financiadas originalmente con
aportes del Estado. Las ventajas potenciales
que tenemos en mente son tres: 1, que pro-
porcionaria las bases para el desarrollo de
un elevado nivel motivacional que podria re-
dundar en una mayor productividad y asi
contrarrestar, parcial o totalmente, posibles
deficiencias en la experiencia y sofisticacion
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de los integrantes; 2, que crearia un ambiente
favorable a la rapida capacitacion y adiestra-
miento del personal que podria en parte com-
pensar deficiencias iniciales en los postulan-
tes; 3, podria conducir a mayores coeficien-
tes de reinversion al ser depositada parte de
la ganancia de los mismos trabajadores den-
tro de la empresa *.

Esto es al margen de los posibles benefi-
cios de tipo psicoldégico y social que son tra-
tados por otro autor del equipo de investiga-
cion sobre Asentamientos Urbanos Industria-
les.

Todo lo dicho, como es evidente, tiene mas
bien el caracter de hipdtesis. Se esta tratando
de poner a prueba algunos de estos aspectos
en el trabajo de campo. Por su complejidad
inherente, sin embargo, algunas s6lo pueden
ser comprobadas en una situacidén experi-
mental.

4. Tipos de industria

El nucleo del asentamiento consistiria en
una o mas unidades productivas, preferente-
mente complementarias entre si, algunas de-
dicadas a la satisfaccion de la demanda crea-
da dentro del mismo asentamiento. El tipo de
industria seleccionada determinara en gran
medida el éxito o fracaso del sistema. Es
menester, por consiguiente, prestar mucha
atencioén a los criterios de seleccion a ser
usados.

La bibliografia sobre el desarrollo econd-
mico frecuentemente alude a una serie de
ventajas potenciales que ofrece el sector de
la pequeia y mediana industria. Una expre-
sion tipica estd dada en una publicacion de
la O.I.T., "Al Servicio de la Pequefia Indus-
tria" **. Las ventajas citadas son:

1) (La pequeia industria) puede reportar
economias en el empleo del capital.

2) Puede acumular un capital que de otro
modo no existiria (al hacer mas atractivo el
ahorro para los duefios).

27 Para una disension de la empresa de autogestion y sus
principales caracteristicas ver Jaroslav Vanek (25).

28 Ver: Organizacion Internacional del Trabajo. "Al Ser-
vicio de la Pequefia Industria" Ginebra, 1967 (76), Ver
también: Marcel Laloire. "La Pequefia Industria en la Eco-
nomia Moderna" (84).

3) Es posible que ofrezca mas posibilida-
des de empleo por unidad de capital, al me-
nos en el corto plazo.

4) Requiere poco personal de direccion y
vigilancia y ademads sirve para capacitar per-
sonal en estas actividades.

5) Requiere poca mano de obra calificada.

Estos postulados, harian a la pequefa y
mediana industria especialmente aptas para
cumplir con las metas perseguidas en el pro-
yecto de Asentamientos Urbanos y, como be-
neficio adicional, es de suponer que una em-
presa pequefla seria un factor favorable en
la mantencion de la cohesidén interna nece-
saria para el buen funcionamiento de pro-
yectos del tipo visualizado. Al mismo tiempo,
la implantaciéon de un sistema bien planifi-
cado y coordinado podria contribuir a sub-
sanar algunos de los problemas que enfrenta
habitualmente este sector, p. ej., problemas
de financiamiento, de comercializacién, de
abastecimiento de materias primas, de asis-
tencia técnica, y de capacitacion de personal.
Es necesario estudiar la creacion de mecanis-
mos institucionales para prestar los servicios
auxiliares necesarios para asegurar el maximo
rendimiento.

La seleccion de industrias a incorporarse
deberia contemplar tanto las posibilidades de
colocacién de los productos resultantes, el
grado de adaptacion a los recursos, y por
sobre todo, de los recursos humanos dispo-
nibles.

Por el lado de la demanda habria una pre-
ferencia por productos de un establecimiento
de tamafio 6ptimo —aunque pequefio consi-
derando el mercado—, y cuya elasticidad de
precio e ingreso sea relativamente alta. Una
agencia central podria prestar ayuda valiosa
en forma de estudios de mercado, comercia-
lizacidén, etc. Como solucion alternativa se
esta investigando la posibilidad de crear rela-
ciones contractuales con el gobierno, con el
movimiento cooperativo, con empresas gran-
des, etc. La experiencia de algunos paises y
en especial del Japon, demuestra interesan-
tes posibilidades para lograr la complemen-
tarigdad entre la pequefia y la gran indus-
tria .

29 Sobre este punto ver, Ando (60) y OIT (77).
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Si bien el encontrar una salida para la pro-
duccién de los asentamientos es un problema
que merecera especial atencién, no parece en
la préactica constituir un obstdculo insupera-
ble.

Desde el punto de vista tecnoldgico, sera
necesario considerar su grado de complejidad,
la escala eficiente de operacidn, intensidad
en el uso del trabajo y requerimientos de
mano de obra especializada. Por razones ob-
vias es preferible evitar industrias de una
tecnologia demasiado sofisticada o que re-
quieren un coeficiente muy elevado de téc-
nicos y especialistas. Aun cuando serd nece-
sario incorporar personal especializado, lo
que sin duda aportaria en forma positiva el
adiestramiento del personal local y a la efi-
ciencia de la operacion en general, habria
que evitar una situacion en la cual una pre-
sencia desmedida de estos elementos quitase
el caracter de autodeterminacion del estable-
cimiento. Por razones similares habria que
evitar industrias de una escala de operacion
demasiado grande. Con el objetivo de otorgar
los beneficios a una proporcidon significativa
de la poblacion se daria preferencia a indus-
trias con una relacion trabajo/capital elevado.
Dicho objetivo, sin embargo, no deberia per-
seguirse al costo de un bajo nivel de eficien-
cia que podria poner en peligro la sobrevi-
vencia del sistema.

Al mismo tiempo es esencial evitar la crea-
cion de unidades de tamafio suboptimal en
términos de economias de escala. Esta, a su
vez, involucra la seleccion de sectores en los
cuales la pequefia industria se ha mostrado
capacitada para competir y coexistir con la
gran industria. Numerosos estudios han exa-
minado el campo de accion de este sector y
pueden servir para dar una primera pauta.
Ishikawa, en base a un estudio transversal de
la pequefia y mediana industria en una se-
leccion de paises asiaticos, preparé un ran-
king de sectores industriales (de dos digitos)
en donde predomina este sector. Encontrd
una elevada participaciéon en los grupos: pro-
ductos alimenticios, textiles, productos de
madera, productos de metal, maquinaria,
muebles, confecciones, e imprentas. Kenneth
Bohr (62), en un interesante estudio, preparo
un ranking de industrias de menor a mayor
nivel de exigencia en términos de cinco cri-
terios: 1) necesidades de capital fijo; 2) ne-

cesidades de inversion en maquinarias y equi-
pos; 3) necesidades de mano de obra califi-
cada; 4) grado de especificidad en términos
de ubicacion fisica, y 5) tamafio de la uni-
dad productiva. Las industrias con menor
nivel de exigencia, en orden de apariencia,
fueron las siguientes: calzado, jabon y velas,
cooperage, articulos de cuero, colchones y
somieres, joyas, sastreria y confecciones, pin-
turas y barnices, medias, tejidos, escobas y
escobillas, vidrio (excluyendo botellas), ca-
misas y ropa interior, curtiembre, cajas de
carton, textiles de lana, muebles, aserraderos
y barracas, articulos de metales laminados,
fundiciones de metales no ferrosos, confec-
ciébn de ropas de damas, marmoles y pizarras,
cubiertos y pequefias herramientas, fabrica-
cién de plasticos, alambres y productos de
acero, cocinas y estufas, fundiciones de fie-
rro, tefiido y terminacion de textiles, gredas
y porcelanas, etc.

Es evidente que resultados como los cita-
dos so6lo pueden tener el caracter de guias
generales. La seleccion final tendria que ba-
sarse en estudios detallados para cada caso
especifico. No obstante, mucho puede apren-
derse de un examen detallado de la estruc-
tura y performance de la pequefla y mediana
industria ya existente, y es de especial interés
realizar un estudio comparativo con los paises
donde estos sectores estan mas desarrollados
—Japén y Yugoslavia— para identificar aque-
llos que en Chile se han desarrollado poco.

5. Otros aspectos

Se ha hecho especial hincapié en la natu-
raleza del complejo industrial que formaria
el nucleo productivo del Asentamiento Ur-
bano Industrial, por constituir la preocupa-
cion principal del grupo econdémico. El asen-
tamiento, sin embargo, abarcaria un campo
de accion mucho mas alla de lo puramente
productivo en términos de la acciéon social,
desarrollo de la comunidad, etc. Por quedar
mas bien en el campo del estudio del equipo
sociologico, no corresponde considerarlos
aqui. Un campo de accion en especial, sin
embargo, el habitacional, tendrd importantes
repercusiones en términos del funcionamiento
econdmico de los asentamientos.

Los asentados abordarian la solucion de
sus necesidades de vivienda mediante la ac-
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cion cooperativa. Los materiales necesarios
pueden ser producidos dentro del asenta-
miento mismo, o comprados de otros asenta-
mientos. Estas actividades s6lo podrian desa-
rrollarse una vez en plena marcha la activi-
dad productiva. Aun en un corto plazo, sin
embargo, sera necesario asegurar ciertos ni-
veles minimos de servicios a los trabajadores.
Estos han de ser estimados y considerados
en la evaluacién del proyecto como un todo.
El propdsito serd mantener tales gastos a un
nivel minimo en un comienzo. Una cuida-
dosa ubicacidén del asentamiento puede con-
tribuir en forma importante a la minimiza-
cion de gastos de este tipo.

Para representar una solucién viable a lar-
go plazo que contribuird al progreso econo-
mico y social del pais, el aparato productivo
establecido tendrda que cumplir con ciertos
estandares rigurosos de eficiencia que le per-
mitird rendir con éxito la prueba de la com-
petencia. En caso contrario, llegara a repre-
sentar una carga contra el fisco que frenaria
el desarrollo. Para cumplir con este proposito
sera esencial proceder con un plan de accion
cuidadosamente preparado y coordinado. El
éxito o fracaso del sistema dependera en ul-
tima instancia del espiritu con que los pobla-
dores acojan al sistema y de la calidad de
los mecanismos establecidos para prestarles
ayuda. Durante las primeras fases serd sin
duda necesario prestarles ayuda técnica a los
asentados en materia de administracion; fi-
nanza, produccién y comercializacion. Dada
la escasez en materia de recursos humanos
adecuados para una tarea de esta enverga-
dura, y la imposibilidad de prever todas las
dificultades que pueden surgir, convendria
pensar en un programa de implementacion
escalonada cuya primera fase contemplaria el
adiestramiento de elementos humanos capa-
citados para la tarea y que permitiria la ela-
boracion de un mecanismo racional e idoneo.

APENDICE
ESTMACION DE LOS EFECTOS EN EL EMPLEO

1. Empleo en los Asentamientos Urbanos
Industriales

La relacion capital4rabajo utilizada es el
promedio ponderado para la pequefia y me-

diana industria, segun encuestas (65). Existe
un margen muy amplio entre el valor de li-
bros —E° 29.000 por persona ocupada— y el
valor de reemplazo —E°® 44.000—. Tratandose
aqui de inversiones nuevas, el segundo con-
cepto nos parece el mas acertado. No obs-
tante, el valor de reemplazo probablemente
sobreestima la inversion necesaria. No siem-
pre seria eficiente reemplazar los bienes de
capital depreciados con bienes nuevos. Algu-
nas empresas probablemente ocupan sitios de
muy alto valor que van a ser construidos en
el futuro, pero que resultan baratos a corto
plazo. Otros estan ubicados en edificios de-
marcados para demolicion y que de ninguna
manera seran reemplazados por estructuras
del mismo tipo (el criterio adoptado en la
estimacion de valores de reemplazo). Lo mis-
mo ocurre con industrias que compran ma-
quinarias y herramientas usadas. Por esto he-
mos usado una cifra algo mas baja de 40
mil escudos.

En la practica, parte del capital podria fi-
nanciarse mediante el uso del crédito comer-
cial, pagos diferidos, etc. Esto significaria que
por el monto total de inversiéon contemplado,
seria posible crear mas establecimientos y
mas empleo. Sin embargo, hemos optado por
no tomar este factor en cuenta estimando que
en un contexto macroecondémico el absorber
crédito comercial en asentamientos urbanos
significaria disminuir las disponibilidades en
los demas sectores de la economia.

2. Empleo en la construccion de viviendas

Se supuso que el trabajo representa el 39%
del costo de construccion de una vivienda,
basado en los datos de Robert Merrill*, y
que el sitio vale 5% del costo total, en base
a datos del Ministerio de la Vivienda. Se
tomoé un salario promedio por obrero en la
construccion de E° 4,800 (de 1968), y de
E° 11.000 por empleado, con un valor pro-
medio de E°’6.000 que se us6 para determi-
nar el volumen de empleo directo en la cons-
truccion generado por la inversion en vi-
vienda.

* Robert Merrill, "Informe sobre Vivienda". Documento de
trabajo del CIDU, 1970.
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3. Empleo en la instalacion de los
Asentamientos Urbanos

Para estimar la importancia del sitio y las
edificaciones dentro de la inversion total en
la pequefia industria, se calculd la relacion
bienes raices (valor de reemplazo): activo
bruto (valor de reemplazo) en base a los
datos de la Encuesta de la Pequefia Indus-
tria (65), para todos los sectores. El activo
bruto (v. de r.) se estimdé como: activo bruto
(valor de libros) mas activo fijo (v. de r.)
menos activo fijo (v. de 1.). El valor de bie-
nes raices se estimd como: activo bruto (v.
de r.) menos maquinaria (v. de r.) menos

activo circulante. Siguiendo este procedi-
miento, los bienes raices representan, en pro-
medio, 49% de la inversion total. En la ausen-
cia de datos precisos, se supuso, arbitraria-
mente, que la compra del sitio representa el
10% del gasto total en bienes raices, vale de-
cir, que las construcciones de tipo industrial
absorben el 44% de la inversion total. Final-
mente, en base a datos recibidos de una firma
constructora, se estimd que la remuneracion
del factor trabajo representa aproximadamen-
te un tercio del gasto total en la construccion
industrial. Se usé el mismo salario promedio
(E° 6.000) para obtener el nimero de tra-
bajadores.



ANEXO

ASENTAMIENTOS URBANOS INDUSTRIALES

E INTEGRACION ECONOMICA*

El funcionamiento de sistemas urbanos es
extraordinariamente complejo y la investiga-
cion cientifica estd aun lejos de lograr un
marco teorico dentro del cual los problemas
sociales del proceso de urbanizaciéon puedan
ser abordados en forma integral. Entretanto,
los "urbanistas" deben dividir su dedicacion
entre la investigacion teodrica y la de contri-
buir con ideas en la soluciéon de problemas
inmediatos que deben ser abordados ineludi-
blemente.

En ambos casos, es importante ser preciso
en cuanto al proposito y al alcance de las
formulaciones. En esta ocasiéon se expondran
ideas sobre formas concretas de abordar el
problema de la desocupacién urbana (que es
una de las manifestaciones de marginalidad)
como base para una investigacion en la cual
participaran investigadores de CIDU de dife-
rentes disciplinas.

1. DEFINICION DE CONCEPTOS

a) Entendemos el proceso de urbanizacion
como un fenémeno de doble naturaleza: uno,
fisico espacial y uno economico cultural.

El primero se manifiesta en la progresiva
concentracion de un porcentaje creciente de
la poblacion en areas urbanas.

El segundo se manifiesta en un cambio que
experimentaran las poblaciones desde una
organizacidén social tipo rural-tradicional ha-
cia una de tipo urbano-industrial, y por la
incorporacion progresiva de ellas a estructu-
ras sociales y culturales urbanas.

* Texto de la conferencia dictada por el autor en CIDU
el afio 1967. Para mayores antecedentes respecto a la in-

vestigacion realizada posteriormente en CIDU sobre el tema,
consultar Documento de trabajo N° 17, CIDU, enero 1970.

GUILLERMO GEISSE G.

b) Estos fendomenos no son siempre coin-
cidentes en el tiempo ni en el espacio. Asi es
como algunos paises desarrollados, gracias al
enorme progreso de la tecnologia de la pro-
duccidon, del transporte y de las comunica-
ciones han logrado difundir las formas de
vida urbano-industrial mas alla de los limites
de la ciudad, alcanzando practicamente a
todos los habitantes del territorio nacional,
cualesquiera que sean las densidades de po-
blacion. En aquellos paises ya se habla de
"la urbanizacion del campo".

Al contrario, en otros paises, los subdesa-
rrollados, grupos que viven en ciudades, exhi-
ben formas de vida y actitudes sociales y ni-
veles de ingreso que no son diferentes de sus
poblaciones rurales en etapas primitivas de
desarrollo. Estos son grupos a menudo llama-
dos "marginales urbanos". En estos casos po-
driamos hablar de la "ruralizacién de las
ciudades".

c) Los Asentamientos Urbanos (A.U.) se-
rian poblaciones urbanas marginales (de un
numero de habitantes aun no precisado) que
se organizan internamente para integrarse a
las formas de vida urbana a través de un es-
fuerzo corporativo de industrializacion.

2.  POR QUE ASENTAMIENTOS URBANOS
EN CHILE

En Chile el fenémeno fisico espacial del
proceso de urbanizacién ha ido mas rapido
que el fenémeno econdmico-cultural de ese
proceso.

La poblacion urbana crece a una tasa equi-
valente al doble de la poblacion total; las
ciudades grandes crecen mas rdpidamente
que las menores, lo cual ha significado que
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en 1960 el 63% de la poblacion urbana vivia
en las tres areas metropolitanas del pais.

En cambio, el desarrollo econémico ha sido
extraordinariamente lento. Entre 1927 y 1964
el aumento anual del ingreso bruto per ca-
pita se ha estimado en alrededor de un 1%.
Si aceptamos ciertas relaciones mundiales
entre urbanizaciéon y desarrollo econdmico,
de acuerdo al porcentaje de su poblacion to-
tal viviendo en areas urbanas, Chile deberia
estar entre los paises clasificados como desa-
rrollados, con un ingreso per capita de 1.200
dolares anuales. Esta cantidad es aproxima-
damente tres veces superior a cifras nacio-
nales.

Pero hay mas. Estas son cifras promedios.
Estimaciones aproximadas indican que en el
Gran Santiago 1/4 de la poblacion obtiene
ingresos inferiores a 120 doélares anuales por
persona, casi 1/5 de la fuerza de trabajo esta
desocupada o temporalmente ocupada, y una
parte mayoritaria de las ocupaciones en el
sector servicios, e industrial ~manufacturero,
corresponden a actividades de muy baja pro-
ductividad. Estas cifras son aproximadas y
estan sujetas a revision, sin embargo son su-
ficientes para demostrar que la economia na-
cional ha sido incapaz de absorber la cre-
ciente fuerza de &abato en ocupaciones ur-
banas industriales y servicios complementa-
rios directamente productivos.

3. PREMISAS BASICAS DE LA PROPOSICION

a) La marginalidad econémica en Chile no
serd reducida substancialmente ni a corto ni
a mediano plazo.

b) Las tasas de crecimiento de poblacion
urbana en las grandes ciudades se manten-
dran o su reduccion sera insignificante (espe-
cificamente, las areas metropolitanas dupli-
caran su poblacién en los préximos 20 a 25
arios; al final del periodo del actual gobierno
viviran en Santiago 700.000 personas mas que
a la fecha de su iniciacion).

c) La presion por inversiones industriales
y servicios complementarios aumentard por
exigencias internas de proporcionar ocupa-
ciones urbanas en produccion de bienes y
servicios directamente productivos, y por ne-

cesidades ineludibles de diversificacion de

exportaciones.

d) Las inversiones en sectores marginales
son subsidios determinados a través de un
proceso politico-econémico en los que la dis-
tribucion tradicional de asignaciones entre
vivienda e industrias es susceptible de ser
revisada.

e) La cohesidén o integracion interna de
grupos, en Chile, tiende a producirse con
mayor facilidad en funcién al trabajo comun
o trabajos directamente relacionados (cama-
ras, gremios, sindicatos o asociaciones de sin-
dicatos), que del simple hecho de vivir en
un territorio comun (region, ciudad o vecin-
dario),

f) Los subsidios a grupos marginales en
forma de viviendas y servicios anexos, con-
siguen, mas bien, una participaciéon pasiva de
los beneficiarios o a lo mas, "activa tempo-
ral", en los casos de autoconstruccion.

g) Las comunidades territoriales (regidn,
ciudad o distrito urbano) o funcionales (gre-
mios, sindicatos) alcanzan una mayor parti-
cipacion en las decisiones internas y externas
a ellas, en la medida que alcanzan una mayor
independencia econémica de los poderes cen-
trales.

h) Los sectores urbanos de mas bajos in-
gresos (vale decir, que viven en poblaciones
callampas) despliegan un espiritu inicial en
organizacion y realizaciones materiales pro-
pias, que en términos relativos son incluso
superiores a la de los sectores de estratos
mas altos, lo que hace suponer una extraor-
dinaria potencialidad de desarrollo atn no
explotada adecuadamente.

4. LA PROPOSICION

La idea de construir asentamientos urba-
nos (A.U.) utilizaria el espiritu inicial que
prevalece en las poblaciones callampas, pero
en terrenos adquiridos legalmente y de acuer-
do a un programa de largo alcance dirigido
hacia la preservacién de ese espiritu por me-
dio de ocupaciones productivas permanentes.

El asentamiento urbano, consistiria esen-
cialmente en un ntcleo industrial y de sera-
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cios complementarios y una poblacidon que
proporcionaria la fuerza de trabajo necesaria
para su funcionamiento.

El ntcleo industrial se orientaria hacia la
produccion de:

a) Bienes de consumo interno (elementos
de construccién y articulos de consumo pri-
mario), y

b) Bienes de exportacion al resto de la
ciudad (elementos de construcciéon, articulos
de consumo de servicios publicos o privados,
productos no acabados como insumo de in-
dustrias metropolitanas, etc.).

Por servicios complementarios se entiende:
comercializaciéon, capacitacion profesional,
bienestar y entretenimientos y administra-
cién, todos ellos directamente relacionados a
los procesos de produccion industrial,

Los Asentamientos Urbanos se desarrolla-
rian de acuerdo a las siguientes caracteris-
ticas:

1° La construccién de un equipamiento
industrial y servicios urbanos residenciales
basicos (agua, luz, alcantarillado) precederia a
la construccion de viviendas.

2° Las viviendas serian construidas por la
propia gente del asentamiento, de acuerdo a
sus posibilidades econémicas.

3° Se ofreceran oportunidades de trabajo
a la poblacion activa del asentamiento, den-
tro de sus limites territoriales.

4° EIl terreno y el equipamiento seria de
propiedad del gobierno hasta que el poblador
construya su vivienda definitiva bajo normas
preestablecidas.

5° Los pobladores deberan pagar por las
inversiones desde el momento de su instala-
cién, ya sea en dinero o en horas de trabajo
dentro del asentamiento.

6° Excepto las inversiones en servicios ur-
banos basicas, los préstamos y subsidios del
gobierno se orientaran exclusivamente hacia
la produccidn industrial y servicios comple-
mentarios.

7° El asentamiento se desarrollara de
acuerdo a un programa de largo alcance pre-

parado por la propia comunidad, revisado y
aprobado por el gobierno.

Organizacion

Cada asentamiento urbano seria adminis-
trado por una corporacién mixta con partici-
pacion del gobierno y la comunidad local.

La estructura de la corporacion variaria
gradualmente en lo que se refiere a su com-
plejidad y a la naturaleza y al grado de par-
ticipacion de ambas partes. En este respecto
distinguimos tres etapas.

1° Etapa de estudio y construccion: en la
cual al gobierno le corresponderia una labor
exclusiva en la elaboracion de estudios de
factibilidad industrial, seleccién y compra de
terreno, seleccion de postulantes y construc-
cion del equipamiento basico.

2° Etapa de transicion: durante la cual el
gobierno administraria el nucleo industrial y
servicios complementarios, buscaria un mer-
cado estable y financiamiento para su funcio-
namiento, y al mismo tiempo promoveria la
formacion de cooperativas de produccidén, de
consumo, de construccién de viviendas y
equipamiento, y la formacion de un organis-
mo permanente de planificacion y programa-
cion.

3° Etapa de funcionamiento normal: du-
rante la cual se operaria bajo un sistema
mixto en el cual las organizaciones locales
asumirian la responsabilidad en el manejo
del asentamiento, correspondiendo al gobier-
no una asesoria técnica y supervisora.

5. ASENTAMIENTOS URBANOS E INTEGRACION

La idea aqui expuesta sobre asentamientos
urbanos lleva implicita una nueva imagen de
la ciudad. De la ciudad ya no mirada sdlo
como compuesta de edificios, espacios y usos
del suelo, cuyo crecimiento es necesario "re-
gular". Sino como un sistema de entidades
sociales que generan entre si, flujos de per-
sonas, bienes, servicios, dinero, informacidn,
cultura, y satisfacciones. Bajo esta imagen el
problema de la marginalidad no radica sola-
mente en proveer viviendas sino en romper
las barreras que impiden que los bienes,
servicios, los ingresos, la informacion, la cul-
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tura, la energia, lleguen hasta los sectores
urbanos de mas bajos ingresos.

Justo es reconocer que estos sectores ge-
neran algunos ahorros en equipamiento ru-
dimentario que importan del centro urbano
del cual son dependientes y suministran ma-
no de obra no especializada a ese centro. Pero
estos flujos son débiles debido a los bajos in-
gresos y escasa organizacién corporativa de
la produccion local.

Al poner el énfasis en los subsidios a la
producciéon mas que a la vivienda, el asenta-
miento urbano busca el aumento de los in-
greses de la comunidad local a través:

1° De la substitucidon de importaciones
desde el resto del area metropolitana, y

2° Exportando mano de obra y servicios
esta vez incorporada a bienes producidos
dentro del asentamiento, bajo un régimen
fabril de creciente especializacion y organi-
zacion administrativa.

El aumento de los ingresos a su vez gene-
raria y estimularia el consumo de mas bienes
y servicios dentro y fuera del asentamiento,
vitalizando asi su base econdmico-social y
sus vinculaciones al resto del sistema metro-
politano.

Mias atn, el asentamiento urbano conse-
guiria la concentracién de la fuerza laboral
de la comunidad local, desocupada u ocupada
en forma dispersa en el area metropolitana,
facilitando asi la formacion de grupos corpo-
rativos ligados tecnoléogicamente al sistema
industrial metropolitano y, en ese caracter,
con el suficiente poder para influir en las
decisiones que afectan tanto su vida interna
como la del sistema total.
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