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La investigación sobre Asentamientos Ur- 

banos Industriales (AUI) plantea la creación  
de industrias populares como una manera de 
enfrentar el problema de la marginalidad ur- 
bana en el área metropolitana de Santiago 1. 

Este informe presenta el marco teórico  
de la investigación e intenta una evalua- 
ción preliminar de la bondad de la medida  
propuesta, basada en los datos de fuentes 
secundarias ya disponibles. Será complemen- 
tada en otra ocasión con el empleo de los  
resultados generados en el curso de la in- 
vestigación misma. Las consideraciones de  
carácter no económico son tratadas en los 
documentos preparados por el resto de los 
integrantes del grupo de investigación. No 
obstante, por la naturaleza de la materia 
misma, será necesario a veces explorar cier- 
tas áreas fronterizas. Empezaremos por ana- 
lizar el problema de la marginalidad urbana  
desde un punto de vista económico. 

 

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

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

1 .  LA MARGINALIDAD URBANA  

El término "marginalidad" o "población 
marginal" ha pasado a formar parte del len- 
guaje común. A pesar de lo llamativo de la 
expresión y de su acogida, todavía escapa a  
todo intento de atribuirle un contenido ana- 
lítico especifico y claramente definido. El  
problema es evidentemente demasiado com- 
plejo para ser tratado aquí en forma exhaus- 
tiva. Nuestro propósito es más modesto. Con- 
siste en tratar de enfocar el posible contenido 
económico del fenómeno —un paso esencial  
si se trata de examinar una medida de ca- 
rácter primordialmente económico—. 

Como ha sido ampliamente demostrado  
por Quijano, existe una serie bastante amplia  
de formulaciones alternativas del problema 2. 

Aquí se considerará sólo una de las mu-
chas formulaciones que quizás ha gozado de  
mayor divulgación durante la década del 60.  
Esta versión, que primordialmente está aso- 
ciada con el trabajo de DESAL, caracteriza  
el problema a cuatro niveles: I. En términos  
de una supuesta falta de participación de los 
marginales, ya sea en términos de los bienes  
y servicios privados y públicos producidos  
por la sociedad, en la toma de decisiones, etc.;  
II. En términos de una supuesta "desintegra- 
ción interna" o "atomización" de las pobla- 
 

2 Ver "Notas sobre el concepto de marginalidad social."  
(49). 



ciones marginales; III. En términos de una 
suerte de círculo vicioso que le hace impo- 
sible a los marginales salir por sí mismos de  
su situación de tales; y IV. Que el fenómeno  
tiene alguna dimensión ecológica —vale decir,  
que los "marginales" tienden a ser agrupados 
físicamente en poblaciones reconocibles como 
"poblaciones marginales" 3. 

Respecto a los factores de tipo político-so- 
cial en este planteamiento, parece justo decir  
que la evidencia empírica acumulada hasta  
la fecha no ha confirmado su presencia 4. 
Considerando el aspecto económico, ¿qué  
significa la falta de participación 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 participación 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 fenómeno ya demasiado conocido.  
En términos del análisis tradicional, entre ri- 
queza y pobreza existe un continuum, y ana-
líticamente seria poco significativo destacar  
al grupo exclusivamente en base a esta varia- 
ble. Pobreza puede ser, por cierto, un síntoma  
de marginalidad, pero no sirve en si como un  
criterio de definición o de separación. 

El verdadero significado del fenómeno  
—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 separación 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 versión presentada aquí está sintetizada  
y no refleja adecuadamente la riqueza del análisis conte-
nido en las fuentes mencionadas. Sin embargo, creemos 
que representa un resumen razonable de los aspectos ope-
racionales planteados. 

4 Varios autores han señalado lo contrario, vale decir 
que los barrios "marginales" sirven como vehículos de as-
censo social y económico, que presentan un grado de co-
hesión y organización interna no inestimable y que no ca-
recen de participación 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 Solución?"' (54); 
Ramiro Cardona, "Migración, Urbanización y Marginalidad" 
(41); Daniel Goldricb et al., "The Political Integration of 
Lower Class Urban Settlements in Chile and Perú" (45). 

sonante con las demás características de tipo  
no económico. 

Discontinuidades podrían surgir de mu- 
chas causas diferentes. Al nivel más 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 están siendo 
discriminados. Aun cuando las posibilidades  
son múltiples, algunos factores se presentan  
como de potencial importancia. 

Desde cualquier punto de vista, el nexo  
más importante entre el individuo común y  
la economía es su situación ocupacional. Los 
desocupados o subocupados claramente dis- 
frutan de una baja participación en el pro- 
ducto económico y pueden ser considerados  
como marginados del sistema económico en  
la medida en que su movilidad económica  
se ve bloqueada por rigideces e imperfeccio- 
nes en él. 

Otra posibilidad, desde luego no contradic- 
toria con la anterior, es que los "marginales"  
son el estrato de nivel educacional más bajo. 
Además de las consecuencias sociales y cul- 
turales, el estrecho lazo que se supone existe  
entre nivel educacional, empleo e ingresos  
ayudaría a explicar la pobreza observada. 
Briones y Waisanen postulan un nivel de  
educación formal bajo el cual la enseñanza  
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 económico en forma 
paralela; es decir, por debajo de cierto nivel,  
la enseñanza no afecta la productividad de  
la persona. Si esta afirmación es acertada,  
habría una discontinuidad del tipo buscado.  
El marginal sería un individuo cuya única  
dotación 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 económica y social. 

Para poner a prueba las hipótesis se reco- 
gió los antecedentes disponibles sobre los 
grupos denominados marginales en el área  
del Gran Santiago. Las fuentes principales a  
las cuales se hará referencia más 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 Rosenblüth (50), (48), (53); 

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

4. El estudio de la  población del  sector  
Manuel  Rodr íguez ,  l levado  a  cabo  por  e l  
Centro Interdisciplinario de Desarrollo Ur-
bano y Regional de la Universidad Católica 
(CIDU)  en  1967  (36 )  y  

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

Los datos comparativos para el Gran San-
tiago fueron obtenidos de los Censos y Mues-
tras Periódicas de la Dirección de Estadísti-
ca y Censos (32) y (33), y de las Encuestas 
de Ocupación y Desocupación de la Univer-
sidad de Chile (34). 

Conviene intercalar aquí una pequeña nota 
metodológica. Para verificar la presencia o 
ausencia de diferencias significativas en las 
variables consideradas, comparamos los va-
lores encontrados en las poblaciones incluí-
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 ningún caso a eliminarlas.  El 
sesgo es más importante cuanto mayor sea 
la  importancia  del  universo de la  muestra  
dentro de la población de la ciudad como un 
todo. Para ilustrar las magnitudes involucra-
das, el universo considerado por DESAL (el 
más grande de todos) abarca 28% de la po-
blación del Gran Santiago, así como también 
aproximadamente la cuarta parte de la fuer-
za de trabajo y aproximadamente un tercio 
de los obreros 5.  Es necesario precisar tam-
bién que todos los estudios empíricos sobre 
e l  fenómeno par ten  de  la  base  de  que  los  
marginales" están concentrados en ciertos 
barrios o poblaciones. Por lo tanto, los test 
que se pueden hacer están 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 económicas más perti-
nentes, empezando por la situación en cuanto  
a ocupación y desocupación. 

1. Desocupación 

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

Según las encuestas del Instituto de Eco-
nomía de la Universidad de Chile (34) y de 
la Dirección de Estadística y Censos (33), 
la desocupación en el Gran Santiago fluctuó 
entre 5 y 7% durante el período. Las diferen-
cias son, por lo tanto, poco significativas o 
inexistentes. 

Una excepción a esta conclusión son los 
datos de Rosenblüth. Según este último, en 
el año 1962 hubo una tasa de desocupación 
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 última parece ser mucho más plau-
sible. Como se verá más adelante, los resul-
tados obtenidos por este autor en general di-
f ieren bastante  de las  demás fuentes .  Los 
datos de Promoción Popular  (31) también 
revelan niveles de desocupación sobre diez 
por ciento en catorce poblaciones, alcanzan-
do a un 18% en la población Esmeralda, a un 
161 en La Obra y a un 13,5% en Progreso. 
Entre los hombres hubo una desocupación 
de más de 10% en 16 poblaciones y de más 
de 13% en 9 poblaciones. Estas fueron, sin 
embargo, de un número de habitantes rela-
tivamente reducido como lo indica el prome-
dio ponderado. 

No cabe duda entonces de que la desocu-
pación abierta es de una importancia consi-
derable en algunos sectores, pero sólo expli-
ca una pequeña parte del fenómeno. 

Es posible, sin embargo, que parte del pro- 
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blema esté escondido por dificultades de de- 
finición y medición. Para muchas personas  
que trabajan en ocupaciones de tipo irregu- 
lar no es del todo fácil decidir si están ocu- 
padas o desocupadas. Este problema corres- 
ponde más bien al rubro de subocupación.  
Además, es posible que muchas personas que 
desearían trabajar no buscan trabajo activa- 
mente, por estimarlo imposible de encontrar 
("disguised worker effect") y no están consi- 
deradas como desocupadas. Este último fe- 
nómeno, de existir, se manifestaría en una  
baja tasa de participación de la población en  
la fuerza de trabajo. 

Nuevamente los datos niegan la hipótesis.  
De hecho indican todo lo contrario —que las 
poblaciones estudiadas muestran tasas de 
participación en la fuerza de trabajo relati- 
vamente elevadas—. Esto se puede ver consi-
derando la relación entre población activa y 
población total en edad de trabajo. Mientras  
que para el Gran Santiago como un todo, la  
relación es entre un 51 y 53% (33), para la  
muestra de DESAL como un todo, es de 56%, 
siendo el valor más alto 58% en el estrato 2  
(35). Los datos de Rosenblüth (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 
participación declarada en su muestra puede,  
en parte, explicar los exagerados niveles de 
desocupación obtenidos. Las cifras más ele- 
vadas encierran una participación femenina, 
ligeramente inferior en estas poblaciones. 

La hipótesis está rechazada enfáticamente. 

2. Subocupación 

Quizás no debería sorprendernos el hecho  
de no haber descubierto más desocupación  
abierta. Es necesario vivir, y muy pocas per- 
sonas gozan de beneficios previsionales con- 
tra la cesantía, que les permitirían 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 mínimas. La desocupación  
abierta ha sido reemplazada en gran medida  
por la subocupación. 

El fenómeno puede tomar diferentes for- 
 

mas, más o menos fáciles de distinguir 6. La 
primera forma, y a la vez la más obvia, es 
donde el trabajo existente ha sido comparti- 
do de modo que muchas personas trabajan  
menos horas de las que desearían trabajar  
bajo su actual nivel de remuneraciones. Una  
segunda forma sería donde el trabajo disponi- 
ble está distribuido de modo que cada trabaja- 
dor produce menos de lo que podría, aunque  
esté trabajando una semana normal. En esta 
situación, sería posible retirar trabajadores sin  
que bajara la producción 7 . 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 preparación y 
capacidad similares, o sea donde existe dis-
criminación en el mercado de trabajo. Hay 
subocupación en el sentido que seria posible 
aumentar el producto económico mediante el 
expediente de transferir trabajadores desde  
las ocupaciones mal remuneradas hacia las  
mejor rentadas. Tal situación puede resul- 
tar de la actividad de sindicatos, de elevados  
costos de contratación y despido debido a  
leyes de inamovilidad, etc., de distorsiones 
introducidas por el sistema de previsión so- 
cial o, por último, por la existencia de eco- 
nomías externas que hacen menos rentable  
contratar a nuevos trabajadores. 

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

6 Para una discusión de los conceptos del subempleo ver 
Organización Internacional del Trabajo. "Medición del sub-
empleo; Conceptos y métodos" (19). También de la misma 
organización "Informe de la reunión de expertos sobre me-
dición del subempleo" (21) y "Conferencia de Estadistí-
grafos del Trabajo". Informe IV (22). 

7 Desde luego, donde el fenómeno es extenso y ha im-
perado durante mucho tiempo, la transición podría resultar 
tanto demorosa como dolorosa, y no seria siempre fácil 
obtener el aumento en producto por hombre-hora trabajada, 
por lo menos a corto plazo. 
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población callampa trabajando menos de 35  
horas a la semana. 

Una vez más, los resultados son más bien 
contrarios a lo esperado, aun cuando la di- 
ferencia probablemente no es significativa  
(cabe notar que según los datos de la Di-
rección de Estadística y Censos (DEC), la 
proporción de los obreros que trabajan me- 
nos horas fue de sólo 6,4%). Las cifras sor- 
prenden, no sólo 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 demás formas de subocupación son  
casi imposibles de medir en forma directa.  
A nivel nacional varios indicadores apuntan  
a la existencia de un grave problema de sub- 
ocupación, aun cuando la evidencia dista mu- 
cho de ser concluyente. 

El primer indicador es la baja productivi- 
dad en el sector agrícola. En 1965 por ejem- 
plo, el 25% de la fuerza de trabajo nacional  
ocupada en la agricultura contribuyó sólo  
con un 10% al producto nacional. La medida  
es sólo 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 subocupación. Un número reducido  
de empresas grandes contribuyen en una pro- 
porción muy elevada al valor agregado en el  
sector y coexisten con un número grande de 
pequeñas empresas que son responsables de  
gran parte del empleo pero sólo en una frac- 
ción muy reducida de la producción 8. Las  
grandes diferencias en remuneraciones entre  
los dos sectores que persisten aún conside- 
rando diferencias de nivel educacional y de 
experiencia 9, indican lo mismo. 

 
8 Resulta difícil dar cifras exactas por las diferencias 

que surgen entre las variadas fuentes de información. Hay 
discrepancias muy grandes en las estimaciones del número 
de empresas pequeñas y artesanales. La dificultad surge 
principalmente de la existencia de muchas empresas clan-
destinas cuya importancia global es difícil de estimar. 

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

Finalmente, la alta proporción de la fuerza  
de trabajo clasificada como trabajadores por  
cuenta propia y la importancia exagerada del  
sector terciario en la economía apuntan en el  
mismo sentido, en cuanto son categorías 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 además a los 
trabajadores familiares no remunerados 10. En  
el mismo año, no menos del 60% de los tra-
bajadores urbanos se desempeñaban 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 difícil  
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 calificación. Por sus bajos  
ingresos estos grupos tendrían dificultad en 
solucionar sus problemas habitacionales, por  
lo tanto, se concentrarían en las llamadas po-
blaciones marginales. 

Los datos de DESAL señalan un 25% de 
trabajadores por cuenta propia en las pobla- 
ciones encuestadas, los de Promoción Popu- 
lar un 26% y los de Rosenblüth un 35% en las 
callampas. Con la excepción de la última, las 
diferencias con las cifras nacionales no son  
notables y reflejan más bien la escasa pre-
sencia de empleados en la muestra. Tampoco  
es la fracción activa en el sector terciario más  
grande que en el resto de la ciudad. Por el  
contrario, los obreros en las poblaciones en-
cuestadas están relativamente concentrados 
fuertemente en el sector industrial. 

3. Educación 

Los niveles educacionales en las poblacio- 
nes entrevistadas son muy bajos. Según la  
muestra de DESAL (35), 28% de la pobla- 
ción es analfabeta o ha recibido menos de 
cuatro años de educación primaria. Más de  
un 74% no había recibido educación secun- 
daria de ninguna especie. Dicho estudio con- 
tiene una comparación con la población 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 población de la muestra y la pobla-
ción en general. 

L a  c o m p a r a c i ó n  n o  n o s  p a r e c e  d e  l o  
más  acer tada .  Para  nues t ros  f ines  lo  in te-
resante  es  comparar  grupos  s imilares .  La 
tarca se hace difícil  por la falta de buenos 
datos de referencia para el  área metropoli-
tana. Los datos del último censo son dema-
siado anticuados dado los cambios rápidos 
que han estado ocurriendo en el sistema edu-
cacional. Para obtener una aproximación pre-
ferirnos utilizar los datos de la Muestra Na-
cional de Hogares para el mismo año 1966 
(33), Desafortunadamente, no contiene un 
cruce de nivel educacional con la categoría 
ocupacional y zona geográfica. El dato más 
cercano a satisfacer nuestras necesidades pre-
senta niveles educacionales por grupos de 
ocupación, para todo el país. Dentro de esta 
clasificación 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-
r ías  en  conjunto  representan  aproximada-
mente el 451 de la fuerza de trabajo y con-
tienen la mayoría de los trabajadores manua-
les de los sectores no agrícolas. 

Las  comparac iones  aparecen  en  e l  cua -
dro  1 .  Llama la  a tención e l  a l to  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 espontáneas) 
representa una parcial excepción con niveles 
educacionales algo más bajos. A nuestro jui-
cio, sin embargo, las diferencias no son lo 
suficientemente marcadas para justificar una 
conclusión fuerte. La muestra de Promoción 
Popular arroja niveles algo superiores a los 
del grupo de referencia. 

Los  datos  de  Por tes ,  por  lo  general ,  de-
muestran un nivel educacional más bajo, si 
tomamos como medida única la proporción 
de la población con menos de cuatro años 
de educación primaria. Portes encuentra 40% 
en la población Parque Santa Mónica, 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 cuál es en cuanto a edades su grupo 
de referencia. 

La situación 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 e l  país ,  pero  aparentemente  hay una 
concentración de personas con más bajo nivel 
educacional por lo menos en algunas pobla-
ciones. 
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4.  Ingresos 

Una situación desfavorable respecto al em-
pleo- y la educación debería reflejarse en in-
gresos bajos. Si los desfavorecidos se encuen-
tran especialmente concentrados en las po-
blaciones, se encontrarían ingresos promedios 
más bajos .  No cabe la  menor  duda que la  
población que allí se encuentra es pobre. Sin 
embargo, no es muy útil 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 más válido comparar obreros con obreros, 
empleados con empleados, etc. La encuesta 
de DESAL contiene información sobre ingre-
sos que pueden compararse con los datos de 
la  Muestra  Nacional  de  Hogares  de  la  Di-
rección de Estadística y Censos para el mismo 
año. 

En ambos estudios los datos están dados 
en términos de tramos de ingresos. Para com-
parar, se calculó 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 l igeramente inferior al  sueldo 
vital *. 

Para  los  empleados y  t rabajadores  inde-
pendientes, el promedio de ingresos es con-
siderablemente más bajo que el del Gran San-
tiago como un todo. La diferencia, probable-
mente ,  es tá  indicando,  antes  que nada,  la  
heterogeneidad de estas categorías. Los em-
pleados independientes de mayores recursos, 
sencillamente no necesitan vivir en este tipo 
de población. Los que viven allí tienen poco  
o  nada que ver  con aquéllos .  Esto está  de 
acuerdo con lo que nos dictaría nuestro sen-
tido común 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 resultó ser idéntico al de los obre-
ros. 

Los datos disponibles sobre ingresos no 
 

*  Es  necesar io  señalar que la forma empleada  para  ca l -
cular los promedios puede haber inducido a ocutlas diferen-
cias, debido a lo ancho de los tramos. Sin embargo, no existe 
ninguna razón para suponer que hay algún sesgo especial. 

apoyan, entonces, una hipótesis de margina-
lidad específicamente referida a las poblacio-
nes entrevistadas por DESAL. Dos reservas 
vienen aquí al caso. Los ingresos medidos no 
incluyen ni ingresos reales imputables a la 
posesión 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  d i fe renc ias  impor tan tes .  Es  más  
oportuno, sin embargo, considerar la vivienda 
en un capítulo aparte. Con respecto a los se-
gundos, el elemento principal quizás sería el 
proveniente del sistema previsional (asigna-
ción familiar, etc.). Se piensa que la evasión 
del pago de imposiciones es especialmente 
marcada en las  pequeñas empresas y en la 
artesanía —permitiendo a éstos sobrevivir la 
competencia con el sector moderno—. Es po-
sible que los trabajadores marginados del sis-
tema de previsión social se encuentren con-
centrados en las poblaciones denominadas 
marginales. Esta diferencia —si existe— no es-
taría reflejada en los ingresos comparados 
más arriba. 

El estudio de DESAL mostró un 62,6% de 
imponentes al sistema previsional; siendo la 
proporción más baja en el segundo estrato: 
59,2%. Los no imponentes incluían además de 
los  t rabajadores por  cuenta propia  ( la  ma-
yoría  de los  cuales  no están afectos) ,  una 
cantidad importante de asalariados que teó-
ricamente deberían estarlo. De éstos, 16% o 
más no contribuían. No tenemos la cifra com-
parable para el  resto de la ciudad. Desgra-
ciadamente, no se sabe la proporción de la 
población que percibía beneficios del sistema. 
Merece la pena observar que al incluir estos 
últimos, los trabajadores por cuenta propia 
aparecerían como el grupo más pobre en tér-
minos de ingresos brutos. No se sabe la im-
portancia de la diferencia 12.  La primera en-
cuesta sobre los sectores populares del CIDU 
intentará profundizar sobre este aspecto 13. 

En cuanto a las variables económicas exa-
minadas, no ha sido posible mostrar diferen-
cias significativas entre las  poblaciones en-
trevistadas y el resto de la población traba- 

 

12 El estudio de DESAL da la composición porcentual de 
los beneficies, pero no indica el número de recipientes. Lla-
ma la  atención,  s in  embargo que sólo un 42,5% de los  be-
neficios recibidos (no definido, eso sí,  en términos mone-
tarios) fueron asignaciones familiares en circunstancias que 
se esperaría mucho más. 

13 A publicar durante el curso del año 1971. 
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jadora del área metropolitana. Se ha seña-
lado, sin embargo, que pueden haber dife-
rencias en cuanto al nivel educacional de la  
fuerza de trabajo y en cuanto a la situación  
de la población con respecto al sistema de  
previsión social, aun cuando la información 
disponible no permite sacar conclusiones de-
finitivas. La población que allí se encuentra  
está evidentemente en una posición muy des-
favorable, pero aparentemente no mayor a la  
de sus semejantes en el resto de la ciudad,  
excepción hecha de su situación habitacional. 

5. Factores demográficos 

Se ha sugerido que existen también impor- 
tantes diferencias demográficas entre las po-
blaciones marginales y el resto de la ciudad. 
Específicamente se cita la presencia de una  
elevada proporción de menores de edad y de 
migrantes en la población. El estudio de 
DESAL presenta cifras bastante sugestivas 
comparando la "relación de dependencia teó- 
rica" en las poblaciones estudiadas con el  
resto de la población. 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. Según 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 comparación no es la más 
adecuada. Lo relevante es saber si hay dife- 
rencias importantes entre la población de la  
muestra y la población de los estratos más  
bajos en otros sectores de la ciudad. Con este 
propósito, se estimó la relación de dependen- 
cia teórica por varias comunas en base a los  
datos del censo del año 1960 (32). Se selec- 
cionó siete comunas del Gran Santiago con-
sideradas como las más pobres. Los resultados  
son como sigue: comuna de Las Barrancas,  
897; La Cisterna, 897; Conchalí, 813; La 
Granja, 947; Quinta Normal, 733; San Mi- 
guel, 769; Renca, 793. En base a esta compa- 
ración 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- 
ción modesta del resto de la ciudad. Nueva- 
mente no ha sido posible demostrar la exis- 
tencia de una población cualitativamente 
 

diferente en las llamadas poblaciones margi- 
nales. 

La situación 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 encontró 58% de migrantes, con  
el nivel más 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 población, 
mientras la segunda considera solamente los  
jefes de hogar. Utilizando la Encuesta sobre 
Inmigración en el Gran Santiago del Centro 
Latinoamericano de Demografía (30) encon- 
tramos que la proporción de migrantes en la 
población de la ciudad como un todo era de  
31,1% en 1963. Considerando sólo la pobla- 
ción de 15 años y más, la proporción de mi- 
grantes era entre 50 y 55% en promedio 14. 
Nuevamente no parece haber grandes dife- 
rencias y la proporción 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 está bien y 
que no hay ningún problema. Todo lo con- 
trario, los antecedentes muestran una pobreza  
y miseria abrumadora; la diferencia está en  
que el problema no está restringido a algunos 
grupos en especial sino que más bien se ex- 
tiende a un gran sector de la población. 

A esta conclusión 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 más allá 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 ponderación por grupos de edad. 
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diado en las fuentes citadas. Dicho universo,  
sin embargo, abarca casi la totalidad del área  
en el cual se supone que la "marginalidad"  
podría existir. No se puede excluir la posi-
bilidad de que existen grupos, que podrían  
ser considerados como marginales, dispersos  
en la ciudad. Aún si efectivamente fuese así,  
a nuestro juicio la falta de concentración geo-
gráfica de todos modos le quitaría al con-
cepto mucho de su fuerza. Una tercera re- 
serva se refiere a las variables. Las conclu-
siones, desde luego, están limitadas a las  
variables consideradas. Finalmente, es nece- 
sario considerar la posible heterogeneidad del 
universo estudiado. Las comparaciones he- 
chas más 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. Haría falta un estudio  
más minucioso para descubrir si la aplicación  
del concepto se justificaría en estos casos 15.  
Aún así, significaría que el grupo de refe-
rencia está mucho más limitado de lo que 
comúnmente se supone. 

II. VIVIENDA 

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

 
15 El grado de heterogeneidad se observa en los datos de 

Promoción Popular (primera encuesta (31) ) que están da-
das por población. Ya mencionamos los índices más elevados 
de cesantía que se observan en algunas poblaciones. Un 
breve examen Indicó que este fenómeno está correlacionado 
con otras variables. Específicamente, las poblaciones con un 
elevado grado de cesantía tienden a ser poblaciones donde 
hay una baja proporción de propietarios con titulo, bajos 
niveles educacionales y pon una fuerte representación de tra-
bajadores en la construcción. Desgraciadamente no hay an-
tecedentes suficientes como para hacer un análisis más de-
tallado. Los datos de Rosenblüth también podrían ser in-
terpretados como representativos de casos especiales dentro 
del universo mas grande. 

el sentido que representa un grupo poster- 
gado en términos de los servicios de vivienda 
proporcionados por el Estado. La CEPAL es- 
timó en el año 1960 que aproximadamente  
30% de la población del área metropolitana,  
o sea, 550.000 personas, vivían en viviendas 
"irregulares" (50). Los datos de DESAL se-
ñalan un 27% para 1986 (35). Estudios pre-
inversionales efectuados en provincia han in-
dicado niveles similares o peores 16. 

La respuesta del sector público ha sido 
invertir montos crecientes en la construcción  
de viviendas y, últimamente, en la provisión  
de sitios urbanizados. Esta solución, 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 año 1968, los gastos del sector pú-
blico en el rubro vivienda fueron de aproxi-
madamente mil millones de escudos, lo que 
equivalía a cerca del 20% de la totalidad de  
la inversión pública y del 15% de toda la in- 
versión neta del país 17. La proporción alcan- 
zada ha sido aún mayor en años anteriores. 

Si tomamos 30% como una estimación aproxi- 
mada del porcentaje de viviendas de tipo  
marginal, el déficit de viviendas en las áreas 
urbanas en 1969 sería del orden de los 345  
mil 18. Si al mismo tiempo consideramos el  
aumento vegetativo de la población urbana  
como 3,5% por año, encontramos que para  
llenar el déficit actual de vivienda en un pe- 
ríodo de diez años y cubrir al mismo tiempo  
las necesidades generadas por el crecimiento 
vegetativo, seria necesario construir aproxi-
madamente ochenta mil viviendas anuales. 
Tomando como patrón la "unidad familiar"  
con un costo por unidad de Eº 31.000 a pre- 
cios de 1969 19, la inversión 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 Pública — 
1969", cuadro 15. 

18 Hemos tomado una cifra más elevada que la citada por 
DESAL para incluir la mayor proporción de viviendas "irre-
gulares" encontradas en algunos de los estudios preinversio-
nales. El número de hogares en áreas urbanas fue estimado 
en base cifras de la Dirección de Estadística y Censos 
para 1960 y suponiendo un crecimiento anual de un 3%  
al año. 

19 Basado en informaciones proporcionadas por el Minis- 
terio de Vivienda y Urbanismo para el año 1969. El costo 
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ascendería al orden de los 2.500 millones al 
año (sin tomar en cuenta la tendencia secu-
lar a la alza en los costos reales de la cons-
trucción). Esto significaría dedicar más del 
40% de toda la inversión pública a vivienda. 
El sacrificio que implica tal esfuerzo es sen-
cillamente colosal y nos hace pensar que, en  
el estado actual de desarrollo del país, es más 
bien inalcanzable.  Aún si  lo  fuera,  cabría  
preguntar hasta qué punto representaría una 
asignación eficiente de recursos dadas las 
Múltiples necesidades de la economía. Los 
montos indicados, por supuesto, no indican el 
total del esfuerzo necesario dado que no in-
cluyen una serie de gastos complementarios 
en la provisión de servicios urbanos, equipa-
miento comunitario, etc. 

Lo mismo se puede ver desde un punto de 
vis ta  microeconómico.  La solución modal  
considerada arriba —la llamada vivienda fa-
miliar— consiste en una casa de sólo 40 me-
tros cuadrados que seguramente debe consi-
d e ra r se  com o  una  e sp ec i e  d e  m ín im o  e n  
cuanto a las necesidades de la familia pro-
medio. Aún así,  sin embargo, encontramos 
que el verdadero costo económico de una so-
lución de este tipo está fuera del alcance de 
la vasta mayoría de la población. Para ver 
es to  basta  apl icar  una tasa  de  in terés  que 
representa su verdadero costo social. Si acep-
tamos 10% como una c i f ra  razonable ,  los  
intereses sobre la inversión representarían 
aproximadamente Eº 260 mensuales, en va-
lores del año 1969 por familia, sin tomar en 
cuenta los demás costos de urbanización ni 
tampoco amortizaciones, depreciación, repa-
raciones y el pago de servicios de agua, elec-
tricidad, basura, etc. La cifra correspondiente 
para viviendas de tipo "Caja de Previsión" 
ascendería a los Eº 500 mensuales del año 
1969.  Considerar  los  demás elementos de 
costo, sin tomar en cuenta amortización de 
la deuda probablemente significaría agregar 
501 a las cifras mencionadas. La inclusión 
además de una tasa razonable de amortiza-
ción,  que permit ir ía  recuperar  parte  de la  
inversión para reinvertir significaría sin duda 
duplicar las cifras anteriormente indicadas. 

Resulta evidente, pues, que la vasta mayo-
ría de la población y sobre todo la población 
 

varía de lugar a lugar y la cifra dada aquí representa sólo 
una aproximación, ajustada a precios del año 1969. 

de los grupos marginales, no está en condicio-
nes de pagar más que una pequeña fracción 
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 20 En las poblaciones de vivien-
da marginal más del 80% de la población re-
cibe menos de dos S.V. y  más de la  mitad 
recibe un S.V. La situación cambia algo si 
consideramos que hay a lrededor  de  una y  
media personas ocupadas por hogar. Aún así, 
es evidente que el cuadro no cambia en for-
ma drástica. 

 
En otras palabras, es una franca minoría 

la que está en una posición de pagar el ver-
dadero costo de una vivienda, aún de la más 
modesta. 

En el pasado la solución 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 mínima por una familia de empleado en el Gran 
Santiago— para el año 1969 era de aprox. 467 escudos. 

78 R E V I S T A  E U R E  



vencionadas 21.  Cabe preguntarse hasta qué 
punto es una solución eficiente. Para la fa- 
milla que recibe una casa, la solución invo-
lucrada significa que la casa representa una 
proporción 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? ¿Estaría la familia dispuesta a gas-
tar tanto en vivienda en una situación de li-
bre elección 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 inversión en este solo rubro? 

Desde el punto de vista macro-económico 
es conveniente replantear la deseabilidad de 
destinar tan elevada proporción del esfuerzo 
nacional —y sobre todo del sector público— 
al sector habitacional, en desmedro de inver-
sión en infraestructura productiva. Si bien el 
proceso de producción de la vivienda tiende  
a  ser  relat ivamente intensivo en el  uso de 
trabajo (y aún en este respecto, el caso no 
está tan claro) una vez instalada como bien 
de  capi ta l  apor ta  muy poco  o  nada  a l  em-
pleo y prácticamente cero en cuanto a flujo de 
reinversión 2 2.  Si los mismos fondos fueran 
invertidos en bienes de capital productivos en 
términos convencionales, contribuirían a au-
mentar el  crecimiento de la economía,  del  
empleo y de los ingresos, permitiendo así a 
los trabajadores hacer un mayor aporte a la 
solución de sus propias necesidades habita-
cionales. 

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

21  En parte la su bv enc ión  ha  t om ado  l a  f o rm a  de  un  
t ipo 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 burocrático que enfrentan estos últi-
mos cuando desean cancelar. 

22 En la bibliografía sobre vivienda a menudo se señala 
como una ventaja,  que  es  in tens iva  en  e l  uso  de  mano de  
obra ,  el factor de producción considerado como re la t iva-
mente abuendante y barato en los países subdesarrollados y 
que por lo tanto conviene  inver t i r  en  e l la .  E l  a rgumento  
sin embargo, parece ignirar el hecho de que una vez instalado 
el bien de capital ( la  casa)  representa  quizás  la  act ividad 
product iva (de servicios de vivienda)  más intensiva en el  
uso de capital.  La confusión parece derivar  del  hecho de 
t r a t a r  a una casa como un  b ien  co r r i en te  y  no  como un  
bien de capital, como corresponde. 

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

I I I .  A S E N T A M I E N T O S  U R B A N O S 

Teniendo presente el panorama anterior se 
ha propuesto como medio de acción alterna-
tiva,  el  desviar parte de los fondos que ac-
tualmente se dedican a la  vivienda para la  
creación de industrias populares. La pobla-
ción actualmente postulante para una vivien- 
da  tendr ía  la  pos ib i l idad  de  optar  por  un  
empleo de tipo industrial en un asentamiento 
urbano aceptando postergar parte o toda su 
demanda por vivienda por un período de 
tiempo fijado. El núcleo del asentamiento se-
ría una o más unidades productivas 23. 

La  morfo logía  de  es tas  agrupaciones  o  
asentamientos forma parte del programa de 
investigaciones actualmente en marcha. Los 
aspectos principales bajo estudio incluyen: 1. 
Organización 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. Ubicación es-
pacial; 5. Solución de los problemas habita-
cionales del  personal;  6:  Formación de or-
ganismos anexos. A continuación examinare-
mos brevemente algunos de estos aspectos 
Es conveniente empezar con un pequeño bos-
quejo de los problemas, méritos y defectos 
de la solución propuesta y con una conside-
ración de cómo y en qué medida representa 
una respuesta a la problemática presentada 
anteriormente. 

1 .  Efec tos  sobre  los  ingresos  

Las ventajas económicas 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-
nómicos generados a una inversión anual de 
100 en tres situaciones alternativas; 1. De-
dicando la inversión totalmente a vivienda; 
2. Dedicando la inversión a industrias popu-
lares, empleando trabajadores previamente 
cesantes, y 3. Industrias populares emplean- 
do trabajadores subocupados. Los valores 
elegidos por los parámetros son arbitrarios, 

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

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

 
 
capital; producto incremental en la industria  
igual a dos; d) Una participación 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 ocupación anterior. Para sim- 
plificar, no se consideran depreciación ni 
amortización en ninguna de las alternativas.  
La inversión es parte de un flujo constante  
que se ha venido realizando durante varios 
años, de modo que su empleo no significaría  
la creación de ninguna presión inflacionaria 
adicional. Finalmente se supone que no hay  
rezagos. 

Veamos primero el caso de inversión en  
vivienda (Caso I del cuadro 3). 

Comencemos el recuento en el año 1970.  
Habrá un aumento en el stock de capital en 
vivienda de 100 que dará lugar a un incre-
mento en el producto bruto de 5. En este  
caso el incremento neto también será de 5.  
Dado que representa un ingreso que se pro- 
duce y se consume dentro del mismo hogar,  
se puede suponer que sólo una parte ínfima  
estará disponible para la reinversión. En el  
año 1971 se vuelve a invertir 100, el stock  
de capital es ahora 200 que producirá un in-
cremento en el ingreso bruto y neto de 10, y  
así sucesivamente. 
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En los casos 2 y 3 la inversión permitirá  
además emplear un número de trabajadores  
para manejar las maquinarias e instalaciones.  
En el primer año, el incremento bruto en el  
producto nacional será 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 producían nada, el incremen- 
to neto será también de 50. De acuerdo a lo 
supuesto quedarán 15 disponibles para la 
reinversión de modo que en el año 1971  
esta última será de 115 y el stock de capital  
de 215, el incremento en el producto de 107  
y la reinversión 32 y así sucesivamente. Al  
cabo de cinco años el incremento neto en el  
flujo de ingresos producidos será de 337, va- 
le decir trece y media veces que en el pri- 
mer caso. 

Es fácil darse cuenta de que el elemento 
principal en el incremento producido se debe  
a la contribución del factor trabajo. En el  
caso más realista, en que los trabajadores 
empleados en la industria trabajaban antes  
en otra parte, para obtener así la contribu- 
ción neta al producto nacional es necesario  
restar lo que estos mismos trabajadores de- 
jaron de producir en el resto de la economía.  
El caso 3 es idéntico al caso 2 con la excep- 
ción del supuesto que los trabajadores antes 
producían la mitad de lo que producen en  
la nueva industria, vale decir, se supone la  
existencia de subocupación del segundo tipo 
mencionado más arriba. Restando este mon- 
to, la contribución neta de la industria a la  
economía en el primer ario ahora baja a 32,  
y por lo tanto la reinversión se baja a sólo  
10. Siguiendo el mismo procedimiento hasta  
el quinto ario encontramos una contribución  
neta al producto nacional de 197, todavía  
casi ocho veces lo encontrado en el primer  
caso de inversión en vivienda. 

El no tomar en cuenta la depreciación en  
el ejemplo, sin duda favorece a las alterna- 
tivas 2 y 3 pero, por otro lado, la exclusión  
de consideraciones de flujos de reinversión 
provenientes de amortización representa un  
sesgo en sentido contrario. El hecho de no 
tomar en cuenta posibles beneficios de tipo  
no económico es más difícil de evaluar. Aquí  
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- 
caría al postulante en una situación más fa- 
vorable para satisfacer sus aspiraciones de  
tipo no económico 24. 

El monto absoluto de las diferencias obser- 
vadas entre las tres alternativas, es, por su-
puesto, el resultado directo de los valores de  
los parámetros 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 producción 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 
subocupación del factor trabajo—; y la tasa  
de reinversión del incremento neto en la pro-
ducción. 

Es importante notar aquí 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 debería ser igual en sus diferentes usos 
(omitiendo consideraciones de riesgo). La  
diferencia postulada sería, aquí, consecuencia 
 

24 La situación en cuanto al orden de prioridad del po-
blador entre la satisfacción de sus necesidades de vivienda  
y de trabajo respectivamente, es confusa. Algunos señalan  
el último como lo más urgente, como se subentiende de las 
hipótesis de Turner. Los resultados empíricos tampoco dan 
una respuesta sin ambigüedad. Los estudios preinversionales 
mencionados anteriormente tienden a indicar una elevada 
preocupación con problemas de empleo, pero los resultados 
obtenidos por Portes indican todo lo contrario. Parte de la 
dificultad reside en la ambigüedad de las interrogantes que  
se les plantean a los pobladores para medir sus preferen-
cias. En el estudio de campo que se está realizando se in-
tentará llegar a una evaluación más precisa. En todo caso 
habría que considerar un contexto más amplio que la sim-
ple apreciación subjetiva de cada individuo. 
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de la fuerte intervención del Estado en la  
vivienda. La mayor parte de la inversión en  
este sector se efectúa por instituciones pú- 
blicas a las cuales corresponde también una  
función social y no meramente económica.  
En efecto el sector público no está expuesto  
al rigor del mercado en su toma de decisio- 
nes y parece probable que la operación ha  
sido llevada a un nivel en que los retornos 
(económicos) obtenidos están por debajo de  
los obtenibles en el sector privado de la eco- 
nomía. De igual modo, en un mercado efi-
ciente la productividad marginal del trabajo  
sería igual en todos los sectores y por con- 
siguiente al emplear trabajadores en las nue- 
vas industrias éstos dejarían de producir un  
monto similar en el resto de la economía. Es- 
to quiere decir que la contribución neta del  
factor trabajo en los casos 2 y 3 del ejemplo 
numérico sería cero. Como es fácil ver, el  
resultado, en ausencia de las imperfecciones 
mencionadas, seria retornos iguales en cada  
sector. De allí la importancia que damos a  
la existencia de subocupación en la economía. 

En el estudio de campo que se está efec-
tuando se tratará de medir con más precisión  
los valores de las variables cruciales ya se- 
ñaladas. Específicamente, la tasa de retorno  
a la inversión en vivienda —medida en tér- 
minos de la valorización subjetiva por parte  
de los beneficiados; la tasa de retorno po-
tencial a la inversión 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 impresión 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 continuación son sólo aproximadas,  
pero pueden servir para establecer las órde- 
nes de magnitud involucradas. Suponemos  
que del gasto anual del sector público en vi- 
vienda, de mil millones de escudos para el  
año 1960, la cuarta parte fuera destinada al  
programa propuesto, y que los demás datos 
corresponden a las condiciones del tercer ca- 
so considerado arriba. Asumimos además un  
rezago de un año entre la inversión y la en- 
trada en producción. 

Al cabo de seis años el capital fijo inverti- 
do en asentamientos urbanos será 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 pequeña y mediana industria,  
el monto de capital invertido significaría un  
empleo directo de aproximadamente 44.000 
personas al cabo de seis años 25. Negativa-
mente, sin embargo, habría que considerar  
el impacto sobre el empleo en el sector de la 
construcción. Al quitar fondos a la construc- 
ción de vivienda, el sector sufriría una re-
ducción en su nivel de empleo. Asimismo  
parte de la mano de obra desplazada se em- 
plearía en la construcción e instalación de  
los mismos asentamientos. A corto plazo, sin 
embargo, la absorción directa de mano de  
obra sería inferior al número desplazado, 
debido al hecho que una parte importante  
de la inversión se destinaría a la compra de 
maquinarias y equipos, capital de trabajo,  
etc. Por otra parte, el flujo de reinversión en  
las industrias significa que el monto total in- 
vertido en la instalación de asentamientos au- 
menta en contraste con el monto constante  
que se dejaría de gastar en vivienda, contra-
rrestando, en parte, el efecto negativo en la  
industria de la construcción. Hemos estimado  
que al dejar de invertir una suma de 250 mi- 
llones de escudos (de 1968) en viviendas, el  
empleo directo en la construcción sufriría una  
baja de alrededor de 16 mil personas. Por  
otro lado, con el flujo de reinversión, al cabo  
de cinco años el monto anual de inversión  
en el sector AUI sería de Unos 160 millones  
de escudos que podría significar el empleo  
en la construcción industrial de unas diez  
mil personas 26. El efecto neto por lo tanto, 
significaría una reducción de unos seis mil  
hombres en el sector construcción. Restando  
esta suma del empleo directo en AUI nos da  
un incremento neto en el empleo (en 6 años)  
de unas 38.000 personas. 

Impresionantes como son estos montos, 
probablemente subestiman sustancialmente la 
contribución total al empleo nacional. Sólo  
hemos contabilizado los efectos directos. Pa- 
ra obtener una estimación de los efectos to- 
tales habría que considerar además los efec- 
 

25 Para la derivación de esta cifra y las que siguen, ver  
el apéndice. 

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

La importancia de estos efectos dependen 
de muchos factores que resultan difíciles de 
estimar. La magnitud del efecto multiplica-
dor dependería de la distribución de los nue-
vos ingresos y de los patrones de gastos de 
los recipientes. De importancia primordial 
será el impacto de las nuevas industrias so-
bre los ya existentes y el comportamiento de 
estos últimos frente a este problema. Esta a 
su vez dependerá de la estructura de costos 
relativos y, más importante, de la composi-
ción del aumento en la oferta. Mientras me-
nos  ba lanceada  sea  la  compos ic ión  de  la  
nueva producción en relación a la demanda 
final, mayor sería el efecto de desplazamien-
to de la  producción existente  y  menos los  
efectos multiplicadores. Es en este contexto 
que  se  puede  esperar  la  máxima contr ibu-
ción de una planificación cuidadosa de las 
actividades a instalarse de modo de acercar-
se al máximo posible a los incrementos en  
la demanda que se van produciendo. 

El programa de asentamientos urbanos es-
tá orientado de un punto de vista económico 
an tes  que  nada ,  hac ia  la  so luc ión  de  p ro -
blemas de subocupación y bajos ingresos. En 
la medida en que es posible aumentar los in-
gresos de los pobladores éste aportaría simul-
táneamente al rompimiento del circulo vicioso 
de la pobreza, permitiendo mejorar niveles de 
alimentación y educación de los niños, etc., y  
a la larga a la solución de los problemas ha-
bitacionales. Aquí es necesario enfrentar una 
dificultad.  En la discusión previa se ha di-
cho que las poblaciones consideradas no se 
distinguen del resto en cuanto a la inciden-
c i a  de  pob reza  y  subocupac ión .  E s to  no  
quiere decir, sin embargo, que estos proble-
mas no sean graves, todo lo contrario. Si bien 
no contamos con medidas precisas de sub- 
ocupación las indicaciones son múltiples. En 
cuanto los pobladores de estos sectores se 
encuentran claramente marginados en térmi-
nos de servicios habitacionales y urbanísti-
cos, servicios proporcionados por el sector 
 

público a otros grupos más afortunados, tie-
nen una c lara  pr ior idad para  la  ayuda del  
sector público. La respuesta tradicional será 
proporcionarles vivienda mediante la cons-
trucción directa, entrega de materiales, etc. 
El canalizar parte de estos fondos hacia la 
creación de asentamientos urbanos significa 
la  pos ib i l idad  de  c rear  nuevas  fuentes  de  
empleo sin la necesidad de hacer mayores 
demandas sobre el fisco que las actuales. 

Todo lo anterior,  como es evidente, está 
condicionado por el grado de factibilidad del 
asentamiento urbano. Una evaluación de la 
posibilidad de dicho concepto forma el pun-
to central del proyecto de investigación en 
marcha. Es evidente que las industrias ten-
drían que cumplir condiciones mínimas 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 aportará algunos elementos de juicio so-
bre la probabilidad del proyecto. 

3. Organización interna de las industrias 

En principio existen múltiples formas alter-
nativas de organización interna que podrían 
emplearse: empresa capitalista, empresa pú-
blica, cooperativa, con participación de los 
t rabajadores ,  e tc .  S i  se  concibe  e l  asenta-
miento como un plan de acción comunitario  
y de autoayuda, tomando en cuenta las me-
tas sociales envueltas, es tentador pensar en 
términos de algún tipo de cooperativismo o 
un sistema de autogestión donde los mismos 
trabajadores se harían cargo de la gestión de  
la empresa o empresas. 

No sólo las condiciones esperadas son muy 
favorables  para una solución de este  t ipo,  
sino que las ventajas que puede ofrecer pa-
recen s ingularmente  b ien  adaptadas  a  los  
anhelos perseguidos. La primera está dada 
por el hecho de que se trataría de industrias 
nuevas, situadas dentro de comunidades ya 
formadas y f inanciadas originalmente con 
aportes del Estado. Las ventajas potenciales 
que tenemos en mente son tres: 1, que pro-
porcionaría las bases para el desarrollo de 
un elevado nivel motivacional que podría re-
dundar  en  una  mayor  product iv idad  y  as í  
contrarrestar, parcial o totalmente, posibles 
deficiencias en la experiencia y sofisticación 
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de los integrantes; 2, que crearía un ambiente 
favorable a la rápida capacitación y adiestra-
miento del personal que podría en parte com-
pensar deficiencias iniciales en los postulan-
tes; 3, podría conducir a mayores coeficien-
tes de reinversión al ser depositada parte de 
la ganancia de los mismos trabajadores den-
tro de la empresa 27. 

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

Todo lo dicho, como es evidente, tiene más 
bien el carácter de hipótesis. Se está tratando 
de poner a prueba algunos de estos aspectos 
en el trabajo de campo. Por su complejidad 
inherente, sin embargo, algunas sólo pueden 
ser  comprobadas  en  una  s i tuac ión  exper i-
mental. 

4. Tipos de industria 

El núcleo del asentamiento consistiría en 
una o más unidades productivas, preferente-
mente complementarias entre sí, algunas de-
dicadas a la satisfacción de la demanda crea-
da dentro del mismo asentamiento. El tipo de 
industria seleccionada determinará en gran 
medida e l  éxi to  o  f racaso del  s is tema.  Es  
menester,  por consiguiente, prestar mucha 
atención a  los  cr i ter ios  de selección a  ser  
usados. 

La bibliografía sobre el desarrollo econó-
mico f recuentemente  a lude a  una ser ie  de  
ventajas potenciales que ofrece el sector de 
la pequeña y mediana industria. Una expre-
sión típica está dada en una publicación de 
la O.I.T., "Al Servicio de la Pequeña Indus-
tria" 28. Las ventajas citadas son: 

1) (La pequeña industria) puede reportar 
economías en el empleo del capital. 

2) Puede acumular un capital que de otro 
modo no existiría (al hacer más atractivo el 
ahorro para los dueños). 

 

27 Para una disensión de la empresa de autogestión y sus 
principales características ver Jaroslav Vanek (25). 

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

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

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

5) Requiere poca mano de obra calificada. 
Estos postulados,  harían a  la  pequeña 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 pequeña sería un factor favorable en 
la mantención de la cohesión interna nece-
sar ia  para  e l  buen funcionamiento  de  pro-
yectos del tipo visualizado. Al mismo tiempo, 
la implantación de un sistema bien planifi-
cado y coordinado podría contribuir  a  sub-
sanar algunos de los problemas que enfrenta 
habitualmente este sector, p. ej., problemas 
de financiamiento, de comercialización, de 
abastecimiento de materias primas, de asis-
tencia técnica, y de capacitación de personal. 
Es necesario estudiar la creación de mecanis-
mos institucionales para prestar los servicios 
auxiliares necesarios para asegurar el máximo 
rendimiento. 

La selección de industrias a incorporarse 
debería contemplar tanto las posibilidades de 
colocación de los productos resultantes, el 
grado de  adaptación a  los  recursos ,  y  por  
sobre todo, de los recursos humanos dispo-
nibles. 

Por el lado de la demanda habría una pre-
ferencia por productos de un establecimiento 
de tamaño óptimo —aunque pequeño consi-
derando el mercado—, y cuya elasticidad de 
precio e ingreso sea relativamente alta. Una 
agencia central podría prestar ayuda valiosa 
en forma de estudios de mercado, comercia-
lización, etc. Como solución alternativa se 
está investigando la posibilidad de crear rela-
ciones contractuales con el gobierno, con el 
movimiento cooperativo, con empresas gran-
des, etc. La experiencia de algunos países y 
en especial del Japón, demuestra interesan-
tes posibilidades para lograr la complemen-
tariedad entre la  pequeña  y la gran indus-
tria 29. 

 

29 Sobre este punto ver, Ando (60) y OIT (77). 
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Si bien el encontrar una salida para la pro-
ducción de los asentamientos es un problema 
que merecerá especial atención, no parece en 
la práctica constituir un obstáculo insupera-
ble. 

Desde el punto de vista tecnológico, será 
necesario considerar su grado de complejidad, 
la escala eficiente de operación, intensidad 
en e l  uso  del  t rabajo  y  requer imientos  de  
mano de obra especializada. Por razones ob-
vias  es  preferible  evitar  industr ias  de una 
tecnología demasiado sofist icada o que re-
quieren un coeficiente muy elevado de téc-
nicos y especialistas. Aun cuando será nece-
sario incorporar personal especializado, lo 
que sin duda aportaría en forma positiva el 
adiestramiento del personal local y a la efi-
ciencia de la operación en general ,  habría 
que evitar una situación en la cual una pre-
sencia desmedida de estos elementos quitase 
el carácter de autodeterminación del estable-
cimiento. Por razones similares habría que 
evitar industrias de una escala de operación 
demasiado grande. Con el objetivo de otorgar 
los beneficios a una proporción significativa 
de la población se daría preferencia a indus-
trias con una relación trabajo/capital elevado. 
Dicho objetivo, sin embargo, no debería per-
seguirse al costo de un bajo nivel de eficien-
cia que podría poner en peligro la sobrevi-
vencia del sistema. 

Al mismo tiempo es esencial evitar la crea-
ción de unidades de tamaño suboptimal en 
términos de economías de escala. Esta, a su 
vez, involucra la selección de sectores en los 
cuales la pequeña industria se ha mostrado 
capacitada para competir y coexistir con la 
gran industria. Numerosos estudios han exa-
minado el campo de acción de este sector y 
pueden servir  para dar una primera pauta.  
Ishikawa, en base a un estudio transversal de 
la  pequeña y mediana industr ia  en una se-
lección de países asiáticos, preparó un ran-
king de sectores industriales (de dos dígitos) 
en donde predomina este sector.  Encontró 
una elevada participación en los grupos: pro-
ductos alimenticios, textiles,  productos de 
madera ,  p roductos  de  meta l ,  maquinar ia ,  
muebles, confecciones, e imprentas. Kenneth 
Bohr (62), en un interesante estudio, preparó 
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 inversión en maquinarias y equi-
pos; 3) necesidades de mano de obra califi-
cada; 4) grado de especificidad en términos 
de ubicación física,  y 5) tamaño de la uni-
dad productiva.  Las industr ias  con menor 
nivel de exigencia, en orden de apariencia, 
fueron las siguientes: calzado, jabón y velas, 
cooperage, artículos de cuero, colchones y 
somieres, joyas, sastrería y confecciones, pin-
turas y barnices, medias, tejidos, escobas y 
escobillas, vidrio (excluyendo botellas), ca-
misas y ropa interior,  curtiembre, cajas de 
cartón, textiles de lana, muebles, aserraderos  
y barracas, artículos de metales laminados, 
fundiciones de metales no ferrosos, confec-
ción de ropas de damas, mármoles y pizarras, 
cubiertos y pequeñas herramientas, fabrica-
ción de plásticos, alambres y productos de 
acero, cocinas y estufas, fundiciones de fie-
rro, teñido y terminación de textiles, gredas  
y porcelanas, etc. 

Es evidente que resultados como los cita-
dos sólo pueden tener el  carácter de guías 
generales. La selección final tendría que ba-
sarse en estudios detallados para cada caso 
específico. No obstante, mucho puede apren-
derse de un examen detallado de la estruc-
tura y performance de la pequeña y mediana 
industria ya existente, y es de especial interés 
realizar un estudio comparativo con los países 
donde estos sectores están más desarrollados 
—Japón 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 formaría 
el  núcleo productivo del Asentamiento Ur-
bano Industrial,  por constituir la preocupa-
ción principal del grupo económico. El asen-
tamiento, sin embargo, abarcaría un campo 
de acción mucho más allá de lo puramente 
productivo en términos de la acción social, 
desarrollo de la comunidad, etc. Por quedar 
más bien en el campo del estudio del equipo 
sociológico, no corresponde considerarlos 
aquí.  Un campo de acción en especial ,  s in 
embargo, el habitacional, tendrá importantes 
repercusiones en términos del funcionamiento 
económico de los asentamientos. 

Los asentados abordarían la solución de 
sus necesidades de vivienda mediante la ac- 
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ción cooperativa. Los materiales necesarios 
pueden  se r  p roduc idos  den t ro  de l  asen ta -
miento mismo, o comprados de otros asenta-
mientos. Estas actividades sólo podrían desa-
rrollarse una vez en plena marcha la activi-
dad productiva. Aún en un corto plazo, sin 
embargo, será necesario asegurar ciertos ni-
veles mínimos de servicios a los trabajadores. 
Estos han de ser estimados y considerados 
en la evaluación del proyecto como un todo. 
El propósito será mantener tales gastos a un 
nivel  mínimo en un comienzo.  Una cuida-
dosa ubicación del asentamiento puede con-
tribuir  en forma importante a la  minimiza-
ción de gastos de este tipo. 

Para representar una solución viable a lar-
go plazo que contribuirá al progreso econó-
mico y social del país, el aparato productivo 
establecido tendrá que cumplir con ciertos 
estándares rigurosos de eficiencia que le per-
mitirá rendir con éxito la prueba de la com-
petencia. En caso contrario, llegará a repre-
sentar una carga contra el fisco que frenaría 
el desarrollo. Para cumplir con este propósito 
será esencial proceder con un plan de acción 
cuidadosamente preparado y coordinado. El 
éxito o fracaso del sistema dependerá en úl-
tima instancia del espíritu con que los pobla-
dores acojan al  s is tema y de la  cal idad de 
los mecanismos establecidos para prestarles 
ayuda. Durante las primeras fases será sin 
duda necesario prestarles ayuda técnica a los 
asentados en materia de administración; fi-
nanza, producción y comercialización. 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, convendría 
pensar en un programa de implementación 
escalonada cuya primera fase contemplaría el 
adiestramiento de elementos humanos capa-
citados para la tarea y que permitiría la ela-
boración de un mecanismo racional e idóneo. 
 

APENDICE 

ESTMACIÓN DE LOS EFECTOS EN EL EMPLEO 

1. Empleo en los Asentamientos Urbanos 
Industriales 

La relación capital4rabajo utilizada es el 
promedio ponderado para la pequeña y me- 
 

diana industria, según encuestas (65). Existe 
un margen muy amplio entre el valor de li-
bros —Eº 29.000 por persona ocupada— y el 
valor de reemplazo —Eº 44.000—. Tratándose 
aquí de inversiones nuevas, el segundo con-
cepto nos parece el  más acertado.  No obs-
tante, el valor de reemplazo probablemente 
sobreestima la inversión 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 están ubicados en edificios de-
marcados para demolición y que de ninguna 
manera serán reemplazados por estructuras 
del  mismo tipo (el  cri terio adoptado en la 
estimación de valores de reemplazo). Lo mis-
mo ocurre con industrias que compran ma-
quinarias y herramientas usadas. Por esto he-
mos  usado  una  c i f ra  a lgo  más  ba ja  de  40  
mil escudos. 

En la práctica, parte del capital podría fi-
nanciarse mediante el uso del crédito comer-
cial, pagos diferidos, etc. Esto significaría que 
por el monto total de inversión contemplado, 
seria posible crear más establecimientos y 
más empleo. Sin embargo, hemos optado por 
no tomar este factor en cuenta estimando que 
en un contexto macroeconómico el absorber 
crédito comercial en asentamientos urbanos 
significaría disminuir las disponibilidades en 
los demás sectores de la economía. 

2. Empleo en la construcción de viviendas 

Se supuso que el trabajo representa el 39% 
del costo de construcción de una vivienda, 
basado en los  datos de Robert  Merri l l* ,  y  
que el sitio vale 5% del costo total, en base  
a  datos  del  Minis ter io  de  la  Vivienda.  Se  
tomó un salario promedio por obrero en la 
construcción de  Eº  4 ,800 (de  1968) ,  y  de  
Eº 11.000 por empleado, con un valor pro-
medio de Eº96.000 que se usó para determi-
nar el volumen de empleo directo en la cons-
t rucc ión  generado  por  la  invers ión  en  v i -
vienda. 

 

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

Para estimar la importancia del sitio y las 
edificaciones dentro de la inversión total en 
la pequeña industria, se calculó la relación 
bienes raíces (valor de reemplazo):  activo 
b ru to  (va lo r  de  reemplazo)  en  base  a  los  
datos de la  Encuesta  de la  Pequeña Indus-
tria (65), para todos los sectores. El activo 
bruto (v. de r.) se estimó como: activo bruto 
(valor de libros) más activo fijo (v. de r.)  
menos activo fijo (v. de I.). El valor de bie-
nes raíces se estimó como: activo bruto (v. 
de  r . )  menos maquinar ia  (v .  de  r . )  menos  
 

ac t ivo c irculante .  S iguiendo es te  procedi-
miento, los bienes raíces representan, en pro-
medio, 49% de la inversión 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 raíces, vale de-
cir, que las construcciones de tipo industrial 
absorben el 44% de la inversión total. Final-
mente, en base a datos recibidos de una firma 
constructora, se estimó que la remuneración 
del factor trabajo representa aproximadamen-
te un tercio del gasto total en la construcción 
industrial. Se usó el mismo salario promedio 
(Eº  6 .000) para obtener  el  número de tra-
bajadores. 
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A N E X O 
 
ASENTAMIENTOS URBANOS INDUSTRIALES  
E INTEGRACION ECONOMICA* 

GUILLERMO GEISSE G. 
 

El funcionamiento de sistemas urbanos es 
extraordinariamente complejo y la investiga-
ción científ ica está aún lejos de lograr un 
marco teórico dentro del cual los problemas 
sociales del proceso de urbanización puedan 
ser abordados en forma integral. Entretanto, 
los "urbanistas" deben dividir su dedicación 
entre la investigación teórica y la de contri-
buir con ideas en la solución de problemas 
inmediatos que deben ser abordados ineludi-
blemente. 

En ambos casos, es importante ser preciso 
en cuanto al  propósi to  y al  a lcance de las  
formulaciones. En esta ocasión se expondrán 
ideas sobre formas concretas de abordar el 
problema de la desocupación urbana (que es 
una de las manifestaciones de marginalidad) 
como base para una investigación en la cual 
participarán investigadores de CIDU de dife-
rentes disciplinas. 

1. DEFINICIÓN DE CONCEPTOS 

a) Entendemos el proceso de urbanización 
como un fenómeno de doble naturaleza: uno, 
físico espacial y uno económico cultural. 

El primero se manifiesta en la progresiva 
concentración de un porcentaje creciente de 
la población en áreas urbanas. 

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

* Texto de la conferencia dictada por el autor en CIDU  
el año 1967. Para mayores antecedentes respecto a la in-
vestigación realizada posteriormente en CIDU sobre el tema, 
consultar Documento de trabajo Nº 17, CIDU, enero 1970. 

b) Estos fenómenos no son siempre coin-
cidentes en el tiempo ni en el espacio. Así es 
cómo algunos países desarrollados, gracias al 
enorme progreso de la tecnología de la pro-
ducción, del  transporte y de las comunica-
ciones han logrado difundir  las  formas de 
vida urbano-industrial más allá de los límites 
de  la  c iudad,  a lcanzando práct icamente  a  
todos los habitantes del territorio nacional, 
cualesquiera que sean las densidades de po-
blación. En aquellos países ya se habla de 
"la urbanización del campo". 

Al contrario, en otros países, 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-
dr íamos hablar  de  la  "rura l ización de  las  
ciudades". 

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

2. POR QUÉ ASENTAMIENTOS URBANOS  
EN CHILE 

En Chile el fenómeno físico espacial del 
proceso de urbanización ha ido más rápido 
que el fenómeno económico-cultural de ese 
proceso. 

La población urbana crece a una tasa equi-
valente  al  doble de la  población total ;  las  
c iudades grandes crecen más rápidamente 
que las menores, lo cual ha significado que 
 



en 1960 el 63% de la población urbana vivía 
en las tres áreas metropolitanas del país. 

En cambio, el desarrollo económico ha sido 
extraordinariamente lento. Entre 1927 y 1964 
el  aumento anual del  ingreso bruto per cá-
pita se ha estimado en alrededor de un 1%. 
Si aceptamos ciertas relaciones mundiales 
entre urbanización y desarrollo económico, 
de acuerdo al porcentaje de su población to-
tal viviendo en áreas urbanas, Chile debería 
estar entre los países clasificados como desa-
rrollados, con un ingreso per cápita de 1.200 
dólares anuales. Esta cantidad es aproxima-
damente tres veces superior a cifras nacio-
nales. 

Pero hay más. Estas son cifras promedios. 
Estimaciones aproximadas indican que en el 
Gran Santiago 1/4 de la población obtiene 
ingresos inferiores a 120 dólares anuales por 
persona, casi 1/5 de la fuerza de trabajo está 
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 
están sujetas a revisión, sin embargo son su-
ficientes para demostrar que la economía 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 BÁSICAS DE LA PROPOSICIÓN 

a) La marginalidad económica en Chile no 
será reducida substancialmente ni a corto ni  
a mediano plazo. 

b) Las tasas de crecimiento de población 
urbana en las grandes ciudades se manten-
drán o su reducción será insignificante (espe-
cíficamente, las áreas metropolitanas dupli-
carán su población en los próximos 20 a 25 
arios; al final del periodo del actual gobierno 
vivirán en Santiago 700.000 personas más que  
a la fecha de su iniciación). 

c) La presión por inversiones industriales 
y servicios complementarios aumentará por 
exigencias internas de proporcionar ocupa-
ciones urbanas en producción de bienes y 
servicios directamente productivos, y por ne- 
 

cesidades ineludibles de diversificación de 
exportaciones. 

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

e) La cohesión o integración interna de 
grupos,  en  Chi le ,  t iende a  producirse  con 
mayor facilidad en función al trabajo común  
o trabajos directamente relacionados (cáma-
ras, gremios, sindicatos o asociaciones de sin-
dicatos),  que del simple hecho de vivir  en 
un territorio común (región, ciudad o vecin-
dario), 

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

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

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

4. LA PROPOSICIÓN 

La idea de construir  asentamientos urba-
nos (A.U.) utilizaría el espíritu 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 preservación de ese espíritu por me-
dio de ocupaciones productivas permanentes. 

El asentamiento urbano, consistiría esen-
cialmente en un núcleo industrial y de será- 
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cios complementarios y una población que 
proporcionaría la fuerza de trabajo necesaria 
para su funcionamiento. 

El núcleo industrial se orientaría hacia la 
producción de: 

a) Bienes de consumo interno (elementos 
de construcción y artículos de consumo pri-
mario), y 

b) Bienes de exportación al  resto de la  
ciudad (elementos de construcción, artículos 
de consumo de servicios públicos o privados, 
productos no acabados como insumo de in-
dustrias metropolitanas, etc.). 

Por servicios complementarios se entiende: 
comercialización, capacitación profesional, 
bienestar  y  entretenimientos y administra-
ción, todos ellos directamente relacionados a 
los procesos de producción industrial, 

Los Asentamientos Urbanos se desarrolla-
rían de acuerdo a las siguientes caracterís-
ticas: 

1º La  cons t rucc ión  de  un  equipamiento  
industrial y servicios urbanos residenciales 
básicos (agua, luz, alcantarillado) precedería a 
la construcción de viviendas. 

2º Las viviendas serían construidas por la 
propia gente del asentamiento, de acuerdo a 
sus posibilidades económicas. 

3º Se ofrecerán oportunidades de trabajo 
a la población activa del asentamiento, den- 
tro de sus límites territoriales. 

4º El terreno y el equipamiento sería de 
propiedad del gobierno hasta que el poblador 
construya su vivienda definitiva bajo normas 
preestablecidas. 

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

6º Excepto las inversiones en servicios ur-
banos básicas, los préstamos y subsidios del 
gobierno se orientarán exclusivamente hacia 
la producción industrial y servicios comple-
mentarios. 

7º E l  a s e n t a m i e n t o  s e  d e s a r r o l l a r á  d e  
acuerdo a un programa de largo alcance pre- 
 

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

Organización 

Cada asentamiento urbano sería adminis-
trado por una corporación mixta con partici-
pación del gobierno y la comunidad local. 

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

1º Etapa de estudio y construcción: en la 
cual al gobierno le correspondería una labor 
exclusiva en la elaboración de estudios de 
factibilidad industrial, selección y compra de 
terreno, selección de postulantes y construc-
ción del equipamiento básico. 

2º Etapa de transición: durante la cual el 
gobierno administraría el núcleo industrial y 
servicios complementarios, buscaría un mer-
cado estable y financiamiento para su funcio-
namiento, y al mismo tiempo promovería la 
formación de cooperativas de producción, de 
consumo,  de  construcción de  viviendas  y  
equipamiento, y la formación de un organis-
mo permanente de planificación y programa- 
ción. 

3º Etapa de funcionamiento  normal:  du-
ran te  la  cua l  se  opera r ía  ba jo  un  s i s tema 
mixto en el cual las  organizaciones locales 
asumirían la responsabilidad en el manejo 
del asentamiento, correspondiendo al gobier-
no una asesoría técnica y supervisora. 

5.  ASENTAMIENTOS URBANOS E INTEGRACIÓN 

La idea aquí expuesta sobre asentamientos 
urbanos lleva implícita una nueva imagen de 
la ciudad. De la ciudad ya no mirada sólo 
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 sí, flujos de per-
sonas, bienes, servicios, dinero, información, 
cultura, y satisfacciones. Bajo esta imagen el 
problema de la marginalidad no radica sola-
mente en proveer viviendas sino en romper 
las  ba r re ras  que  impiden  que  los  b ienes ,  
servicios, los ingresos, la información, la cul- 
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tura, la energía, l leguen hasta los sectores 
urbanos de más 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 organización corporativa de 
la producción local. 

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

1º  De  l a  subs t i tuc ión  de  impor tac iones  
desde el resto del área metropolitana, y 

2º Exportando mano de obra y servicios 
es ta  vez  incorporada a  b ienes  producidos  
dentro del  asentamiento,  bajo un régimen 
fabril de creciente especialización y organi-
zación administrativa. 

El aumento de los ingresos a su vez gene-
raría y estimularía el consumo de más bienes  
y servicios dentro y fuera del asentamiento, 
vitalizando así su base económico-social y 
sus vinculaciones al resto del sistema metro-
politano. 

Más aún,  e l  asentamiento  urbano conse-
guiría la concentración de la fuerza laboral 
de la comunidad local, desocupada u ocupada 
en forma dispersa en el área metropolitana, 
facilitando así la formación de grupos corpo-
rativos ligados tecnológicamente al sistema 
industrial metropolitano y, en ese carácter, 
con el  suficiente  poder para inf luir  en las  
decisiones que afectan tanto su vida interna 
como la del sistema total. 
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