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Introduccion

La reduccion de la mortalidad infantil y una mayor esperanza de vida producto del acceso
a servicios sanitarios y de salud son algunos ejemplos indicativos de los beneficios de la
vida en la ciudad. También lo son otros elementos valiosos como el mejor acceso a
educacion, bienes y servicios de consumo habitual o prestaciones estatales. Asimismo,
cabe destacar que el proceso de urbanizacion ha ocurrido, en general, de la mano con un
aumento del producto per capita (Bryan et al, 2020). Este elemento se refleja en
reducciones de la tasa de pobreza derivada de los mayores ingresos y la posibilidad de
acceder a un abanico mas amplio de oportunidades laborales.

Figura 1: Urbanizacion y crecimiento del PIB
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Fuentes: Bryan et al. (2020) Por obvio que parezcan estos beneficios, su enumeracion permite
explicar la preferencia mayoritaria por vivir aglomeradamente, a pesar de los evidentes costos que
esta alternativa conlleva: la contaminacion, la mayor propagacion de enfermedades, mayores precios
de la vivienda, problemas de seguridad y crimen, entre otros maltiples efectos adversos. En otras
palabras, la prevalencia de las ciudades como arreglo de habitat es un ejercicio de costo y beneficio
donde, hasta la fecha, los beneficios han sido sistematicamente mayores.

Con todo, la prevalencia de las ciudades no se ha dado siempre por sentada. Ya a
mediados del siglo XX su predominio se vio seriamente amenazado por la reduccion en el
costo de transporte, ya sea por el avance en las tecnologias requeridas para el movimiento
de productos a través de distintos medios y arreglos logisticos, como también por la
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proliferacion del automavil y la significativa construccion de infraestructura vial. Entonces,
en un contexto donde buena parte de las razones que justificaban la concentracion
espacial derivaban de la necesidad de reducir el costo de transportar bienes y personas, la
posibilidad de hacerlo a menor precio y tiempo efectivamente amenaz6 la nocion de
ciudad. Es mas, el auge del ideal suburbano, en particular en Estados Unidos, donde la vida
en la ciudad durante la década del 70 paso a ser sindnimo de pobreza, crimen y deterioro,
predecia un declive sostenido de las ciudades como motores de desarrollo.

Fue el cambio de énfasis hacia una matriz econdémica crecientemente concentrada en
servicios, conocimiento e innovacion lo que pavimentd un renacimiento de las ciudades
hacia finales del siglo. De un énfasis original centrado en la produccion a uno enfocado en
el consumo y el conocimiento, el contexto en el cual la proximidad fisica entre individuos
nuevamente se volvido central. Clave en esto son las fuentes de economias de
aglomeracion, atribuidas al trabajo de Alfred Marshall en 1920, que solo recientemente
parecen haberse desplegado en su total potencial, siendo estas la dispersion del
conocimiento, la profundidad del mercado laboral y la posibilidad de compartir insumos
(Rosenthal y Strange, 2004).'

En definitiva, existen poderosas razones que atraen nuevos residentes a las ciudades, no
obstante no todas las urbes son atractivas y las que lo son, no lo seran necesariamente
por siempre. Muchas veces es ese propio éxito el que termina por sobre-demandar
infraestructura, encarecer el acceso a la vivienda y/o afectar significativamente el
medioambiente. Administrar el éxito adecuadamente, es decir, gestionar y mitigar los

1 La amenaza mas reciente a la prevalencia urbana viene del efecto que podrian tener, eventualmente, los
avances en las tecnologias de informacion. Desde mediados de los 90 estan en el tapete predicciones como
las de Alvin Toffler, respecto de la obsolescencia de las ciudades debido al reemplazo del contacto cara a
cara por medios de comunicacion digital (Glaeser, 1998). Sin embargo, por mayor que haya sido el avance de
la tecnologia en las dltimas décadas, nada de esto parece haber ocurrido. Incluso las industrias que mas
podrian desempefiarse de manera descentralizada, como es el caso del desarrollo de software, han tendido
a concentrarse espacialmente. Con todo, evidentemente no puede soslayarse la experiencia reciente por las
consecuencias de la pandemia del COVID-19. La irrupcion acelerada del teletrabajo, la digitalizacion de tra-
mites y procesos, el auge de las compras online y el miedo a compartir presencialmente, podrian
eventualmente darle la razon a Toffler, aunque con 40 afios de retraso. Estimaciones empiricas recientes ya
muestran algunos efectos, aunque tal vez temporales, en los canones de arriendo de oficinas en ciudades
norteamericanas, donde el premio por centralidad se ha reducido significativamente, en particular en el caso
de urbes donde el transporte plblico juega un rol relevante (Rosenthal et al,, 2021). No se puede predecir si
este fendmeno se perpetuara. Por lo pronto, es posible que la digitalizacién ayude a aminorar algunos de los
costos de la vida aglomerada, reduciendo por ejemplo viajes innecesarios (tramites y compras) y limitando
los traslados periddicos a aquellos que se justifiquen en industrias especificas a partir de los beneficios di-
rectos y de las externalidades derivadas de la presencialidad. Dicho de otro modo, la digitalizacién de
procesos y el teletrabajo podrian incluso redundar en un aumento de la productividad de las ciudades alen-
tando una mayor consolidacion, justamente lo contrario de quienes predican su obsolescencia.
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“dolores de crecimiento”, exige buena gobernanza y eficientes mecanismos de
coordinacion.

Estos atributos no son del todo frecuentes. A modo de ejemplo, Ganong & Shoag (2017)
muestran que en los Gltimos 30 anos la convergencia de ingresos entre estados en EE.UU.
ha bajado significativamente, de la mano con un flujo de menor de poblacion hacia zonas
de alto ingreso. A mediados de siglo, los estados de mayor ingreso per capita fueron los
gue mas vieron aumentar su poblacion (panel izquierdo en la Figura 2), pero luego esta
relacion se invirtio en los 90s.

Figura 2: relacion entre ingreso y crecimiento de la poblacion en EEUU
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Fuentes: Ganong & Shoag, 2017

Los autores atribuyen este cambio a un crecimiento desproporcionado de los precios de
vivienda en ciudades de altos ingresos, donde es recurrente observar crecientes
restricciones a la oferta de nuevas viviendas. Naturalmente, este factor dificulta la
llegada de nuevos residentes y en efecto la limita a individuos que ya eran de ingresos
relativamente altos. La Figura 3 muestra que en el periodo 1935-1940 existia una
correlacion positiva entre ingresos e inmigracion neta, tanto para mano de obra no
calificada (panel izquierdo) como para trabajadores calificados (panel derecho).
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Figura 3: relacion entre ingresos y tasa de migracion en EEUU 1935-1940
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Fuentes: Ganong & Shoag, 2017

Lo anterior dejo de ocurrir en el periodo mas reciente, al menos para los trabajadores no
calificados (ver Figura 4). A su vez, al quedar la posibilidad de migracion limitada a
trabajadores calificados, este fendmeno redunda también en patrones mas acentuados de
desigualdad de ingresos. Por lo pronto, los autores estiman que la desigualdad salarial
actual seria 8 puntos menor de haberse mantenido los patrones de convergencia de los

anos 40s (Ganong y Shoag, 2017).
Figura 4: relacion entre ingresos y tasa de migracion en EEUU 1995-2000
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Fuentes: Ganong & Shoag, 2017
Cabe senalar que nada de lo descrito mas arriba es ajeno a lo ocurrido en Chile en las

altimas décadas. El porcentaje de poblacidon urbana pasd del 50% en 1940, al 82% en
1982 y llegando a situarse en 88% en 2017. En una primera etapa, este proceso estuvo
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marcado por una migracion campo-Santiago, para luego evolucionar a un patron de
migracion campo-ciudades acorde a las Gltimas mediciones. De hecho, desde el censo
2002 son ciudades intermedias como Iquique-Alto Hospicio, Puerto Montt - Puerto Varas
y La Serena - Coquimbo las que lideran el crecimiento demografico.

En efecto, hay ciudades que son (o no) capaces de atraer poblacion y cuya capacidad de
seguir siendo atractivas depende directamente de como son administradas. En este
contexto, el presente estudio aborda cuatro objetivos. En primer lugar, se caracteriza el
crecimiento poblacional y flujos migratorios de las principales areas metropolitanas
chilenas. Luego, se evalia aquellos factores econdmicos y urbanos asociados a la
atractividad de las areas metropolitanas. A continuacion, se identifican y describen las
principales consecuencias y riesgos de la atractividad para las areas metropolitanas. Por
altimo, se proponen reformas institucionales para una mejor planificacion, inversion y
gestion de estas metropolis, que permita potenciar los beneficios de la vida urbana,
mitigar sus costos y proyectar su desarrollo.

Cabe tener presente que este estudio no pretende establecer vinculos explicitos y
menos aln causales entre el desarrollo urbano y la productividad. Como se describe en
el texto, existen varios obstaculos en una tarea de ese tipo y la literatura al respecto no
es particularmente extensa. Sin embargo, es fundamental profundizar en la revision de
la informacion estadistica existente y en la generacion (o factibilidad de acceso) de
informacion adicional para realizar una descripcion mas precisa de los factores
econdmicos que inciden en la consolidacion de las ciudades y como estas pueden, a su
vez, potenciar el desarrollo econémico.

Las areas metropolitanas chilenas

El crecimiento de la mayoria de las grandes ciudades, sean de Chile, Latinoamérica o el
resto del mundo, se caracteriza por su dispersion y periurbanizacion, es decir, por un
crecimiento mas alla del area tradicionalmente urbanizada (Cruz-Mufoz, 2021; De
Mattos, 2001; Heinrichs et al,, 2009) Por esta razon, desde hace varias décadas se utiliza
el término “areas metropolitanas” para referirse a aquellas extensiones urbanas que
incorporan suburbios, conurbaciones o asentamientos que se relacionan funcionalmente
con los ndcleos densamente poblados.

En Chile, cominmente se alude a las areas metropolitanas para describir a las tres
extensiones urbanas con mayor poblacion del pais: el Gran Santiago, el Gran Valparaiso
y el Gran Concepcion. Cada una de ellas esta conformada por diferentes comunas y
barrios interdependientes entre si. Sin embargo, un grupo de ciudades que
tradicionalmente eran consideradas “intermedias” han crecido significativamente en
poblacion y territorio, al punto de que varias de ellas ya pueden ser consideradas
auténticas areas metropolitanas (ver “Chile, del pais urbano al pais metropolitano” de
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Hidalgo y Arenas, 2009). En la Figura 5 se presenta el caso de dos de ellas: a la izquierda,
se observa la mancha urbana de Temuco extenderse a tres comunas diferentes,
conurbando incluso con el poblado de Cajon; a la derecha se muestra el sur de la ciudad
de Talca conurbado con el poblado de Culenar, correspondiente a la comuna de Maule.

Figura 5: Areas metropolitanas de Talca y Temuco
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Fuente: elaboracion propia

Este nuevo escenario urbano releva la institucionalidad urbana y territorial, como ya han
sefialado en informes de los organismos internacionales (OCDE, 2017; OCDE, 2013) y
distintas comisiones nacionales y presidenciales de la Gltima década.” En este contexto, el
proceso de descentralizacion regional promulgado el 2018 ° abordd este desafio,
habilitando a los Gobiernos Regionales (GORE) para formar un “Departamento de areas
metropolitanas” (DAM) con responsabilidades en la coordinacion intergubernamental y de
nuevas -y acotadas- competencias e instrumentos de planificacion.

En este contexto, la legislacion chilena debi6 definir qué es una area metropolitana, por lo
que establecio las siguientes condiciones: (i) una extension territorial formada por dos o
mas comunas, (i) unidas por continuo de condiciones urbanas, (iii) que comparten
utilizacion de elementos de infraestructura y servicios y (iv) que superen los 250 mil
habitantes. Posteriormente, distintas organizaciones gubernamentales elaboraron un
informe con el propdsito de caracterizar las diferentes areas urbanas funcionales del pais,
y asi colaborar con la identificacion de aquellas que podrian constituirse como areas
metropolitanas. A partir de este trabajo, y con el objetivo de focalizar el analisis de este
capitulo, se concluye que existen 10 extensiones urbanas que cumplen con los estandares
anteriores, que se presentan en la Tabla 1y la Figura 6.

2 Ver Politica Nacional de Desarrollo Urbano (2013), la Comision Asesora Presidencial Pro-Movilidad Urbana
(2014) y la Comision Asesora Presidencial para la Descentralizacion y Desarrollo Regional (2014).
3 Ver leyes N°21.073 y N°21.074
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Tabla 1: Areas metropolitanas chilenas

Area metropolitana Poblacion Comunas
Iquique — Alto Hospicio 299.843 Iquique, Alto Hospicio
Antofagasta 361.873 Antofagasta
Coquimbo — La Serena 488.784 Coquimbo, La Serena
Gran Valparaiso 951311 Valparaiso, Vina c.IeI Mar, Concén, Quilpué y
Villa Alemana
Gran Rancagua 369292 Rancagua, M?chali, OIiv?r. (Gultro) y
Requinoa (Los Lirios)
Gran Talca 270.078 Talca y Maule (Culenar)
Concepcién, Talcahuano, Penco, Hualpén,
Gran Concepcién 971.285 Chiguayante, San Pedro de la Paz, Coronel,
Tomé, Hualqui, Lota
Gran Temuco 386.692 Temuco, Padre de las Casas, Vilcun (Cajon)
Gran Puerto Montt 290.480 Puerto Montt, Puerto Varas
Santiago, Vitacura, San Ramon, San Miguel,
San Joaquin, Renca, Recoleta, Quinta
Normal, Quilicura, Pudahuel, Providencia,
Penalolén, Pedro Aguirre Cerda, Nufioa,
Maipu, Macul, Lo Prado, Lo Espejo, Lo
. Barnechea, Las Condes, La Reina, La Pintana,
Gran Santiago 6.621.305 La Granja, La Florida, La Cisterna,
Independencia, Huechuraba, Estacion
Central, El Bosque, Conchali, Cerro Navia,
Cerrillos, Lampa, Pudahuel, Maipu, Padre
Hurtado, Penaflor, Talagante, Calera de
Tango, San Bernardo, Puente Alto, Colina

Fuente: elaboracion propia con base en Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) et al. (2020)
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Figura 6: Localizacion de areas metropolitanas chilenas

.Iquique - Alto Hospicio

.Antofagasta

eCoquimbo - La Serena

Gran Valparalso. Gran Santiago

Gran Rancaguag

.Gran Talca

.Gran Concepcion

.Gran Temuco

.Gran Puerto Montt

0 250 500 km
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Respecto de este listado es necesario realizar ciertas precisiones. En primer lugar,
Antofagasta fue considerada como area metropolitana atendiendo a su importancia
econdmica y poblacional, pese a que esta incumple el criterio de estar conformada por
mas de una comuna. Segundo, los nombres de las areas metropolitana presentados son
sugerencias propias y no corresponden a una terminologia oficial ni consensuada; se
priorizd el nombre del nGcleo urbano predominante y si este no era claro, se construyo un
nombre compuesto. Finalmente, la unidad de analisis definida en este estudio -areas
metropolitanas como areas urbanas funcionales- es referencial a lo largo del capitulo, lo
que implica que los datos y observaciones realizados no siempre comprenden el area
metropolitana con exactitud. En su mayoria corresponden a totalidad del area comunal -
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gue comprende también zonas rurales- o solo fragmentos de las extensiones urbanas, de
acuerdo con la disponibilidad de los datos existentes. Cuando sea el caso, se realizaran las
precisiones correspondientes a la escala de analisis utilizada.

Atractividad y dinamismo poblacional

Para comenzar el analisis, se presenta la evolucion de la poblacion de las areas
metropolitanas segln los tres dltimos censos. En la Figura 7 se observa que todas ellas
crecen, pero con diferencias importantes; por una parte, destacan lquique - Alto
Hospicio, el Gran Puerto Montt y Coquimbo-La Serena, con un crecimiento sobre 84 por
ciento en 15 anos, luego, le siguen un grupo de areas metropolitanas que crecen
moderadamente (entre 43 y 60 por ciento) y finalmente las tres mas populosas, que no
superan un crecimiento del 33 por ciento.

Figura 7: Evolucion poblacional de areas metropolitanas
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Fuente: elaboracion propia con base en censos 1992, 2002 y 2017. Escala de analisis: zonas
urbanas de comunas incluidas en areas metropolitanas

Existen dos elementos que determinan el crecimiento demografico: (i) crecimiento
vegetativo, como resultado de los hacimientos y muertes y (ii) migraciones, sean internas
0 externas. Para evaluar la hipdtesis sobre la relacion entre atractividad y factores
econdmicos y urbanos, es necesario aislar la fraccion del crecimiento solamente explicada
por movimientos poblacionales. Es posible tener un proxy de ello a través de los censos, ya
gue cuentan con una pregunta sobre la comuna o pais donde residian las personas hace 5
anos. De esta forma, se puede estimar la fraccion de la poblacion de un area metropolitana
que ha llegado en este periodo y estimar también qué fraccion de ella ha emigrado a otras
partes del pais (ver Figura 8)
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Figura 8: Dinamicas migratorias de areas metropolitanas 1997-2002y 2012-
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Fuente: elaboracion propia con base en censos 1992, 2002 y 2017. Escala de analisis: zonas
urbanas de comunas incluidas en areas metropolitanas

Algunas areas metropolitanas presentan flujos netos migratorios negativos, por lo que
en esos casos su crecimiento poblacional se debe solo al crecimiento vegetativo. La
Figura 9 muestra el flujo migratorio neto en proporcion a la poblacion de cada area
metropolitana para el periodo 2012-2017 y su evolucion con respecto al mismo dato del
censo anterior. Se observa en tres casos (Iquique - Alto Hospicio, Antofagasta, y Gran
Concepcidn) presentan significativamente mas emigrantes que inmigrantes en los cinco
anos previos al censo 2017. A su vez, la mayoria de las areas metropolitanas tienen un
flujo migratorio neto relativamente similar para ambos periodos, a excepcion de Iquique
- Alto Hospicio y Antofagasta, que pasaron de tener un flujo migratorio neto positivo a
negativo entre 2002 y 2017.
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Figura 9: Evolucion flujo migratorio neto 2012-2017 por area metropolitana
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Fuente: elaboracion propia con base en censos 1992, 2002 y 2017. Escala de analisis: zonas
urbanas de comunas incluidas en areas metropolitanas

Factores econdomicos y urbanos para la atractividad

En la introduccion de este estudio se desarrolld la intuicion detras del vinculo entre la
atractividad urbana y los factores econdmicos. Este vinculo es dificil de documentar
empiricamente toda vez que existen diversas barreras para establecer una identificacion
causal entre dinamica poblacional y variables econémicas. Un primer obstaculo es la
disponibilidad de un volumen suficiente de datos: cuando la unidad de analisis es la
ciudad, inmediatamente se reduce el espectro a un pufiado de observaciones al interior
del pais. En efecto, buena parte de la literatura se centra en el caso norteamericano, pues
es quizas el Gnico pais que ofrece un nimero significativo de ciudades comparables que
comparten un contexto econoémico y legal. En tanto, especificamente respecto de la
migracion, se tiene que esta depende de una serie de factores externos imprevisibles
como las crisis politicas de otros paises. Por otro lado, existe un eventual problema de
endogeneidad entre la dinamica demografica y el desempefio socioeconémico.

Si bien existe bastante evidencia de los beneficios econdmicos sobre la vida urbana para
las personas, la literatura empirica respecto de las ganancias para la industria en
términos de productividad es menos generosa. Una aproximacion interesante frente a
este desafio es la estimacion de cambios en la productividad a nivel de plantas de
produccion. A modo de ejemplo, Moretti (2004) muestra como la productividad de las
plantas aumenta mas en ciudades que registran un mayor incremento de la proporcion
de personas con educacion superior completa. Greenstone et al. (2010) presentan otra
aproximacion al revisar los efectos de la instalacion de plantas de gran escala en las
firmas existentes en la ciudad, identificando aumentos de 12 puntos en la productividad
total de factores de los establecimientos vecinos.
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No se dispone de datos que permitan intentar estrategias de este tipo en el pais y se
desconoce si existen esfuerzos en esta direccion. Sin embargo es importante avanzar en
esta linea. Una aproximacion preliminar a esta discusion es estudiar los flujos migratorios
entre ciudades y ver su evolucion para las areas metropolitanas chilenas e intentar
relacionar esto con las caracteristicas de cada urbe.

Un primer acercamiento es observar la produccion interna de la region en que cada area
metropolitana se encuentra, considerando la influencia econdémica que tiene la
extension urbana en sus alrededores. Esta perspectiva parece razonable, considerando
que las diez areas metropolitanas analizadas en este informe son a su vez capitales
regionales, por lo que tienden a concentrar el poder politico y econdémico.
Adicionalmente representan, en promedio, el 52% de la poblacién de sus respectivas
regiones. Los resultados muestran una importante correlacion (0,73) entre la variacion
del PIB regional desde la crisis subprime y la tasa de migracidn neta de cada area
metropolitana (ver Figura 10). De esta forma, el éxodo de las metrdpolis nortinas (Iquique
- Alto Hospicio y Antofagasta) podria vincularse al fin del superciclo del cobre y la
atraccion de Talca, Gran Valparaiso y Puerto Montt debido a un mayor desarrollo
economico. El caso de Coquimbo - La Serena parece una excepcion, en tanto la alta tasa
de inmigracion que presenta parece estar desalineada respecto de su desarrollo
econdmico, el que, de todos modos, esta en la cota superior.
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Figura 10: Variacion PIB regional y tasa de migracion neta de capital regional
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Fuente: elaboracion propia con base en censos 2017 y Banco Central. Escala de analisis: regiones y
zonas urbanas de comunas incluidas en areas metropolitanas.

Otra dimensidon econdmica que podria asociarse a la atractividad es aquella relacionada
a la oferta laboral (ver Figura 11). Aun cuando la temporalidad de los datos es posterior
(2018), la atractividad también parece estar correlacionada negativamente (-0,46) con
la tasa de desempleo. A su vez, la tasa migratoria neta esta también correlacionada
positivamente (0,34) con la variacion del nimero de trabajadores dependientes
informados en los tres afnos previos. Nuevamente destaca el caso de Coquimbo - La
Serena, con una tasa migratoria que supera la tendencia adecuada para su mercado
laboral.
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Figura 11: Variacion de empleos y tasa de migracion neta
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comunas incluidas en areas metropolitanas (Censo), totalidad de areas comunales metropolitanas

(SIN), delimitacion de ciudades propia del INE (ENE).

Para evaluar la relacion entre la atractividad y factores propiamente urbanos se utilizo el
indice de calidad de vida urbana (ICVU), un indicador que entrega una referencia sobre la
provision de bienes y servicios pablicos y privados a escala comunal. ELICVU es elaborado por
el Instituto de Estudios Urbanos de la Universidad Catélica y la Camara Chilena de la
Construccidon e incorpora dimensiones urbanas, habitacionales, medioambientales,
socioculturales y socioeconémicas.

Aunque el ICVU no esta presente para algunas comunas que conforman las areas
metropolitanas,* se construyd un indice agregado para cada una de ellas ponderando por la
poblacion comunal. Los resultados muestran una importante correlacion entre el flujo
migratorio neto y el ICVU del afio 2017 (0,68), que aumenta aln mas si se considera
Unicamente la dimension “vivienda y entorno”, subiendo a 0,87 (ver Figura 12).

4 No estan presentes en el ICVU: en el Gran Santiago, la comuna de Calera de Tango; en el Gran Concepcion,
la comuna de Hualqui; en el Gran Talca, la comuna de Maule; en el Gran Rancagua, las comunas de Olivar y
Requinoa; en el Gran Temuco, la comuna de Vilctn
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Figura 12: ICVU y flujo migratorio neto
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metropolitanas (ICVU).

Se observa que en la componente “Vivienda y Entorno”, Coquimbo-La Serena presenta el
mejor puntaje, lo que eventualmente podria dar cuenta de una parte del alto flujo
migratorio que no esta explicado por cuestiones exclusivas o propiamente econdmicas.

En sintesis, en esta seccion se presenta como diversas variables econdmicas (PIB,
empleo) y urbanas (calidad de vida) tienen una importante correlacion con el flujo
migratorio neto de las areas metropolitanas en el periodo reciente. Se concluye que
estos factores podrian ser relevantes en la capacidad de atractividad de las ciudades
chilenas.

Riesgos y consecuencias de la atractividad

El crecimiento poblacional derivado de la atractividad migratoria puede, eventualmente,
implicar riesgos y amenazar la sostenibilidad del proceso en tanto el propio
funcionamiento de las ciudades puede verse afectado. En esta seccidn se presentan
algunas de las amenazas mas sensibles que requieren ser abordadas con mayor atencion.

Posiblemente la consecuencia mas evidente son los requerimientos habitacionales,
puesto que el crecimiento poblacional puede exceder los ritmos de construccion y
disponibilidad de viviendas. A nivel pais, existe un déficit habitacional considerable,
acompafiado por un importante alza en el precio de la vivienda (Larrain y Razmilic, 2019).
Por un lado, el precio de vivienda reportado por el Banco Central venia creciendo a tasas
anuales de mas de 7 por ciento en términos reales hasta la ralentizacion parcial en 2020
por efectos de la crisis econdmica. Pese a que no se cuenta con indices de precios por
area metropolitana, a partir del desglose realizado por el Banco Central segdn
macrozona (ver Figura 13) es posible observar que este problema es particularmente
grave en la Regidon Metropolitana (Gran Santiago), mientras que las demas zonas
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muestran actualmente trayectorias al alza similares entre si, esto, luego de un periodo
en que la zona norte crecia a la par de Santiago.

Figura 13: Indice de precios de viviendas por macrozona

— Region Metropolitana
—— Zona Centro: desde Coquimbo y hasta Maule (sin contar RM)
—— Zona Norte: desde Arica y Parinacota hasta Atacama

— Zona Sur: desde Bio Bio a Magallanes

indice de precios Banco Central

2005 2010 2015 2020
Afo

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Banco Central

Respecto de la dinamica de precios, al menos en Santiago, el alza de precios se debe a
una combinacion de factores, entre los que destacan la menor tasa de interés y una
mayor demanda por activos inmobiliarios como inversion, las restricciones de
construccion por congelamientos y ajustes de planos reguladores y la mayor demanda
por servicios habitacionales producto de la inmigracion. Los datos existentes no
permiten distinguir las magnitudes de cada efecto, pero todos apuntan en una misma
direccion: un alza en el precio de venta de las viviendas (Larrain Razmilic, 2019).

Por otra parte, el déficit habitacional crecid a casi 500 mil viviendas segin la CASEN de
2017 y el nmero de familias en campamentos llegd en 2020 a mas de 80 mil, duplicando
los niveles de afios anteriores. Nuevamente, este déficit de viviendas no se distribuye
homogéneamente entre areas metropolitanas, sino que afecta a unas mas que otras,
mientras que los subsidios habitacionales que otorga el MINVU también se reparten
territorialmente de manera dispar. La Figura 14 sefala la relacion entre el déficit
habitacional cuantitativo por area metropolitana y la distribucion per capita de los
subsidios en la Gltima década. Algunas areas metropolitanas presentan un alto déficit
habitacional y una baja priorizacion de la inversidn pablica (Antofagasta, Gran Santiago),
mientras que otras han recibido mayores subsidios sin tener tanto déficit (Gran Talca,
Gran Temuco).
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Figura 14: Déficit y subsidios habitacionales
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El crecimiento poblacional tiene un impacto en la movilidad de las ciudades,
principalmente si este se traduce en un crecimiento urbano (Cox y Hurtubia, 2020;
Squires, 2002). La Figura 15 muestra la evolucion de la expansion urbanay la proporcion
de viajes con una duraciéon mayor o igual a 45 minutos. Se observa que; (i) todas las areas
metropolitanas crecen en extension entre 2002-2017, cuatro de ellas aumentaron mas
de un 50 por ciento (Gran Rancagua, Gran Puerto Montt, Gran Concepcion y Gran Talca),
(ii) un porcentaje relevante de los viajes de cada una de ellas duran mas de 45 minutos,
lo que es mayor justamente en las areas metropolitanas mas populosas y extensas (Gran
Santiago, Gran Valparaiso y Gran Concepcion).
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Figura 15: Extension urbana y tiempos de viaje
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del INE 2017 y SIEDU 2018. Escala de analisis: areas
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Una Gltima dimension es la accesibilidad y capacidad de los bienes publicos urbanos. A
medida que la poblacion crece -sea o no por flujos migratorios-, existe un riesgo
importante de una sobrecarga en los servicios publicos. La Figura 16 muestra algunas
variables relacionadas a la disponibilidad de salud, educacion y areas verdes, lo que
permite notar que ciertas areas metropolitanas ya tienen problemas en la accesibilidad
que podrian agudizarse. Destaca, por ejemplo, la baja disponibilidad de médicos del Gran
Rancagua y Gran Talca, la baja disponibilidad de areas verdes en Iquique-Alto Hospicio,
Rancagua y Valparaiso o que todas las areas metropolitanas tengan una matricula
escolar basica en promedio menor a la demanda potencial.
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Figura 16: Accesibilidad de bienes publicos urbanos
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En sintesis, en esta seccion se analizdé como las areas metropolitanas chilenas presentan
diversas dificultades que podrian afectar su capacidad de recibir mayor poblacién en los
proximos afnos. Particularmente relevantes son aquellas relacionadas a la situacion
habitacional, territorial-urbana y la capacidad y accesibilidad de los bienes publicos
urbanos. Por otra parte, estas dificultades varian en el tiempo y entre areas
metropolitanas: en la Figura 17 se presenta la variacion del ICVU en el periodo 2013-
2017 y se observa que las ciudades tienen alzas y bajas en el tiempo, asociadas a las
mejoras y deterioros que pueden consignarse en breve plazo. Si la gobernanza de una
ciudad no es capaz de afrontar estos problemas, dificilmente podra sostener la
trayectoria previa, con el riesgo de no aprovechar todo su desarrollo potencial y
sacrificar bienestar para un nimero significativo de posibles inmigrantes.
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Figura 17: Variacion del ICVU por area metropolitana 2013-
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Diagnostico y propuestas para la gobernanza metropolitana chilena

La escasez relativa de vivienda, junto al incremento desproporcionado de sus precios en
contextos de fuertes restricciones constructivas, ha sido bien documentado en el
contexto norteamericano y debe ser atendido (@ modo de ejemplo ver Glaeser et al,
2005, y Gyourko et al,, 2013). Mas recientemente, Hsieh & Moretti (2019) analizaron la
creciente dispersion de salarios entre ciudades, siendo esta en 2009 dos veces mayor a
la registrada en 1964. Los autores argumentan que si la productividad del trabajo difiere
tanto entre ciudades, el producto podria aumentar por el simple traslado de trabajadores
y el aumento del empleo en zonas mas productivas. En efecto, usando un modelo de
equilibrio espacial y datos de 220 areas metropolitanas se encontré que la mala
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asignacion laboral entre ciudades se tradujo en un menor crecimiento agregado del
orden de 36% entre 1964 y 2009.°

Si bien no existe evidencia concreta de que esto esté ocurriendo en Chile, es posible que
la evolucion diferenciada del precio de las viviendas sea un sintoma de cémo los flujos
pueden estar buscando e intentando capitalizar estas oportunidades. A su vez, la
evolucion del déficit habitacional y de la conformacién de nuevos campamentos puede
ser consecuencia de un mercado inmobiliario formal que no ha podido acoger por
completo los influjos registrados. No seria extraio que los flujos demograficos se
ralenticen porque las carencias habitacionales se vuelvan insostenibles y no porque la
ciudad haya perdido atractivo desde una perspectiva de oportunidades laborales.

En este contexto, la gobernanza urbana tiene un rol fundamental, en cuanto es condicion
de posibilidad para una adecuada planificacion, inversion y gestion de las diferentes
areas metropolitanas (Lefévre, 1998; OCDE, 2015; E. Rojas et al,, 2005; Yafez et al., 2008).
La evidencia muestra como una adecuada gobernanza urbana esta relacionada a mejores
sistemas de transporte, menor expansion urbana e incluso mejores indicadores
ambientales (Ahrend et al,, 2014).

En el caso chileno este factor es particularmente relevante; tanto los analisis de
organismos internacionales (OCDE, 2017; 2013), de la academia (Fundacion Chile
Descentralizado Desarrollado, 20173; Sierra, 2006; Valenzuela & Toledo, 2017) y de
distintas comisiones presidenciales de la Gltima década han evidenciado el excesivo
centralismo y sectorizacion que existe en la formulacion e implementacion de las
politicas urbanas, habitacionales, de transporte y medioambientales en las areas
metropolitanas del pais. Por otra parte, Chile se encuentra en medio de un proceso de
descentralizacion regional que presenta una gran oportunidad para la administracion de
las areas metropolitanas. Tal como se profundizd anteriormente, la legislacion autoriza
que los Gobiernos Regionales (GORE) constituyan areas metropolitanas, conformando
departamentos de areas metropolitanas (DAM). Sin embargo, este nuevo disefio
institucional ha recibido una serie de cuestionamientos que se analizaran a continuacion.

Una primera dimension son aquellos instrumentos de planificacion con que contarian las
DAM. A pesar de que la nueva ley crea algunos de ellos (por ejemplo, el Plan Intercomunal
de Inversiones e Infraestructura) y a que ya existen algunos importantes a escala regional
(por ejemplo, las Estrategias Nacionales de Desarrollo), se requiere también de un

5 Para el caso chileno no existe evidencia de desajustes de este tipo entre ciudades, aunque si se observa
una creciente dispersion de precios de vivienda al interior del Gran Santiago (Larrain y Razmilic, 2019). Den-
tro de una misma ciudad, esta dispersion se asocia mas a patrones de segregacion residencial y no tanto a
pérdidas de productividad laboral por desajuste espacial.
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instrumento superior que unifique todas las diversas visiones y carteras de proyectos
existentes entre las jurisdicciones y sectores (tanto pablicos como privados), relevando
y armando un instrumento regional validado y consolidado en el area metropolitana
(Rojas y Vera, 2019). La transparencia y ordenamiento de todas las iniciativas de
inversion que intervienen en el area urbana es imprescindible para la construccion de
agendas comunes multinivel y estratégicas (Valenzuela y Toledo, 2017). Este
instrumento superior debe coordinarse con los Planes Reguladores Intercomunales (PRI),
cuya elaboracion y aprobacion esta, recientemente, bajo responsabilidad de los GORE y
entrega un marco para los Planes Reguladores Comunales (PRC). Los PRI ademas
representan una gran oportunidad, ya que cuentan con los incentivos adecuados para
planificar y densificar equilibradamente, evitando la densificacion excesiva o fendmenos
como el NIMBY.® En efecto, el fortalecimiento de la planificacion territorial a escala
metropolitana o intercomunal permite enfrentar de mejor manera las carencias
habitacionales, ya que el problema no puede trasladarse a otra comuna, como ocurre con
las restricciones excesivas de caracter local, resultado de privilegiar los intereses de los
incumbentes (los actuales vecinos). La responsabilidad ampliada de la nueva autoridad
regional, complementada con la apreciacion completa de la disponibilidad de
infraestructura, flujos de transporte y alternativas laborales, debieran facilitar la
implementacion de mecanismos de densificacion equilibrada en zonas de oportunidad y
con capacidad disponible.

Por otra parte, la carencia no solo esta en los instrumentos de planificacion, sino que
también en las insuficientes atribuciones en la gestion urbana. En principio, la
constitucion de un area metropolitana solo entrega responsabilidades en el manejo de
los residuos sélidos, las que podrian aumentar a través del mecanismo de transferencia
de competencias que establece la legislacion. Sin embargo, se ha relevado que existen
algunas facultades directamente relacionadas con la administracion de las areas
metropolitanas que podrian transferirse por defecto o, al menos, incentivar su traspaso.
La Fundacién Chile Descentralizado y Desarrollado (2017b) sugiere transferir aquellas
instituciones y programas que no verian afectadas sus condiciones contractuales, pero
silas decisiones en torno a su trabajo (por ejemplo, el SERVIU) y la coordinacion de bienes
nacionales de uso pablico mas importantes (por ejemplo, parques, cerros, islas o cauces
de rios). Allard et al. (2019) propone traspasar a los GORE aquellos servicios municipales
(por ejemplo, iluminacién, mantenimiento de calles, espacios plblicos y parques) que no
se estén realizando adecuadamente.

6 La sigla NIMBY (“not in my backyard”, o bien, en espafiol, "no en mi patio trasero") se utiliza frecuentemente
para denominar a aquellas inversiones de infraestructura que, siendo necesarias para el desarrollo, enfrentan
un importante problema de oposicion local ya que nadie quiere compartir el territorio con ellas.
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Otra posible forma de participacion de los GORE en la gestion metropolitana es aumentar
su poder de decision sobre otras instituciones o programas. Una alternativa es el “poder
de firma”, que permitiria a las autoridades regionales la aprobacion de los presupuestos
o nombramientos en las agencias sectoriales (Orellana y Orrego, 2020) y el “poder de
compra” que permite a los GORE decidir sobre el uso de cierta parte de los presupuestos
de estas instituciones (Aninat et al,, 2020). En esta misma linea, Allard et al. (2019)
proponen que algunas empresas plblicas (por ejemplo, Metro de Santiago) cuenten con
representacion subnacional en su Directorio.

Un caso excepcional corresponde a las competencias de transporte y movilidad. Existen
importantes razones y abundante evidencia respecto de la conveniencia de planificar y
gestionar el transporte desde la escala metropolitana (Larrain, 2020) y por esta razén
suele ser de las primeras atribuciones asignadas a los gobiernos metropolitanos en otras
partes del mundo (Ahrend et al,, 2014; Rodriguez y Oviedo, 2001). Sin embargo, con
relacion a la movilidad, la constitucion de areas metropolitanas solamente traspasara a
los GORE -en principio- la formulacion del “Plan Maestro de Transporte Metropolitano”
y la definicion del transito vehicular de vias urbanas intercomunales, las que se sumarian
a algunas irrelevantes competencias de transporte transferidas por decreto’ de acuerdo
al articulo 5to transitorio de la Ley de Regionalizacion. En definitiva, el GORE tendra un
instrumento de planificacidn que no sera vinculante, ya que no cuenta con ninguna
atribucion relevante en la inversion y gestion del transporte pablico, la vialidad urbana o
los modos no motorizados, los que seguiran a cargo de las agencias sectoriales
dependientes del gobierno central: UOCT, DTPM, EFE, Metro, SERVIU, Vialidad, SEREMIs,
entre otras.

Los GORE debieran contar también con financiamiento suficiente al momento de
constituir areas metropolitanas. La Ley de Regionalizacion establece que, a solicitud del
GORE, la DIPRES podra crear un programa presupuestario llamado “Fondo de Inversion
Metropolitana”, cuyos fondos provendran de la Inversion Regional, lo que implica tan solo
un reordenamiento y no un aumento de recursos. Distintas voces han sugerido que el
financiamiento debiera aumentar y diversificarse: Valenzuela y Toledo (2017) proponen
que una fraccion (5 a 10 por ciento) de los ingresos municipales que componen el area
metropolitana se destine al GORE; Allard et al. (2019) a su vez, proponen crear un nuevo

7 De acuerdo al decreto N°71 de Interior de 2019, se estableci6 la transferencia de: (i) determinar y priorizar
los proyectos de subsidio al transporte piblico remunerado en zonas aisladas, subsidio al transporte escolar
y subsidio orientado a la promocion y fortalecimiento del transporte piblico en zonas rurales, (i) prohibir,
por causa justificada, la circulacion de todo tipo de vehiculos o de tipos especificos de estos, por determi-
nadas vias pablicas, (iii) fijar por region, provincias o comunas, establecimientos que practiquen revisiones
técnicas a vehiculos que se sefialen genéricamente y otorgar respectivas concesiones mediante licitacion
piblica.
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fondo del gobierno central y sumar recursos realizando proyectos compartidos con
municipios y privados. Otra fuente financiera posible son los ingresos propios,
especialmente aquellos cuya escala de recaudacion 6ptima es la metropolitana a causa
de una externalidad negativa que afecta a un conjunto de comunas. Algunos ejemplos de
ello seria la implementacion de la tarificacion por congestion, o -como sugieren (Aninat
et al, 2020)- traspasar a los GORE la recaudacion por permisos de circulacion de las
comunas que conforman el area metropolitana.

Otra dimension clave a mejorar es la relacion del GORE con los municipios que conforman
el area metropolitana. Este aspecto fue uno de los mas discutidos durante la tramitacion
legislativa: el funcionamiento del nuevo consejo de alcaldes o la posible amenaza de la
DAM al poder y competencias locales. Al momento de constituir un area metropolitana,
los municipios solo deberan entregar el control de algunas calles y la gestion de residuos
solidos, pero sin duda el fortalecimiento de los GORE y el desarrollo de diferentes
proyectos encontrara oposicion de parte de algunos alcaldes. Ante este escenario, se ha
sugerido fortalecer el concejo de alcaldes para democratizar las decisiones (Valenzuela
& Toledo, 2017). Sin embargo, también se ha cuestionado la utilidad del consejo (Allard
et al, 2019; Orellana & Orrego, 2020): seria impracticable la misma figura institucional
para areas metropolitanas conformadas por 2 municipios (por ejemplo, Coquimbo-La
Serena) y por mas de 30 (por ejemplo, el Gran Santiago), por lo que se requeririan formas
de relacion metropolitano-local distintas de acuerdo al contexto territorial.

En la misma linea, parecen también insuficientes los espacios de participacion ciudadana
metropolitana en el nuevo escenario. Allard et al. (2019) propusieron la creacion de un
Consejo Metropolitano, presidido por el gobernador regional y conformado por los
municipios, ministerios sectoriales, sociedad civil, universidades, centros de estudios,
sector privado, etc. De forma similar, la Comision Presidencial Promovilidad propuso para
cada area metropolitana la conformacion de ‘Comités Promovilidad’ con participacion
de las autoridades, agencias sectoriales, sociedad civil y gremios de transporte. Lo cierto,
es que los GORE ya cuentan con diferentes normas basicas de participacion ciudadana
(de acuerdo a la ley N©20.500), por lo que se sugiere mas bien, fortalecer una politica de
participacion regional que formalice, ordene y fortalezca las instancias e instrumentos
existentes, con un tratamiento especial para las areas metropolitanas (Aninat et al,
2020).

En definitiva, en un comienzo los GORE no contaran con poder y competencias para
administrar las areas metropolitanas, pero se abre una oportunidad inédita de cambio en
la gobernanza de las ciudades del pais. Para fortalecer este camino se requerira el apoyo
decidido del gobierno central -principalmente la SUBDERE-, no en forma de fiscalizacion
y hostigamiento a los GORE, sino que en el acompafamiento en los maltiples desafios
para fortalecer las DAM: capacitacion y generacion de capacidades, apoyo en la
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formulacion de los nuevos instrumentos de planificacion, evaluacion y soporte en la
transferencia de competencias (Aninat et al,, 2020).

Conclusiones

Las ciudades tienen atributos que las hacen atractivas, tanto para las familias como para
otros agentes econdmicos. La accesibilidad a servicios y a oportunidades laborales, por
un lado, y la existencia de economias de aglomeracion que benefician a las firmas, son
corrientes concéntricas que refuerzan la tendencia hacia una creciente urbanizacion. Sin
embargo, el crecimiento y expansion de las ciudades tiene diferentes consecuencias y
riesgos que pueden afectar significativamente sus ventajas comparativas.

Como notan Bryan et al. (2020), la cuestion central de las aglomeraciones urbanas se
encuentra en si prevalece su capacidad de aumentar la productividad econdmica y las
oportunidades para sus residentes (familias o firmas) o si predominan los riesgos y
consecuencias de su crecimiento. Para ello, el disefio institucional o gobernanza
metropolitana tiene una responsabilidad enorme, en cuanto permite planificar, invertir
y gestionar de mejor forma aquellos “dolores de crecimiento”, tanto en términos
socioecondmicos, habitacionales, medioambientales y productivos.

En Chile, la Gltima evidencia disponible para el periodo 2012-2017 muestra que la tasa
migratoria o atractividad poblacional es mayor en aquellas areas metropolitanas con
mejores indicadores econdmicos y urbanos. A su vez, estas metropolis presentan
importantes dificultades que afectaran su capacidad para recibir mayor poblacion:
precios de vivienda y déficit habitacional creciente, una sostenida expansion urbana e
insuficiente accesibilidad a bienes pablicos urbanos. Si estos problemas y desafios no se
afrontan de forma oportuna y adecuada, podria desarrollarse el fendmeno como el
documentado por Ganong y Shoag (2017) para Estados Unidos: una parte importante de
los trabajadores no calificados dejara de migrar a estas areas metropolitanas, lo que
podria implicar un aumento en la desigualdad de ingresos e importantes pérdidas en
productividad asociadas a problemas en las asignaciones laborales (Hsieh y Morett,
2019).

En futuros estudios se podria estimar con mayor precision las eventuales pérdidas
productivas asociadas a la disminucion de atractividad poblacional de algunas areas
metropolitanas. Para ello se requiere, en primer lugar, contar con datos laborales y
macroecondmicos de un nimero importante de ciudades chilenas: nimero e ingreso de
los trabajadores, produccion econdmica por sector, crecimiento poblacional anual,
capital fisico, entre otros. Luego, estos datos deben estar a escala metropolitana
(diferente a las regiones y comunas), lo que es un desafio inédito para las encuestas e
instrumentos de medicion econdmica en Chile.

35



En cualquier caso, este documento sefala que una dimension ineludible para abordar las
patologias propias del crecimiento y atractividad poblacional es la gobernanza urbana.
La evidencia muestra la relevancia de la institucionalidad territorial para planificar,
desarrollar y gestionar adecuadamente las areas metropolitanas (Ahrend et al., 2014;
Lefévre, 1998; OCDE, 2015; E. Rojas et al., 2005; Yafez et al,, 2008). Por otra parte, Chile
tiene enormes problemas en su disefio institucional urbano, con problemas de
fragmentacion territorial, centralizacion y sectorizacion (OCDE, 2017, 2013).

El proceso de descentralizacion regional ofrece nuevas oportunidades que deben ser
aprovechadas: fortalecer los Departamentos de Areas Metropolitana (DAM) de los
Gobiernos Regionales (GORE) como un organismo descentralizado y multisectorial desde
el cual gobernar las grandes ciudades chilenas. Para ello, se deben abordar sus
insuficiencias en diversas dimensiones: sus instrumentos de planificacion, atribuciones
en gestion urbana, transporte y movilidad, fuentes de financiamiento, participacion
ciudadana y relaciones intergubernamentales. En algunas de ellas ya se cuenta con
oportunidades y avances importantes que pueden perfeccionarse (participacion
ciudadana y relaciones intergubernamentales), mientras que en otras existen carencias
significativas (atribuciones en gestidon urbana, transporte y movilidad y fuentes de
financiamiento). De esta forma, en este documento se sugieren una serie de medidas que
-aunque requieren mayor estudio y profundidad- presentan un horizonte de reformas
para dotar a los DAM y los GORE de capacidades reales para la gobernanza
metropolitana.
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