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1.- Introduccion

De acuerdo al programa Dindmicas Territoriales Rurales (DTR), uno de los fac-
tores que favorece la emergencia de dinamicas de crecimiento con inclusién
social refiere a la presencia de una ciudad en el territorio rural. El presente
trabajo surge de una investigacion llevada a cabo en la regién de O’Higgins,
Chile, con la finalidad de analizar empiricamente esta hipétesis. El estudio fue
guiado por tres preguntas: primero, la presencia de una ciudad en un territorio
rural, éconfiere ventajas a este para que se generen dinamicas de crecimiento
econdmico con inclusién social?; segundo, ¢a través de qué mecanismos la
ciudad contribuye a producir este tipo de desarrollo?; y tercero, équé tipos de
accion publica e instrumentos de politica contribuirian a facilitar la relacién de
las ciudades con sus entornos rurales, para producir dindmicas de crecimiento
con inclusién social?

En términos econdmicos, la region de O’Higgins se caracteriza por un impor-
tante sector minero (10% del PIB regional) en la zona de Rancagua y un pu-
jante sector silvoagropecuario (22% del PIB regional). Este ultimo sector resul-
ta critico para comprender el desarrollo de la regién, producto del crecimiento
gue ha tenido la fruticultura y vitivinicultura en las ultimas décadas. De acuer-
do a datos de Servicio Nacional de Aduanas (2007), las exportaciones de fruta
fresca se han duplicado en el lapso de cinco afios entre 2002 y 2007, mientras
que la de alcoholes, principalmente vino, se ha triplicado en el mismo lapso.

La perspectiva analitica del estudio fue territorial, es decir, se observaron las
dinamicas socioecondmicas dentro de un espacio geografico que se sostiene en
una historia comun, con cierto grado de identidad, y en un contexto institucio-
nal particular. Esta mirada territorial durante el ultimo tiempo ha adquirido ca-
da vez mayor importancia, ya sea para indagar estas dinamicas de desarrollo,
como para analizar y promover politicas publicas. En esa medida, no se puede
dejar de lado la territorializacién que se hace en la Estrategia Regional de De-
sarrollo (ERD) de O'Higgins 2011-2020, en tanto es el principal instrumento de
planificacion del Gobierno Regional (GORE). Analizando la disponibilidad de
servicios de diverso grado de complejidad a los que accede la poblacion regio-
nal en cada comuna, la ERD subdivide el espacio de la region en siete territo-
rios que llama Unidades de Desarrollo Estratégico (UDE), que son conjuntos de
comunas que tienen como fin hacer mas eficiente la inversion del GORE. La
particularidad de tal territorializacion para este estudio es que la propuesta que
se presenta para conformar territorios en la region de O’Higgins, tiene un co-
rrelato importante con las UDE, sobre todo en términos del rol que se le da a
los centros urbanos de importancia.

En la seccidn que sigue se discute la relevancia actual de las ciudades urbano-
rurales como centros de crecimiento econdmico donde se concentra cada vez
mas la inversién. Luego, se analizan punto por punto los mecanismos por los
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cuales estas ciudades proveen ventajas para el desarrollo de un territorio rural.
Seguidamente se discuten las tensiones y posibilidades de gobernanza territo-
rial en Chile, en el contexto de la descentralizacién. A continuacion, se describe
el método y los datos utilizados en la investigacidon, para luego exponer los
principales resultados. El documento finaliza analizando las conclusiones y
dando algunas recomendaciones de politica publica.

2.- Crecimiento de las ciudades y sus territorios: Tenden-
cias actuales y fundamentos geograficos

La concentracidn econdmica y demografica en las grandes ciudades es produc-
to de dos procesos interrelacionados: por un lado, la urbanizacién y la aglome-
racion industrial (Marshall, 1920; Krugman, 1993), y, por otro, la transforma-
cion estructural en la agricultura (Johnston & Kilby, 1980). Estas fuerzas han
determinado movimientos masivos de poblacién y de empresas en todo el
mundo. Sin embargo, la tendencia general es que después de un largo periodo
de concentracion econdmica y demografica en pocas grandes ciudades se su-
ceda un periodo de desconcentracién (Williamson, 1965; Ottaviano & Thisse,
2004). Ello se debe a que las grandes concentraciones urbanas comienzan a
experimentar deseconomias de escala (congestidon, aumento de precios de los
factores no mdviles y saturacidon del mercado) que llevan a muchas empresas
-y con ellas a los trabajadores— a tomar la decisién de localizarse en zonas
rurales o ciudades de menor tamafo (Henderson, Shalizi, & Venables, 2001).
En efecto, las tendencias actuales en América Latina sugieren que las grandes
ciudades estan dejando de crecer al mismo ritmo que lo hacian en décadas
anteriores, y, en su lugar, las ciudades intermedias estdn tomando la posta
(McKinsey Global Institute, 2011). La politica de liberalizacién econdmica de
las Ultimas décadas ha producido que los commodities cobren mayor importan-
cia relativa en las economias nacionales, abriendo espacio al crecimiento de
ciudades cercanas a los recursos naturales, muchas ellas intermedias o peque-
flas (Ibidem).

Las dinamicas opuestas de aglomeracion y dispersion también explican la dis-
tribucion espacial de la inversién y la poblacion al interior de un territorio. Por
un lado, el nucleo urbano ejerce atraccién sobre empresas que se benefician
de las economias de escala, dandoles un mejor acceso a trabajadores especia-
lizados, a mercados y a infraestructura, y, por otro lado, la inversidon agrope-
cuaria y minera -y, con ella, una proporciéon importante de mano de obra- se
localiza por razones obvias en el hinterland rural, relativizando las fuerzas que
tienden a la concentracidn urbana. Adicionalmente, como sefala el analisis
clasico de Von Thunen (1966), el precio de la tierra disminuye a medida que
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incrementa la distancia con el nacleo urbano, con lo cual aumenta el incentivo
de inversiones y poblacidon a situarse en las zonas rurales. Este proceso es faci-
litado por la disminucién de los costos de commuting derivados de la inversion
en infraestructura vial y en medios de transportes, que permiten a la poblaciéon
rural un mejor acceso a los servicios y trabajos de la ciudad.
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3.- Ventajas de los territorios urbano-rurales vs los rurales

Un territorio con ciudad posee una serie de ventajas en materia de crecimiento
e inclusion social que lo sitlan un peldafio arriba de los territorios sin ciudad. A
continuacion se detallan los mecanismos especificos por los cuales se generan
tales ventajas:

Mas infraestructura y servicios especializados para las empresas. La
existencia de una ciudad en un territorio rural facilita la instalacion de provee-
dores de servicios especializados a la produccion, los cuales precisan de una
masa critica de empresas y de poblacidn para justificar su actividad, por el
hecho de prestar servicios que no son de consumo generalizado. Es el caso de
los bancos, las casas importadoras y exportadoras, los servicios de informatica,
las consultorias de certificacion, el transporte, la contaduria, la informacién de
mercado, la publicidad, etc.; todos servicios eminentemente urbanos y con
grados muy diversos de especializacion de acuerdo al tamafio de la ciudad.
Estos servicios pueden ayudar en la consolidacion de encadenamientos produc-
tivos localizados, toda vez que representan un eslabdn critico en las cadenas
de valor. Adicionalmente, la existencia de una ciudad suele verse asociada a
mayores niveles de inversién en infraestructura vial y de comunicaciones, en
almacenaje, e incluso en infraestructura mas basica como alcantarillados vy
electricidad, lo cual sienta las condiciones basicas para la produccion.

Mas servicios y amenidades para las personas. Las ciudades también
ofrecen servicios a las personas, ayudando a mejorar la calidad de vida de la
poblacidon, reduciendo la emigracién de jovenes por educacidon o por blsqueda
de horizontes mas atractivos, e incluso facilitando la llegada de capital humano
externo. Un elemento por el cual la ciudad puede facilitar la atraccion de inmi-
grantes calificados es la provisidon de servicios y amenidades -esto es, atracti-
vos naturales, oferta de actividades culturales, y otros— que hacen del territo-
rio un lugar mas atractivo para vivir. Tales amenidades pueden llegar a tener
efectos importantes en el crecimiento a largo plazo de los territorios, en la me-
dida que determinan su calidad de vida y, por tanto, su capacidad de atraer
capital humano de alto nivel (Florida, 2003; Glaeser, 2005).

Mayor consumo al interior del territorio. La ciudad oferta una amplia gama
de bienes de consumo Yy facilita que la poblacion gaste su dinero en el mismo
territorio. En los casos en que existe aumento de ingresos por parte de la po-
blacién rural, el consumo interno puede generar una serie de efectos encade-
nados que no se producen en territorios sin ciudad. Un concepto que captura
tales efectos es el de “circulo virtuoso” (Evans, 1992). Este modelo sefiala que
a medida que los hogares rurales incrementan sus ingresos, aumentan su de-
manda por bienes de consumo urbanos; ello lleva al crecimiento del comercio y
la industria local, y por tanto a la ampliacién y diversificacion del empleo; lo
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gue, a su vez, absorbe el surplus de mano de obra agricola; produciendo que
aumente la demanda por productos agricolas, y permitiendo con ello el reim-
pulso de la productividad en el medio rural. El “circulo virtuoso” esta condicio-
nado por el acceso a capital y a tierras por parte de una masa critica de pobla-
cion rural, por la existencia de una alta concentracion de pequefios y medianos
propietarios que produzcan cultivos de alto valor, y por una locacion de la ciu-
dad que le permita no ser “bypasseada” frente a la competencia de ciudades
mayores (Romein, 1997; Hardoy & Satterthwaite, 1986).

Un mercado laboral mayor y mas diverso. Las ciudades intermedias son
una fuente importante de empleos en el sector servicios, especialmente en los
servicios publicos o semi-publicos y en el comercio (Titus, 1998). La existencia
de trabajos fuera del sector agricola confiere a las familias rurales una mayor
gama de posibilidades para sus estrategias de vida, toda vez que permite a sus
miembros alternar entre empleos diferenciados por niveles de remuneracién,
estacionalidad, género y edad. Una condicién basica para que las familias rura-
les se beneficien de los empleos urbanos es la posibilidad de hacer commuting,
la cual depende de la calidad de los caminos, de la abundancia de los medios
de transporte y del precio de los mismos. En efecto, un estudio de Partridge y
Rickman (2008) en Estados Unidos demuestra que una de las causas mas ex-
plicativas de la incidencia de la pobreza en zonas rurales aisladas es la dificul-
tad de sus habitantes para hacer commuting a las ciudades y asi acceder a sus
mercados laborales. Otra condicion que permite el aprovechamiento de la di-
versificacién laboral por parte de las familias, es el grado de adecuacion entre
la calificacidn requerida por los empleos urbanos y los niveles educativos de la
poblacion rural.

Mayor diversidad social, cultural y econémica. La diversificacion producti-
va asociada a la existencia de una ciudad tiene como consecuencia la expan-
sidbn de grupos socio-ocupacionales escasos o inexistentes en territorios rura-
les. Este efecto de diversificacion se produce en un sentido tanto horizontal
como vertical;, por una parte, se expanden los grupos de poblacion ligados al
sector servicios, y, por otra, crecen los grupos de mando medio y gerencial, asi
como una amplia capa de profesionales liberales. Como explica Jacobs (1969),
la diversidad de los entornos urbanos tiene efectos en la generacion de am-
bientes propensos a la innovacién y en la mayor productividad de la economia.
Otra forma por la cual una ciudad diversifica socialmente al territorio es por la
via de atraccion de migrantes con altos niveles de capital cultural. Czerny, Lin-
dert y Verkoren (1997), por ejemplo, describen cdmo la diversificacion econd-
mica de las ciudades intermedias en América Latina gatillé a mediados del siglo
XX la inmigracién de profesionales de clase media y alta provenientes de cen-
tros urbanos mayores, quienes introdujeron cambios en la morfologia de las
elites locales y muchas veces en las formas de poder, borroneando distinciones
sociales caracteristicas de la sociedad agraria tradicional.

Un ambiente mas innovador. La ciudad puede jugar un rol importante en la
generacion de ambientes innovadores. La proximidad geografica y la mayor
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frecuencia de encuentros cara a cara que propicia la ciudad, es esencial para el
“derrame” de conocimiento entre distintas unidades productivas (Marshall,
1920; McCann, 2007). Ademas, la diversidad cultural y socio-ocupacional exis-
tente en las ciudades es un factor explicativo independiente en la generacién
de ambientes innovadores y de crecimiento econdmico posterior (Quigley,
1998). La ciudad también puede ser un nodo que vincule al territorio con even-
tos cientificos y tecnoldgicos que tienen lugar en el nivel nacional y global.
Como sefiala Jane Jacobs (1969), el patrén mas comun de difusidon de la inno-
vacion que llega a zonas rurales comienza con la generacion de estas en gran-
des ciudades, sigue con su extensién a otras ciudades abajo en la jerarquia
urbana, y una vez desarrolladas y probadas se difunde al ambito rural. Esta
funcidn de nodo es realzada en el contexto actual de globalizacién, en el con-
texto de la cual los territorios deben pensarse cada vez mas (Boisier, 2005).
Adicionalmente, el hecho que las universidades y centros de pensamiento
estén ubicados en ciudades, particularmente en aquellas de un cierto tamafo,
también define a estas como espacios que contribuyen a generar ambientes de
difusién y generacién de conocimiento.

Mayor inversion privada en zonas rurales. La ciudad permite retener en el
territorio dinero por consumo, ahorro e inversién que de otra forma escaparia.
Con ello se propicia la expansidon de grupos empresariales o profesionales con
capital que pueden reinvertir en el mismo territorio, muchas veces en el sector
rural. Un estudio de Jarvis, Montero e Hidalgo (1993) demuestra que a co-
mienzos de los noventa mas de la mitad de los fruticultores chilenos provenia
de familias ligadas al empresariado industrial, comercial y a las profesionales
liberales; todas actividades de base eminentemente urbana. El efecto cataliza-
dor que tuvo este grupo de poblacion en el boom de la fruta de los aifos 80’ en
Chile es ilustrativo del rol que pueden llegar a jugar las inversiones urbanas en
el entorno rural. En un sentido inverso, Ortega (1998) muestra cdmo en un
inicio muchas ciudades intermedias en América Latina se desarrollaron gracias
a inversiones procedentes de hacendados rurales, bien por inversion directa o
bien por presidon a los gobiernos para la construccién de infraestructura vial, de
canales o de lineas férreas, que luego gatillaron el crecimiento de los nucleos
urbanos.

4.- Desarrollo territorial y ciudades: Algunos nudos criti-
cos en Chile

La discusion sobre el rol de las ciudades en una region en particular esta rela-
cionada a la institucionalidad politica, en tanto todo proyecto de desarrollo te-
rritorial, posea o no un centro urbano, estd influenciado en algin grado por los
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niveles de gobierno que intervienen en él. En ese sentido, interesa describir
algunos problemas que presenta la actual division politico-administrativa (DPA)
de Chile, para concluir con una propuesta alternativa sobre la escala para pro-
mover politicas territoriales.

La institucionalidad politica y la descentralizacién en Chile han sido analizados
ampliamente en cuanto a sus logros, desafios y problematicas pendientes en el
nivel regional y local (SUBDERE, 2001; Serrano, 2001; OCDE, 2009a; Valen-
zuela, 2010; Von Baer (ed.), 2009; Waissbluth y Arredondo, 2011). Desde el
punto de vista de los gobiernos locales, existen problemas inherentes al proce-
so de descentralizacién que merman su rol como promotor del desarrollo. Aun
cuando los municipios son el ente del Estado que alcanzan el mayor grado de
descentralizacion en Chile, mantienen un enorme grado de dependencia con el
nivel central y regional, particularmente para los municipios con menores re-
cursos y con precarias capacidades técnicas para postular a proyectos y fondos
concursables (ministeriales, de FNDR, etc.) (SUBDERE, 2001). El traspaso de
programas al nivel local afecta negativamente el funcionamiento del municipio
ya que muchas veces en estos traspasos no se contempla la asignacion de re-
cursos administrativos para gestionarlos. A ello se suma la institucionalidad
gue regula la organizacion interna de los municipios, la cual es homogénea pa-
ra 345 realidades diferentes. Como sefiala Valenzuela (2010), las diferencias
de cada comuna deberian reflejarse en la estructura institucional del municipio
respectivo, diferenciando si estos se encuentran emplazados en una realidad
rural, urbana o metropolitana.

En el contexto en que la institucionalidad publica local (y subnacional en gene-
ral) enfrenta dificultades importantes para generar y promover proyectos terri-
toriales, es fundamental repensar las practicas que estan a la base de las poli-
ticas en este nivel, asi como las formas de coordinacion vertical y horizontal
entre municipios, gobiernos regionales y el nivel central. Como sugiere la OC-
DE (2009a), la definicién clara de los roles de cada nivel de gobierno es fun-
damental para tener en cuenta las relaciones verticales entre estos. Solo de
esa forma, afirman, se reconstruirian confianzas, se desarrollarian capacida-
des, y seria posible la introduccién de indicadores de desempefio a lo largo de
esta red de relaciones. Un tipo de coordinacién horizontal por su parte, se re-
fiere a la busqueda de acuerdos entre diferentes gobiernos locales, contiguos o
no, e independientemente si son metropolitanos (como sugiere la OCDE). Las
asociaciones de municipios son un buen ejemplo de este tipo de coordinacio-
nes, y generarian instancias positivas de desarrollo en su territorio respectivo
en la medida que posean competencias, atribuciones y funciones que les per-
mitan incidir fuertemente en temas como el ordenamiento territorial, obras
publicas, fomento productivo, economia local, salud, educacién, etc. (Morales,
2009).

Por ultimo, es necesario reflexionar sobre la propia organizacion politico-
administrativa que presenta el pais. La OCDE (2009b) analiza el cambio de pa-
radigma de algunos de sus paises miembros en términos de una nueva politica
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regional. El fundamento de este nuevo paradigma es el aprovechamiento del
potencial subutilizado de todas las regiones, con el fin de lograr una mayor
competitividad del territorio nacional. Bajo tal perspectiva, en el estudio terri-
torial correspondiente a nuestro pais, la OCDE (2009a) describe como en un
pais altamente centralizado como Chile se genera un desarrollo regional in-
equitativo, y por ende, la busqueda de un nuevo paradigma resulta de crucial
importancia para generar mayores niveles de igualdad. Y siguiendo el punto de
vista de la OCDE, en la medida que se pretende lograr mayor equidad entre los
territorios del pais, el foco de intervencion que esta a la base deja de estar en
las unidades administrativas de un pais (comunas y regiones en nuestro caso),
pasando a enfocarse en lo que llaman “areas econdmicamente funcionales”,
ubicadas entre el nivel local y el regional, y connotando una serie de ventajas
en términos de la escala que tiene para promover el desarrollo territorial.

5.- Métodos y datos

Con las limitantes expuestas en relacién a la division politico-administrativa de
nuestro pais, se debe avanzar hacia unidades espaciales no solo construidas a
través de procedimientos estandar y validos, sino que en si mismos sean un
avance fundamental en términos de reconocer una identidad basica. El desafio
es, por ende, buscar métodos que permitan conformar estos espacios que
puedan ser caracterizadas como territorios en el sentido expuesto por Schejt-
man y Berdegué (2003), esto es, un espacio con identidad socialmente cons-
truida. En ese sentido, se definié como unidad basica de observacién los terri-
torios funcionales, que se entenderan como este tipo de espacios geograficos
gue comparten una realidad econdmica, social y cultural comun.

El método para construir estos territorios funcionales se basa en las recomen-
daciones de la OCDE y en el trabajo seminal de Tolbert y Killian (1987) para
Estados Unidos. Estos autores buscaron una forma estandarizada de construir
areas de mercado laboral a través de los datos censales, particularmente
aquellos datos relacionados con el lugar de residencia y el lugar de trabajo de
la poblacidon. Con esa informacidén y usando un método estandarizado para unir
condados?, lograron conformar espacios geograficos que si bien se basan en la
movilidad del hogar al trabajo, comparte una realidad que va mas alla de lo
puramente laboral.

Tal método fue replicado en nuestro pais y descrito con mayor detalle en Ber-
degué et al. (2011). Como resultado, la elaboracion de estos territorios funcio-

' Unidades basicas de la division politico-administrativa norteamericana. Para mas detalles del método, ver
Tolbert y Killian (1987), y para el propio analisis en Chile, ver Berdegué et al (2011).

Bro, N. y Fuentealba, R.
Programa Dinamicas Territoriales Rurales



Pagina | 10

nales arrojé 103 unidades diferenciadas desde el norte al sur del pais, que var-
ian en diversos aspectos como poblacién, nimero de municipios que lo con-
forman, centros urbanos asociados, vocacidon productiva, niveles de pobreza y
desigualdad?, etc. Con el fin de contar con una tipologia, se agruparon estos
103 territorios en tres grandes categorias:

e Territorios metropolitanos, donde el nucleo urbano alberga mas de 250 mil
habitantes;

e Territorios urbano-rurales, que poseen un centro urbano que va desde los
18 mil hasta los 250 mil habitantes. A su vez, se subdivididé esta categoria
en tres: territorios con centros urbanos de 18 mil a 40 mil habitantes, de 40
mil a 80 mil, y aquellos que cuentan con una urbe de entre 80 mil y 250 mil
habitantes;

e Por ultimo, los territorios rurales, que son aquellos que no poseen un centro
urbano de importancia (18 mil habitantes). Estos fueron igualmente subdi-
vididos en dos: territorios rurales pluricomunales, es decir, dos 0 mas co-
munas conglomeradas sin centro urbano, y los territorios rurales unicomu-
nales, con solo una comuna rural.

En la medida que interesa profundizar el conocimiento de la regién de
O’Higgins a través de estos territorios funcionales, la figura N° 1 corresponde
al mapa con los territorios funcionales conformados en esta region:

Figura 1. Mapa de los territorios funcionales conformados en la Region
de O’Higgins.

2 para un detalle de los cambios en los niveles de ingreso, pobreza y desigualdad, véase Jara et al (2012).
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Por ultimo, para el analisis de la region de O’Higgins se han tomado en cuenta
datos de Censos de Poblacién y Vivienda, Censos Agropecuarios, de la Encues-
ta Casen de diferentes afos, etc. Pero ademas se ha profundizado el conoci-
miento de estos territorios a través de visitas a terreno donde se realizaron
entrevistas y focus groups. En total fueron cuatro estudios de campo en el
mismo numero de territorios de la region: primero, Santa Cruz y sus comunas
aledafas; luego una visita al territorio de San Vicente de Tagua Tagua y a San
Fernando; y por ultimo, visitas a San Vicente nuevamente y al territorio rural
de Litueche, con el fin de profundizar temas ligados a los sistemas de género
en estos territorios. En total se realizaron 88 entrevistas, y ademas 6 focus
groups para los estudios especificos en la dimensién de género. Los temas que
sirvieron de base para las entrevistas y grupos focales en los territorios fueron,
entre otros: mercado laboral, estructura productiva, disponibilidad de bienes y
servicios, construccién de redes y actores colectivos, diversidad social, flujos
de ideas e innovacién, y los medios de subsistencia de la poblacién pobre.

———— ——————
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6.- Resultados

Poblaciéon y desarrollo de los territorios funcionales

El andlisis realizado con los datos de commuting del Censo 2002 para
O’Higgins, describié diez territorios funcionales en esta region: cuatro corres-
ponden a rurales unicomunales, uno es rural pluricomunal, y los otros cinco
son urbano-rurales de diverso tamafio. En tanto la ciudad de Rancagua es el
principal centro urbano de la region y solo alberga 206.971 habitantes, no hay
territorios funcionales metropolitanos. El detalle de los territorios, sus tipos y
subtipos, centros urbanos principales y poblacidn, se encuentra en la tabla 1.

Tabla 1. Caracteristicas de Territorios Funcionales en la Regiéon de
O’Higgins.

Poblacion Poblacion

Tipo de Territo- % del ndcleo total terri-
. . Comunas . .
territorio rio principal torio
(2002) (2002)
Lolol Lolol 2.118 6.191
Navidad Navidad 800 5.422
Rural uni-
comunal Paredo
nes Paredones 1.423 6.695
Pichilemu Pichilemu 9.082 12.392
Rural pluri- ;v eche  La Estrella, Litueche 2.479 9.747
comunal

San Vi- Las Cabras, Peumo, Pichidegua, San Vi-

18.940 92.199
cente cente
Urbano-
rural 18-40
mil Santa Chepica, Marchihue, Palmilla, Peralillo, Pu- 18.603 77.519
Cruz manque, Santa Cruz
Rengo Malloa, Quinta De Tilcoco, Rengo 30.891 75.082
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Urbano- . .

rural  40-80 San Fer- Chimbarongo, Nancagua, Placilla, San Fer- 50.449 119.760
mil nando nando

Urbano- Codegua, Coinco, Coltauco, Doiihue, Gra-

rural 80-250 Rancagua neros, Machali, Mostazal, Olivar, Ranca- 206.971 375.620
mil gua, Requinoa

Total regio-

nal 780.627

*En negrita el centro urbano principal de cada territorio funcional
Fuente: INE (2002)

Como se menciond en la introduccién, un objetivo en este trabajo se relaciona
con ver cdmo se diferencian las dinamicas de crecimiento con inclusion social a
través del tiempo, entre los territorios que poseen o no una ciudad. En la tabla
2 se presentan los ingresos promedio, niveles de pobreza y de desigualdad?
para el afo 1992 y 2002, segun tipo y subtipo de territorio funcional.

Tabla 2: Ingresos promedio del hogar, niveles de pobreza y de des-

igualdad segun tipo de territorio funcional, Region de O’Higgins. 1992-
2002

Tipo de territorio Ingresos Ingresos % % Gini 1992 Gini
promedio promedio pobreza pobreza 2002
92 02 1992 2002

Rural unicomunal 98.967 102.821 0,34 0,29 0,5 0,48

Rural pluricomunal 92.976 100.180 0,31 0,25 0,47 0,44

3 Los ingresos, niveles de pobreza y de desigualdad de cada territorio fueron calculados con datos de Casen y
del Censo correspondiente a través del método de Small Areas Estimates (SAE), utilizado en el programa
Dinamicas Territoriales Rurales para disminuir los errores estandar inherentes a la utilizacion de encuestas
de caracterizacion econoémica (para mayor informacion véase: Jara et al. (2012) o Elbers et al. (2003).
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Urbano-rural 105.363 114.443 0,33 0,22 0,5 0,46
18-40 mil

Urbano-rural 112.208 125.417 0,33 0,22 0,5 0,46
40-80 mil

Urbano-rural 121.064 138.702 0,32 0,21 0,49 0,45
80-250 mil

Fuente: CASEN y CENSO, a través de SAE

Si bien no es posible aislar la presencia de una ciudad de otras variables expli-
cativas posibles, interesa exponer estos datos con fines descriptivos. Un primer
punto a resaltar refiere a la diferencia entre el afio 1992 y 2002 para todos los
tipos y subtipos de territorios funcionales, donde se mejoran todos los indica-
dores en este lapso de diez afios, aunque, no obstante aumenta el promedio
de ingresos, este cambio no es significativo estadisticamente®. De todos mo-
dos, si se toma en cuenta la gran disparidad geografica descrita en otros tra-
bajos (Modrego et al. 2009, Jara et al. 2012), estamos en presencia de una
region que muestra un importante nivel de desarrollo, en la dimensién de in-
clusién social.

Sin embargo, resulta fundamental dar cuenta de una importante diferencia en
los datos segun los diversos tipos de territorios funcionales: mientras que
aquellos caracterizados como rurales no tienen cambios significativos en nin-
guno de los tres indicadores (son LLL), los urbano-rurales presentes en
O’Higgins tienen importantes avances en materia social. En ese sentido, se
constata que el avance de los territorios funcionales con ciudad es mayor que
aquellos donde no existe un centro urbano de importancia, sobre todo en la
disminucion de la pobreza y de los niveles de desigualdad. Y nuevamente,
aunque no se puede demostrar que en el caso especifico de O’Higgins este
fendmeno se explique por la presencia de un centro urbano, analisis economé-
tricos han demostrado que a nivel chileno la presencia de una ciudad si juega
un rol explicativo independiente (Jara et al., 2012), por lo que es razonable
pensarlo asi también para el caso de O’Higgins.

Territorializacion en O’Higgins

Si bien la conformacion de los territorios funcionales se realiz6 por medio de un
método estandarizado y utilizado en paises pertenecientes a la OCDE, una in-
quietud logica refiere a su validez en la realidad chilena. Durante las visitas a
terreno esto fue un punto que se explord y se pudo apreciar que los territorios
funcionales analizados tienen un importante correlato con la movilidad, identi-
dad y localizacion de los actores del territorio, lo cual permite afirmar, en defi-
nitiva, que constituyen unidades diferenciadas y que comparten realidades par-
ticulares en su interior.

“ De acuerdo al analisis estadistico realizado con los Small Areas Estimates entre el afio 1992 y 2002.
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Al analizar los datos cualitativos fue posible observar que los centros urbanos
conllevan una importante dinamica de movilidad de personas del medio rural.
Es en estas ciudades donde la gente se provee de alimentos y otros insumos
basicos, en la medida que concentran un comercio de mayor escala. La pre-
sencia de un mayor numero de supermercados y comercio mucho mas espe-
cializado es sintomatica de ello, logrando precios mas bajos y una mayor di-
versidad de bienes, tanto para la poblacion rural del hinterland de la ciudad
como para las comunas aledafas. Ademas, la ciudad ofrece mas y mejor oferta
educativa, tanto en la ensefianza publica como privada®.

Desde el punto de vista de la localizacion de diversos servicios publicos y pri-
vados, fue bastante recurrente apreciar como algunos se ubican bajo una ldgi-
ca territorial que encaja en gran medida con los territorios funcionales que se
construyeron. El gerente de un banco describié cémo la entrega de sus servi-
cios financieros se basa en la misma logica de los territorios aqui definidos,
entregando créditos y préstamos no solo a las personas de la ciudad sino que a
la poblacion de las comunas rurales aledafas. Otros servicios publicos operan
bajo la misma ldgica, como es el caso de INDAP, que define “areas” en cada
regidn, muchas de ellas coincidentes con los territorios funcionales®.

Los territorios funcionales, ademas, son espacios geograficos que tienen una
historia comun, que permiten a la poblacién compartir un sentido de pertenen-
cia y una identidad. Segun datos del Censo 2002, en la regidn de O’Higgins
mas del 70% de la poblacién vive en el territorio funcional donde nacié. En ese
sentido, tiene lugar un proceso de sedimentacién de relaciones sociales que
hace a la poblacién de cada territorio compartir un modo de hacer y sentir. Un
ejemplo que refleja la fuerza de las identidades territoriales en O’Higgins es lo
que ocurrié con la Fiesta de la Vendimia el afio 2009 en el Valle de Colchagua.
Si bien ese afio hubo intentos por realizar la celebracién oficial en San Fernan-
do, la poblacién de Santa Cruz y de las comunas aledafias decidié hacer una
fiesta en paralelo en este centro urbano, en tono de competencia con la prime-
ra ciudad. Un entrevistado relata con orgullo que finalmente la fiesta de Santa
Cruz fue la més concurrida’.

Los procesos descritos tienen como base el desarrollo de la infraestructura, ya
que de la mano del aumento de esta se gatillan parte de los procesos de movi-
lidad, localizacidén e identidad dentro de cada territorio. De acuerdo a datos del
Ministerio de Obras Publicas, la red vial de la regidon de O’Higgins ha crecido

> Si se desglosa el promedio SIMCE de matematicas del afio 2008 en O’Higgins, diferenciando si se trata de la
comuna donde se encuentra el centro urbano del territorio respecto de los otros, se encuentran diferencias
de entre 5 (Rancagua) hasta 25 puntos (Santa Cruz).
j Véase http://portal.indap.cl/MapaOficinasINDAP/07ohiggins.html.

Véase:
http://www.elrancahuaso.cl/admin/render/noticia/17951 y
http://www.elrancahuaso.cl/admin/render/noticia/17224

]
Bro, N. y Fuentealba, R.
Programa Dinamicas Territoriales Rurales


http://portal.indap.cl/MapaOficinasINDAP/07ohiggins.html
http://www.elrancahuaso.cl/admin/render/noticia/17951
http://www.elrancahuaso.cl/admin/render/noticia/17224

Pagina | 16

mas del doble en los Ultimos 20 afios, pasando de 562 km. en 1991, a 1.269
km. para el aflo 20108, Otro indicio de cuan desarrollada esta la red vial y la
conectividad espacial en cada territorio, refiere al aumento de los trabajadores
dedicados al transporte terrestre en la regidén, particularmente aquellos que
viven en comunas rurales de territorios urbano-rurales: proporcionalmente,
mientras que en los centros urbanos de importancia y las zonas mas rurales se
triplica este rubro entre el afo 1992 y 2002, en estas comunas rurales cerca-
nas a ciudades aumenta en seis veces en el mismo periodo. Tal crecimiento de
ese rubro en particular, refleja una mayor disponibilidad de empresas y emple-
os en torno a la movilidad de la region, pero sobre todo para el acceso a una
ciudad de importancia.

En definitiva, los territorios funcionales no son meras construcciones estadisti-
cas sino que también realidades concretas que poseen dimensiones econdmi-
cas, sociales y culturales. Sin embargo, pese a la robustez de los territorios, la
observacién de campo hizo evidente la inexistencia de un correlato entre estas
dinamicas territoriales y una institucionalidad que promueva su desarrollo. Esta
idea se desarrollard mas adelante.

8 El estado actual de esta red vial puede encontrarse en la pagina web del MOP:
http://www.mapas.mop.cl/CC2010/jpg/Lmina4_350000.jpg
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Estructura productiva

La estructura productiva de la Region de O’Higgins estd dominada por micro y
pequefias empresas, pero en los territorios con ciudad esta caracteristica se
relativiza por la mayor presencia de empresas medianas y grandes. Segun da-
tos del SII para 2009, en los territorios rurales unicomunales casi el 99% del
total de empresas eran micro y pequefias. También en los territorios con ciu-
dad las pequefias y micro empresas son mayoria, pero aqui las empresas me-
dianas y grandes comienzan a fortalecer su posicion, orbitando en torno al 3%
del total en Rancagua y el 2% en San Fernando.

Esta diferencia se acentla cuando se toma en consideracion el nimero de tra-
bajadores por tamafo de empresa. Como muestra la tabla 3, los territorios con
ciudad poseen una mayor proporcién de trabajadores en empresas grandes
gue los territorios sin ciudad, donde las micro y pequefias empresas son domi-
nadoras absolutas. Esta composicién del tamafio de empresas tiene importan-
tes consecuencias en la productividad de los territorios, en el supuesto que las
empresas de mayor tamano son mas productivas que las mas pequenas. Adi-
cionalmente, se tiene que en materia de tamafo de empresa los territorios con
ciudad poseen mayor diversidad productiva que los territorios puramente rura-
les. Y ello, consecuentemente, tiene importantes efectos sobre la generacion
de ambientes innovadores y sobre el crecimiento econdmico posterior.

Tabla 3. Trabajadores dependientes segiin tamaiio de empresa y terri-
torio funcional

Tipo de Territorio Grande Mediana Pequeiia Micro
Funcional

Rural unicomunal 2% 9% 50% 38%
Rural pluricomunal 2% 12% 36% 50%
Urbano 18-40 mil 20% 19% 42% 19%
Urbano 40-80 mil 9% 24% 53% 13%
Urbano 80-250 mil 41% 22% 28% 9%

Fuente: elaboracién propia en base a datos SII (2009).
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Pese a que las grandes empresas tienen una mayor presencia en los territorios
con ciudad, en las visitas a terreno se aprecid que aquellas no establecen en-
cadenamientos productivos vigorosos con los centros urbanos, especialmente
en relacién a bienes y servicios especializados. Muchas de las grandes empre-
sas fruticolas y vitivinicolas crecen y se modernizan de la mano de su estrecha
relacion con el mercado global, pero no generan externalidades industriales de
peso sobre los centros urbanos. Las ciudades pequefias y medianas de la re-
gion les proveen de servicios como bancos, contaduria, y otros —que en gene-
ral son compartidos tanto por personas como por empresas—, pero son débiles
cuando se trata de servicios mas sofisticados o de bienes en los distintos nive-
les en la cadena de valor.

Por ejemplo, analizando el caso de una vifia importante en Peralillo, se corro-
bora que Santa Cruz no es un centro importante en la provisidn de insumos y
servicios directos para la industria del vino. En el caso de esta vifia, Unicamen-
te materiales basicos como los fertilizantes, los postos y los coligues son obte-
nidos en el territorio, por intermedio de casas distribuidoras de la ciudad de
Santa Cruz, los primeros, y en aserraderos de Marchihue, los segundos. La
mayoria de los otros insumos, tanto para el cultivo de la uva como para la vini-
ficacién, son importados desde el extranjero, por intermedio de casas comer-
cializadoras ubicadas en Santiago o en ciudades vifateras de mayor tamanio,
como Curicd. El caso de esta vifia parece ser la norma en el Valle de Colcha-
gua, y, segun diversos entrevistados, también en el caso de la fruta y la
agroindustria. Esta situacion contrasta con lo que ocurre en casos mas virtuo-
sos de clusters territoriales, como el cluster del vino de Napa Valley, California,
el cual posee dentro del territorio la mayoria de los niveles de la cadena de
valor del vino, tanto en manufactura como en servicios (Porter et al., 2004).

En el caso especifico del territorio de Santa Cruz la ciudad si juega un rol indi-
recto en la industria vitivinicola, por medio de la provisién de servicios turisti-
cos a visitantes que se ven atraidos a las vifias y al mundo rural. Santa Cruz es
un centro importante en la provision de servicios hoteleros, gastronémicos y
de entretencidn, los cuales experimentaron un crecimiento importantisimo en
la ultima década. Sin embargo, esta ciudad aun estd rezagada en su vinculo
productivo directo con la vitivinicultura.

En consecuencia, el grado de dependencia que tienen las grandes empresas
con la ciudad no se corresponde en la misma medida con la dependencia que
establecen las personas®. Las ciudades proveen de servicios a las empresas,
sin duda, pero en su mayoria son servicios que no representan mayor sofisti-
cacion. En este sentido, las ciudades de O’Higgins tienen un gran potencial pa-
ra desarrollar una industria complementaria para la agricultura, agroindustria y
vitivinicultura. Ello favoreceria que mas recursos queden en los territorios, vy

° Es probable que las PYME posean un mayor grado de dependencia con las ciudades cercanas, pero aln
resta por investigar con mayor profundidad la naturaleza de dicha relacion.
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permitiria que opere el efecto multiplicador que pudieran tener algunas ramas
econdmicas intensivas en conocimiento.

Mercado laboral

El origen del dinamismo econdémico en los territorios de O’Higgins radica en la
inversion de empresas fruticolas y vitivinicolas que se han instalado alli en las
ultimas décadas. Por ello, las oportunidades laborales en el campo se han mul-
tiplicado y en lugares donde el dinamismo es mayor se ha llegado incluso a
una situacion en que la fuerza de trabajo local se hace escasa. El gerente de
una vifia en Peralillo, por ejemplo, indica que el afio 2000, cuando la empresa
llegd al territorio, existia gran abundancia de trabajadores. En la actualidad,
sin embargo, se ha llegado a un punto en que la fuerza laboral local aun es
suficiente pero tiene poco margen de expansidén, pese a que la empresa ha
tecnificado su produccién y reducido su planta de trabajadores en temporada
alta de 1.000 a 200. En breve, el consenso de muchos entrevistados en las
visitas a terreno es que en la Region de O’Higgins “trabajo, hay".

Las ciudades no han estado ajenas a este dinamismo en la generacidon de em-
pleo. En efecto, los territorios que poseen ciudad generan mas trabajo que los
rurales. Segun datos del Censo 2002 el territorio de Rancagua tenia un des-
empleo del 14% ese afio, mientras que en promedio los territorios rurales uni-
comunales y pluricomunales orbitaban en torno al 16%. Pero la mayor diferen-
cia en generacion de empleo se aprecia en la proporcion de la PEA en relacion
al total de la poblacion en edad de trabajar. En esta categoria, las comunas
rurales unicomunales tienen en promedio un 70% de poblacion masculina y
24% de poblacién femenina dentro de la PEA, mientras que en los territorios
con ciudad los mismos indicadores se empinan a los siguientes guarismos: te-
rritorios con ciudad grande, 79% en hombres y 36% en mujeres; territorios
con ciudad intermedia, 80% en hombres y 34% en mujeres; y territorios con
ciudad pequefia, 79% en hombres y 28% en mujeres.

La diferencia entre territorios con ciudad y sin ciudad aumenta si se considera
la proporcion de la PEA en relacidn al total de la poblacién de los territorios.
Este indicador arroja una evidencia preocupante para efectos de superacion de
pobreza, pues los territorios sin ciudad poseen una poblacién inactiva muy
grande en comparacién con la que trabaja. En territorios como Paredones y
Navidad la poblacién que forma parte de la PEA es, respectivamente, solo un
28% y un 25%, a diferencia de lo que pasa en los territorios de Rancagua y
San Fernando, donde el mismo indicador se empina al 38% y al 37%. Esta di-
ferencia se mantiene incluso cuando se considera Unicamente la PEA rural de
estos dos ultimos territorios, las cuales poseen un 38% y un 36% de tamafio
relativo al total de poblacion. En otras palabras, los territorios con ciudad, por
un lado, tienen una PEA mayor en relacién a la poblacién total y a la poblacidon
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en edad de trabajar, incluso cuando solo se considera sus zonas rurales, y, por
otro, dentro de la PEA poseen una mayor proporcion de personas que obtiene
trabajo°.

Una parte importante de la diferencia en tamafo relativo de la PEA entre terri-
torios con ciudad vy sin ciudad se debe a la mayor o menor participacién laboral
de la mujer. Segun el Censo de 2002, el porcentaje de la PEA femenina en re-
lacion al total de poblacidn de mujeres en edad de trabajar era de 24% en te-
rritorios unicomunales y 22% en pluricomunales, mientras que en Rancagua
era de 36%. Esta diferencia del 12% vy del 14% no se condice con la menor
diferencia que existe entre la PEA masculina de ambos tipos de territorio, don-
de los territorios unicomunales tenian un 70% de participacion y Rancagua un
79%. Se tiene, entonces, que los territorios con ciudad tienen un mercado la-
boral mas feminizado que los territorios sin ciudad, y que esta cualidad explica
gran parte del mayor tamanfo relativo de la PEA en los territorios con ciudad.

Junto con generar mas empleo, la existencia de una ciudad en el territorio
también lo diversifica. De las 60 categorias ocupacionales utilizadas en el Cen-
so de 2002, el territorio de Lolol posee mas de la mitad (34) con 0% de su
fuerza de trabajo, mientras que el territorio de Rancagua solo 14. Esta situa-
cion permite que se amplien las posibilidades de estrategias de vida de las fa-
milias. Asi, una misma familia de nivel socioeconémico bajo puede percibir in-
gresos por conceptos laborales diversos, haciendo flexibles sus estrategias de
vida de acuerdo a las preferencias y calificaciones de sus miembros. Ello cobra
relevancia en la medida que existen diferencias considerables entre los merca-
dos laborales urbanos vy rurales, derivados de las caracteristicas sectoriales de
ambos. Por un lado, el trabajo urbano de baja calificacién es mas constante en
el tiempo (no estacional), pero con salarios mas bien precarios; por otro, el
trabajo rural es estacional pero, segun algunos entrevistados, mejor pagado.
De acuerdo a un entrevistado, un trabajador puede ganar lo mismo en seis
meses empleado en la agricultura que en el afio completo en un trabajo urba-
no de baja calificacion. No tenemos datos precisos para verificar esta informa-
cién, pero la apreciacion de los entrevistados es indicativa de una concepcidn
subjetiva que, no importa verdadera o falsa, siempre tiene un efecto de reali-
dad. En el caso de los profesionales, la diversificacidn del mercado laboral
permite retener a aquellos con un perfil especializado, y que dificilmente ten-
gan grandes oportunidades de trabajo en territorios puramente rurales.

Finalmente, sefialamos que las ciudades cumplen un rol importante como fuen-
te de mano de obra para la fruticultura y vitivinicultura. Segun calculos basa-

10 Estas cifras deben ser tomadas con cautela, ya que la existencia o no de una ciudad no es la Unica variable
que diferencia a los territorios en estudio, sino que también su localizacion en el valle central o en el seca-
no costero; ambas zonas son muy diferentes en términos de productividad agricola. Sin embargo, analisis
economeétricos a nivel chileno de Jara et al (2011) demuestran que las ciudades por si mismas si influyen en
la generacion de empleo en los territorios. Por ello, es razonable pensar que las diferencias existentes entre
los territorios de O’Higgins son en parte resultado de la existencia o no de ciudades en el seno de los territo-
rios.
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dos en el Censo 2002, el 18% de la PEA de la ciudad de San Vicente de Tagua-
Tagua trabaja en actividades relacionadas a la agricultura, siendo la categoria
ocupacional mas importante de esa ciudad. La pregunta censal que arroja esta
cifra'! fue hecha en temporada fruticola y vifiatera baja, por lo cual es espera-
ble que la poblacion urbana que trabaja en agricultura durante temporada alta
(meses de verano) sea mucho mayor. Si a ello se suma que el 11% de la po-
blaciéon de San Vicente trabaja en actividades relacionadas al procesamiento de
alimentos'?, se deriva que la economia rural es por lejos la fuente de ingresos
directos mas importante de la ciudad. En Santa Cruz la proporcion de PEA ur-
bana ocupada en actividades agricolas es de 10%, e incluso en Rancagua, ciu-
dad de mas de 200 mil habitantes, la proporcion se empina al no despreciable
5% de la poblacion. En el caso de Rancagua un importante 6% trabaja en mi-
neria, por lo cual la actividad primaria sugiere una fuente de ingresos directos
de gran relevancia, pese al gran tamafo de esta ciudad. Es interesante notar
gue si bien la tendencia a la baja del trabajo agricola es generalizada en toda
la region de O’Higgins, entre 1992 y 2002 la mano de obra agricola descendio
significativamente menos en las ciudades que en otras zonas. Mientras que en
territorios puramente rurales el descenso fue de 31% vy el de las zonas rurales
de territorios con ciudad de 27%, en los centros urbanos de mayor tamafio el
descenso fue solo de 13% promedio’. En suma, se tiene que en O’Higgins la
agricultura y vitivinicultura, y mas generalmente, la actividad primaria, esta-
blecen un grado de dependencia importantisimo con sus ciudades en su fun-
cion de provisiéon de mano de obra.

Consumo

Las ciudades de la regién de O’Higgins se han visto ampliamente beneficiadas
por el dinamismo de la agricultura y la vitivinicultura, pues, la poblacion rural,
al tener mas empleos y por tanto mas fuentes de ingresos, consume mas en
las zonas urbanas. Como se sefalé anteriormente, la poblacién de todos los
territorios de O’Higgins aumentd sus ingresos entre 1992 y 2002, sin embargo,
fueron los territorios con ciudad los que mejor desempefo tuvieron en este
indicador: mientras los ingresos promedio de los territorios rurales aumentaron
en 4% los unicomunales y un 8% los pluricomunales, los territorios de San
Fernando y Rancagua aumentaron en 12% y 15% respectivamente'*.

Esto ha redundado en un enorme crecimiento del comercio en O’Higgins, el
cual ha producido, por ejemplo, que el porcentaje de la PEA en este rubro

" La pregunta censal fue realizada en la segunda mitad de abril de 2002, y fue formulada de la siguiente
forma: “Qué ocupacion o tipo de trabajo desempefa actualmente o desempeifiaba si esta cesante”.

'2 Gran parte de esta proporcion corresponde a trabajadores de la planta procesadora de pollos de Agros(-
per.

13 Datos procesados en base a los Censos de 1992 y 2002.

% Datos calculados de acuerdo al método de Small Areas Estimates descrito mas arriba.
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crezca en un 56% entre 1992 y 2002. Mucho de este crecimiento corresponde
al comercio urbano, el cual provee de una diversidad de bienes que no se en-
cuentran en el medio rural, o se encuentran pero a precios mas caros. Varios
entrevistados senalaron el fortalecimiento de este vinculo de consumo entre
campo y ciudad. Un funcionario de la Municipalidad de Pumanque, comuna ru-
ral y tradicionalmente pobre, expresaba su sorpresa al notar que hoy en dia es
posible ver familias campesinas en restaurants de la ciudad, cuando antes eso
era “impensable”. Por su lado, el presidente de la Cdmara de Comercio de San-
ta Cruz indicd el notable crecimiento que ha tenido su sector en los ultimos
anos a raiz del dinamismo de la economia rural, y particularmente de la llega-
da de las vifias. Lo mismo sucede en San Vicente de Tagua-Tagua y en San
Fernando, donde un entrevistado sefala “/a plata esta en el agro y se gasta en
la ciudad, que provee la diversidad de bienes que no estan en el campo” -y
concluye- "Si al agro le va mal, a la ciudad le va mal”.

La consecuencia de este crecimiento ha sido el aumento de las oportunidades
laborales ligadas al comercio urbano. Este crecimiento ha redundado en un
incremento de la capacidad de la ciudad de absorber mano de obra rural que
por diversas razones prefiere este tipo de empleo antes que el agricola, o que
pertenece a zonas rurales aln rezagadas. No es de sorprender, asi, que casi la
mitad de los trabajadores del sector representado por la Camara de Comercio
de Santa Cruz provengan del campo, segun estima el presidente de la asocia-
cion. En resumidas cuentas, el crecimiento del empleo estacional en el campo
y el crecimiento del comercio en la ciudad han redundado en un aumento con-
siderable de la disponibilidad de puestos de trabajo en todos los territorios
analizados. Se configura asi una relacion de circulo virtuoso entre la economia
rural y la urbana, por la cual el aumento de la capacidad de consumo de la po-
blacién campesina redunda en la expansién del sector comercio y servicios en
la ciudad, y este, a su vez, genera mas trabajos, dando mayores oportunida-
des a la poblacion del territorio.
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Retencidén y atraccion de capital humano

Como se puede apreciar en el grafico 1, el porcentaje de la poblacién que po-
see educacion superior en la regién de O’Higgins estéa muy diferenciado por
tipo de territorio: en un extremo en 2002 Rancagua posee en torno al 12% de
su poblacién con educacidn superior, mientras que el mismo indicador no su-
pera el 5% en Litueche y La Estrella.

Figura 1. Proporcion de la poblacién de la region de O'Higgins que po-
see educacion superior (técnica o universitaria) por sexo, segun tipo
de territorio funcional. 1992-2002
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Sin embargo, O’Higgins en su conjunto acusa una brecha importante en sus
niveles educativos cuando se compara con sus equivalentes a nivel nacional.
Mientras San Fernando y Rancagua alcanzan un 8% y 12% de poblaciéon con
educacion superior, el promedio a nivel chile es del 11% y el 15% en territo-
rios con ciudades de entre 40 y 80 mil, y entre 80 y 250 habitantes, respecti-
vamente (Berdegué J. , y otros, 2011).

No obstante, existen tendencias prometedoras en esta dimensién. Hay eviden-
cia que senala que el segmento juvenil de la poblacion rural, que en el pasado
solia emigrar masivamente en busqueda de mejores oportunidades, ha dismi-
nuido notoriamente su flujo saliente!®, gracias a las mayores oportunidades de
empleo que hoy dia existen. Asi y todo, los jévenes son cada vez mas depen-

'5 Observacion hecha por la Encargada de Juventud de la municipalidad de Santa Cruz.
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dientes de las ciudades en su funcién de educacion y entretencidén. En ese sen-
tido, la educacién superior es un motivo importante por el cual los jévenes
emigran, connotando por ello que las ciudades que cuentan con establecimien-
tos de educacién superior tienen mayores posibilidades de retener parte de
este flujo saliente de “cerebros”.

En el caso de Santa Cruz, por ejemplo, la instalacién en 2007 del Centro del
Vino de la Universidad de Talca ha tenido el efecto de capturar a muchos jove-
nes que de otro modo emigrarian, segun indica el director académico de esa
institucion. Ha permitido también que jévenes rurales de escasos recursos, los
cuales dificilmente tendrian la posibilidad de estudiar fuera, puedan acceder a
la educacion superior. Pese a este caso especifico, las ciudades pequefias de la
VI Regidon tienen poca capacidad de retener a sus jovenes estudiantes. San
Vicente de Tagua-Tagua, por ejemplo, posee colegios bien posicionados cuyos
alumnos en su gran mayoria emigran para estudiar en universidades fuera de
la regidén y raramente retornan, segun indican algunos profesores y otros en-
trevistados en esa ciudad.

En un sentido inverso, aln se aprecia en los territorios y ciudades pequefas de
la VI Region escasa capacidad de atraer capital humano externo, pese a su
potencial. En la industria del vino y en las grandes empresas agricolas y
agroindustriales de la VI Region es posible abordar este tépico desde una aris-
ta privilegiada, pues se da el fendmeno de que muchas de estas industrias no
tienen sus plantas ejecutivas in situ, sino que en Santiago y en algunos casos,
en Rancagua. El caso de una de las vifias grandes incluidas en el estudio es
excepcional en este sentido, pues por decision de sus duefios la planta ejecuti-
va debid trasladarse en bloque desde Santiago a Santa Cruz. Pese a ello, expli-
ca el endlogo jefe de la vifa, aproximadamente la mitad de la planta decidié no
hacerlo y renunciar a la empresa debido a razones relacionadas con estilo de
vida y facilidades existentes en Santa Cruz. En los diez ultimos afios, reconoce,
la provision de servicios ha mejorado mucho en Santa Cruz, pero “aun cuesta
traer gente”.

Asociatividad y gobiernos locales

De acuerdo a un catastro de la SUBDERE, existen solo dos Asociaciones Muni-
cipales en la regién y ninguna de estas posee un caracter territorial'®. En ese
sentido, la formacion de proyectos de comun acuerdo entre diferentes gobier-
nos locales fue un eje del analisis en terreno, indagado particularmente por
medio de entrevistas con jefes de gobierno comunal y otros miembros de la
municipalidad. El principal hallazgo se refiere a la dificultad que tiene la forma-
cion de asociaciones municipales para generar proyectos supracomunales. Si

16 | .a “Asociacion de Municipalidades Region de O’Higgins”, de caracter regional, y la “Asociacion de Munici-
pios Sustentables de la Region de O’Higgins”, de caracter territorial-tematico. Véase Catastro de Asociacio-
nes Municipales 2012, documentacion de la Division de Municipalidades en www.subdere.gov.cl
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bien se mencionan diferentes factores que ponen barreras a este asociativis-
mo, jefes comunales de diverso tipo concluyen esencialmente lo mismo.

El jefe comunal de una municipalidad centro de un territorio urbano-rural, por
ejemplo, pone énfasis en que este tipo de asociaciones efectivamente no sir-
ven para nada. Segun este, la vision de los alcaldes no es comun y que dentro
de cada administracion comunal, el alcalde gobierna bajo un enfoque diferente.
Un punto de vista similar comparte un concejal de oposicién en la misma co-
muna, sefalando que aunque se ha intentado hacer una asociacién, no ha da-
do frutos, en parte debido a que los alcaldes de las comunas aledafas envidian
el progreso que ha tenido esta ciudad, al aumentar su comercio y los servicios
que alli se concentran.

La mirada de las comunas rurales contrasta con esta vision. El alcalde de un
municipio rural, por ejemplo, en el contexto de un fuerte conflicto socioam-
biental en su comuna, hace hincapié en la necesidad de contar con asociacio-
nes municipales, sobre todo para la planificacién territorial y el uso del suelo.
De la misma manera, se refiere a la eficiencia que tendria en términos de pre-
supuesto el contar con proyectos comunes para ahorrar dineros publicos. Sin
embargo, este es consciente de que cuesta mucho reunir a autoridades locales
en torno a un proyecto comun, debido a que no existe voluntad para dialogar,
pese a no tener malas relaciones. El jefe comunal de otra comuna rural es mas
tajante, declarando que la gran causa de la ausencia de proyectos de asociati-
vidad es la rigidez de la Ley de Municipalidades, que en gran parte dificulta la
coordinacién entre comunas.

La experiencia de la Asociacion de Municipalidades Nacional y Regional, de la
misma forma, es mal evaluada por estos entrevistados. Se mencioné ademas
cuan débil e indtiles son las gobernaciones como entes de gobierno provincial,
en tanto no colaboran con la administracién local. Y en definitiva, la gobernan-
za de los territorios funcionales queda a merced de la fragmentacion de la DPA
del pais. Los gobiernos locales mantienen una mirada netamente en sus limi-
tes, aun cuando la poblacién que alli habita hace su vida en un espacio supra-
comunal. Es en tal medida que con el analisis realizado se da fuerza al argu-
mento de potenciar la complementariedad existente entre las diversas comu-
nas, donde lejos de eliminar aquellas municipalidades mas rurales y con meno-
res recursos, se tome en cuenta en qué medida su poblacién depende de cen-
tros urbanos cercanos, y viceversa.
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7.- Conclusiones y recomendaciones

Los territorios estudiados de la Regién de O’Higgins no son meras construccio-
nes estadisticas, sino que también entidades que representan realidades con-
cretas para sus habitantes, quienes entienden su espacio cotidiano mas o me-
nos en correspondencia con los limites de los territorios funcionales definidos
aqui. Los territorios son, ademas, los espacios donde muchas agencias del Es-
tado y empresas entienden sus campos de accién. Es el caso, entonces, que la
vida cotidiana de la gente, de las empresas y de muchas agencias del Estado
discurre en el espacio que aqui llamamos territorios funcionales, y no en los
limites formales de la comuna, la provincia o la region.

Para los territorios con ciudad de O’Higgins, las diversas dimensiones de la re-
lacidon urbano-rural se han visto influenciadas de forma importantisima por las
inversiones fruticolas y vifiateras de las Ultimas décadas. Estas inversiones han
ayudado a generar una agricultura dindmica vinculada estrechamente con los
mercados globales, cierta abundancia de nuevos empleos, y han permitido el
aumento de ingresos de la poblacion rural y urbana, con su consecuente in-
cremento de gasto en bienes y servicios en la ciudad. Estos procesos han de-
terminado la existencia de ciertos indicios de circulo virtuoso entre campo vy
ciudad, en la medida que el mayor consumo de la poblacién rural en la ciudad
ha incidido en la expansion de la economia urbana, y, consecuentemente, en el
incremento de la oferta laboral en el territorio. Sin embargo, pese a la robustez
de los territorios estudiados, existe poca correspondencia entre el espacio en
que discurren las actividades econdmicas y sociales, y el espacio en el que act-
Uan las municipalidades y los demdas niveles de la estructura politico-
administrativa. Por un lado, la gente y las empresas se mueven en el nivel te-
rritorial, y por otro las municipalidades escasamente miran fuera de sus estre-
chos limites comunales. Y esta escasa correspondencia de escalas no hace sino
agudizarse a medida que la movilidad al interior de los territorios aumenta.

Para efectos de potenciar el rol que juega la ciudad en el contexto de un terri-
torio rural, se proponen tres campos de intervencion:

e Facilitar la movilidad de los flujos. Los medios urbano y rural se relacionan
entre si fundamentalmente por flujos, ya sea de personas, de informacion,
de capital o de tecnologia. Una politica publica que dé valor al rol de la ciu-
dad en el desarrollo rural debiera facilitar la ida y venida de trabajadores,
estudiantes y consumidores entre campo y ciudad. Ello puede ser realizado
por medio del mejoramiento de infraestructura vial en sectores alejados o
del mejoramiento de la calidad y los precios del transporte publico. Dicha
politica debiera también potenciar los flujos de informacién al interior del
territorio, especialmente los de oportunidades laborales. La oficina munici-
pal de informacion laboral (OMIL), por ejemplo, tiene un foco demasiado
estrecho en la comuna, y haria bien en expandirse para la creacién de un
sistema territorial de informacion laboral.
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e Mejorar los servicios y amenidades de las ciudades. Ciudades mas atracti-
vas y con mas servicios, especialmente educativos, pueden ayudar a rete-
ner jovenes que de otro modo buscarian otros horizontes. Ademads, pueden
ayudar a atraer capital humano externo. Como se vio en los resultados,
existen capas gerenciales de muchas empresas que viven en Santiago v,
pese a los largos viajes diarios que deben realizar, son reacias a trasladarse
a O’Higgins por motivos relacionados con estilo de vida. Aunque estos gru-
pos no son numéricamente significativos cuando se comparan con el total
de la poblacién, tienen capital econdmico y humano que, de inmigrar, podr-
fan provocar efectos positivos sobre los territorios. Una politica positiva en
este sentido debiera promover la inmigracién de este como otros grupos de
poblacién con capital humano avanzado, aprovechando la conjuncién entre
estilo de vida rural y servicios urbanos que ofrecen muchos territorios de
O’Higgins.

e Estimular el rol productivo de las ciudades. Segun los resultados de este
estudio, los territorios de O’Higgins tienen el potencial de jugar un rol pro-
ductivo mucho mayor del que tienen en la actualidad. La enorme concen-
tracion de empresas vitivinicolas en Santa Cruz y fruticolas y agroindustria-
les en los territorios del valle central producen economias de escala que no
muchos territorios en el mundo pueden repetir en esos rubros especificos.
En concordancia con la propuesta cepalina de crear clusters productivos en
torno a los recursos naturales, se recomienda acentuar el rol de las ciuda-
des en la provisidon de bienes y servicios especializados en las cadenas del
vino y la fruta. En esta linea de accién es clave entender el papel de la in-
dustria metal-mecanica, la cual se ha desarrollado en los territorios estu-
diados, pero todavia acusa bajos niveles de sofisticacién tecnoldgica.

Una politica de desarrollo rural virtuosa no esta desligada de los actores y las
instituciones que la implementan, y consideramos que las politicas publicas
gue se mueven en los ambitos de accién delineados arriba son mejor ejecuta-
das desde el propio territorio. Es el caso en definitiva, que la politica de desa-
rrollo rural debe situar en el centro de sus preocupaciones la promocion de
dindmicas de gobernanza a nivel territorial. Algunas recomendaciones de ac-
cion en esta linea son las siguientes:

e En la ERD para el periodo 2011-2020, el Gobierno Regional define siete
Unidades de Desarrollo Estratégico (UDE) muy similares a lo que aqui defi-
nimos como territorios funcionales. Estas representan un avance en la linea
de promover instancias de gobernanza territorial. Sin embargo, las UDE auln
son entendidas como instrumentos de politica publica en un sentido vertical
y no contemplan una contraparte institucional que las represente. En ese
sentido, una primera recomendacion refiere a dotar a cada UDE de la Re-
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gion de O’Higgins de un equipo técnico que permita generar proyectos de
mas largo plazo para cada territorio en particular'’.

e Una segunda propuesta se relaciona con promover asociaciones de munici-
pios que tengan enfoque territorial. Actualmente es un momento preciso
para incentivar su creacién, pues la nueva Ley N° 20.257 (que modifica
parte de la Ley N° 18.695) permite que las asociaciones obtengan persona-
lidad juridica, eliminando algunos problemas de funcionamiento que tenian
en el pasado. Organismos como SUBDERE u otros ministerios deberian fijar
incentivos (mayor puntaje en la asignacién de proyectos, bonos extra si se
incluyen asociaciones, etc.) para que se generen y mantengan asociaciones
de municipalidades en el tiempo con visién de territorio.

e Una tercera idea refiere a la gran brecha en los niveles de complejidad a los
que municipios de comunas rurales y municipio con centros urbanos de im-
portancia deben hacer frente. Por un lado, el municipio pequefio se mantie-
ne como gestor de la educacion y la salud publica, y como administrador de
subsidios que se transfieren desde el nivel central, y el espacio de confluen-
cia de algunas demandas de la ciudadania, y, por otro, el municipio de ma-
yor tamafo no solo debe afrontar las complejidades que se derivan del cre-
cimiento que tienen los centros urbanos, sino que en si mismos tienen ma-
yores niveles de diferenciacion interna, entregando servicios de mas com-
plejidad a sus habitantes y a los de las comunas aledafias. Ahora bien, en la
misma linea de una serie de discusiones en torno a reformar el sistema
municipal chileno (OCDE, 2009a; Waissbluth y Arredondo, 2011; Fernan-
dez, 2010), y de diversos autores que han puesto de relieve este punto
(SUBDERE (s/f); Valenzuela, 2010), se cree conveniente hacer legalmente
explicita la diferenciacién entre tipos de municipios en tanto su estructura y
funcionamiento son notoriamente disimiles. De esa manera se transparen-
tarian los distintos desafios y potencialidades de, por ejemplo, municipios
ubicados en territorios rurales unicomunales, urbano-rurales o metropolita-
nos, con lo cual se promoverian respuestas a la medida de las necesidades
particulares de cada territorio.

e Por ultimo y ligado a lo anterior, resulta fundamental tomar en cuenta la
presencia o no de un centro urbano de importancia en diversos proyectos,
programas y politicas que refieran al desarrollo territorial. Como se mostro,
la existencia de una ciudad en el territorio tiene gran influencia sobre la
trayectoria que este posee en términos del crecimiento econdmico con in-
clusidn social. En ese sentido, la categoria de ciudad urbano-rural deberia
ser parte de estas iniciativas que fomentan el desarrollo territorial, en tanto

7 Al respecto, Fernandez (2010) describe el Programa de Gestion Territorial del Gobierno Regional de Bio
Bio, instaurado el 2002, donde se conformaron territorios de planificacion dentro de la region y en que cada
uno poseia una Unidad de Geston Territorial (UGT) encargada de elaborar planes de desarrollo y efectuar
acciones en tal linea. A pesar de destacarlo como una experiencia exitosa, se sefiala que a pesar de llevar 8
anos funcionando, ain depende de fondos de innovacion externos, y los profesionales contratados en cada
UGT no son parte de integral del GORE.
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a través de esta se beneficia no solo la poblacion urbana sino que también
sus sectores rurales aledafios. Por lo tanto, seria positivo introducir el “fac-
tor premio” en los fondos concursables de proyectos de desarrollo donde se
financien iniciativas en centros urbanos que favorezcan también a las co-
munas aledanas.

Finalmente, hay algunas preguntas surgidas de este trabajo que eventualmen-
te podrian ser abordadas en un estudio posterior. Hay muchos procesos que se
definen no por dinamicas al interior de un territorio, sino que por dinamicas
entre territorios y entre ciudades. Este es el problema de la jerarquia urbana,
segun la cual los territorios se vinculan entre si por medio de una serie de flu-
jos —econdmicos, politicos, culturales, informacionales- y se ordenan jerarqui-
camente de acuerdo a su relevancia en la generacién y transmision de tales
flujos. En materia de estructura productiva, por ejemplo, la necesidad de con-
siderar la jerarquia urbana adquiere un tono sumamente concreto, pues no es
posible evaluar el potencial de la ciudad central de un territorio de proveer bie-
nes especializados a las empresas sin abordar sistematicamente la red produc-
tiva mas general en la que esta inserta. Asi, no todos los territorios de
O’Higgins tienen el mismo potencial de convertirse en importantes centros
productivos y de provision de servicios, pero quizas algunos territorios y ciuda-
des si; no sabemos cuadles ni en qué medida.
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