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1. Introduccion

Toda politica habitacional enfrenta encrucijadas. Una de ellas es que alcanzar una serie de
beneficios puede significar, al mismo tiempo, generar desventajas o efectos no deseados. Muchas
veces los segundos no se consideran a cabalidad durante la toma de decisiones, ya sea por el costo
politico o econémico que representan, por sus implicancias practicas', o bien porque no se
vislumbraban en el momento del disefio de las intervenciones.

Dichas encrucijadas pueden reconocerse como disyuntivas o trade-offs’ claves que enfrentan las
autoridades y tomadores de decisiones de cara a las politicas de vivienda subsidiada. La disyuntiva
entre cantidad y calidad de la vivienda representa tal vez el mayor desafio y, con seguridad
presenta constantes dificultades para el Estado. La materialidad, el tamafo, la integracion
funcional -acceso a bienes y servicios urbanos- y la integracién social -diversidad social de los
conjuntos residenciales y sus entornos-, todos principales componentes de la calidad, suelen
sacrificarse en pos de alcanzar un mayor nimero de unidades. Dentro del componente de calidad,
es posible distinguir disyuntivas mas especificas, como por ejemplo la que se da entre tamaiio e
integracion funcional. Alonso (1964) destaco esta disyuntiva que enfrentan los agentes, incluidos
los responsables de politicas habitacionales, entre viviendas de mayor tamafio aunque periféricas
o viviendas pequeias pero mejor localizadas.

La politica habitacional chilena ha sido extensamente estudiada generandose un diagndstico
bastante consensuado sobre sus principales éxitos y limitaciones. Con relacién a las disyuntivas
este diagndstico se ha concentrado en aquella entre cantidad y calidad, entendida esta ultima en
sus dimensiones materiales (calidad de la vivienda) y urbanas (calidad del entorno). El Estado, a su
vez, ha dado respuesta a estas limitaciones a través de la generacién de instrumentos que buscan
corregir los impactos negativos de las decisiones, promoviendo en una primera instancia la mejora
en la materialidad de la vivienda y eventualmente abordando también la integracién funcional y
social de las misma.

Este paper busca profundizar el analisis sobre la forma en la cual las referidos disyuntivas se han
comportado en la realidad chilena, afiadiendo como categorias de andlisis de la calidad la
integracién funcional y social con sus especificidades. Se aborda a su vez la evaluacién de los
instrumentos con los que el Estado ha buscando dar respuesta a las limitaciones identificadas y sus
efectos, no solo sobre la produccidn de vivienda, sino también sobre la conformacién de la ciudad.
El principal hallazgo radica en constatar que si bien las medidas adoptadas desde 1990 han logrado

' por ejemplo, producir pocas soluciones habitacionales pero de buena calidad pudiera desembocar en una
elevada informalidad.

2 Trade-offs o disyuntivas, término usado ampliamente en la teoria econémica que se reconoce como las
decisiones que implican un equilibrio logrado entre dos caracteristicas deseables pero incompatibles. El
logro del equilibro usualmente implica el sacrificio, en mayor o menor medida, de unas de las caracteristicas
por sobre la otra.



mejorar aspectos materiales de la viviendas (como su calidad constructiva y tamafio), los
instrumentos generados para prevenir y resolver los problemas de integracién funcional y social
de los hogares de mas bajos ingresos no han sido efectivos, debido a que operan sobre las mismas
bases —y enfrentan las mismas restricciones- que el sistema que intentan corregir.

Esta situacion radica, a nuestro juicio, en el enfoque que sustenta la politica habitacional instalada
en dictadura y consolidada en democracia, a saber, que el mercado de suelo es uno de caracter
perfecto, donde el interés privado coincide plenamente con el interés social. El comportamiento
de las disyuntivas en el caso chileno brinda evidencias de las debilidades de este enfoque y el
modelo asociado al mismo.

Este documento consta de seis secciones. Tras esta introduccion, se presenta el marco conceptual
gue permite desarrollar las diferentes dimensiones de las disyuntivas y su especificidad en el
marco de una economia neoliberal. Luego, en el tercer apartado, se aborda brevemente el
contexto de la politica habitacional chilena y sus principales caracteristicas durante el periodo en
analisis. La cuarta seccidon aborda la metodologia utilizada y la quinta expone los resultados
encontrados. El estudio finaliza con una seccidn de conclusiones y recomendaciones de politica
publica en materia habitacional y urbana, las cuales buscan ser un aporte tanto para las futuras
iniciativas a desarrollar en Chile como también para paises -especialmente en Latinoamérica- que
ven en Chile un modelo a replicar.

2. Marco Conceptual

Esta seccidn tratara aspectos conceptuales de la disyuntiva entre cantidad y calidad, incluyendo el
analisis de su polo calidad y la diferenciacién entre sus estratos material y econdmico

Cantidad versus calidad

Compelidas a maximizar el numero de “soluciones habitacionales”, las politicas de vivienda social
tienden a estdndares minimos y muchas veces decrecientes de calidad de las unidades. Se reducen
el tamafo del predio, lo mismo que la superficie y calidad de cada vivienda. Los recursos son
limitados y las necesidades desbordantes y politicamente imperativas. Construidas mejor y de
superficie mas generosas, las viejas viviendas obreras son apreciadas hoy con cierta nostalgia. La
causa no es dificil de escrutar: la disyuntiva que persiste a través de los afios entre cantidad de
viviendas necesarias de construir y calidad y costo de cada una de ellas.

Esta disyuntiva entre cantidad y calidad, inescapable a las politicas de vivienda social, tiene capas o
estratos con cualidades propias y con distinta implicancia en materia de politicas; basicamente, un
estrato material - inorganico y organico - y otro econémico.

3 “Chile exporta su politica de vivienda a Cuba, Paraguay y Panama durante este afio”. Ver en:
http://www.plataformaurbana.cl/archive/2014/03/10/chile-exporta-su-politica-de-vivienda-a-cuba-
paraguay-y-panama-durante-este-ano/. Revisado el 25 de Junio de 2014.



(i) Estrato material de la disyuntiva entre cantidad y calidad

La disyuntiva entre cantidad y calidad esta inscrita indefectible y materialmente en las politicas de
vivienda social de nuestros paises. La calidad de la vivienda social esta afectada por fendmenos
propios del “hecho urbano” que, en rigor, influyen en alglin grado en toda vivienda urbana. En
particular, el mismo acto de concentrarse espacialmente, requisito de la interaccién social que
hace a la ciudad, se vuelve causa de congestion y, con ello, de la separacién temporal y geografica
entre las personas. El suelo es un bien imprescindible para todas las personas y, al mismo tiempo,
de uso monopdlico. Cada hogar ocupa un espacio en exclusividad y, asi, la “mancha de aceite” - Ia
ciudad - se expande, alejando en promedio a cada vivienda de las demas en distancia y tiempos de
viaje.

La vivienda social se ve particularmente afectada por esta cualidad material que tiene la ciudad de
unirnos y separarnos a la vez. La distancia y los problemas de transporte y movilidad menoscaban
con especial fuerza la calidad de la vivienda social, que se suele construir en los bordes de las
ciudades donde los terrenos son mds baratos. Resulta evidente que esta especificidad fisico-
material de la disyuntiva involucra basicamente a la localizacidn de la vivienda.

De importancia es el hecho de que este primer estrato de la disyuntiva, el de la realidad material,
es persistente o constante. Existe sin importar cudl sea el sistema econdmico, las tecnologias de
transporte o los enfoques de politica publica. Si bien la densidad, contribuye a aminorar sus
efectos, finalmente el monopolio natural que cada persona y cada hogar ejerce sobre el suelo en
términos de su uso, y la concentracién y densidad geografica que hacen aumentar la congestion y
los problemas de desplazamiento persisten mas alld de sus variaciones de intensidad y forma.

(ii) Estrato econdmico de la disyuntiva entre cantidad y calidad

La realidad material de la disyuntiva entre cantidad y calidad es complementada por una realidad
econdmica que cobra importancia en ciudades bajo economias de mercado. Los atributos
econdmicos del hecho urbano estdn también influenciados por las pautas culturales y la realidad
social. Es clave que los inmuebles, como bienes econdmicos, sean en medida importante bienes
naturales que se valorizan dependiendo de la evolucion de la demanda.

La expresidn econdmica de la disyuntiva entre cantidad y calidad toma la forma de una opcién
entre cantidad de “soluciones habitacionales” y costo unitario de cada una de ellas. Por lo mismo
esta disyuntiva genérica entre cantidad y calidad se puede descomponer en varias disyuntivas
especificas, entre otras: una entre cantidad y materialidad; una entre cantidad y tamafo de las
construcciones; otra entre cantidad y accesibilidad de cada vivienda a las centralidades urbanas; y
otra mas entre cantidad y grado de diversidad social de los vecindarios de emplazamiento de la
vivienda.



La ultima mencionada, la disyuntiva entre cantidad y diversidad social residencial, se explica en el
hecho general de que, al menos desde una perspectiva de corto plazo, asignar suelo a vivienda
social en barrios donde es posible vender vivienda para estratos superiores de la demanda, tiene
un costo de oportunidad. La calidad que se opone a la cantidad seria, en este caso, el atributo de
mezcla social en el espacio, entendido éste como lo opuesto a la segregacion residencial.

La localizacién estd asociada a factores especificos de la calidad de la vivienda social que nos
interesan especialmente: la integracién funcional y la integracidn social que la vivienda social hace
posibles. En términos generales, el hecho de que el suelo mejor localizado sea mds caro
representa un obstaculo para el logro de esos objetivos de integracion. Nuestro foco en los
problemas de integracion social nos lleva, por lo mismo, a poner especial atencién en los precios
del suelo dentro de la disyuntiva entre cantidad y calidad de la vivienda social.

La disyuntiva se ve agudizado por los cambios que ha experimentado el papel que juega el precio
del suelo en la provisién de viviendas. Para las empresas constructoras tradicionales y para los
antiguos programas habitacionales, incluidas las empresas constructoras que operan en el nicho
de la vivienda social, el suelo era una partida de los costos totales de una vivienda social. Esta es |a
forma mds sencilla y de sentido comun en que se impone la realidad econdmica en el inicio mismo
de los programas de construccion de vivienda.

Sin embargo, para los promotores que construyen vivienda social con el fin de comercializarla, el
precio del suelo, especificamente la diferencial entre el precio que paga el promotor por el terreno
y el valor en que lo revende - edificado -, es una partida de sus ganancias. Antes que aditamento
de los costos, el precio del suelo es para ellos renta capitalizada. Orientados a las “sobre ganancias
localizadas” o rentas de la tierra, los promotores buscan integrar “verticalmente” los proyectos. La
construccion, el financiamiento y el marketing son organizados por ellos, por mucho que esas
actividades sean ejecutadas por otros agentes o empresas.

No cambia en nada lo esencial el hecho de que la demanda que buscan conquistar sea la de los

|ll

hogares portadores de un “subsidio habitacional” o subsidio a la demanda (voucher). A pesar de
tratarse de mercados en parte artificiales, la racionalidad de los promotores sigue siendo la de
maximizar las rentas de la tierra. Dependiendo de la estructura de cada negocio, la situacidén de los
sub mercados y la envergadura de los promotores, es posible que éstos puedan captar parte o la
totalidad de las ganancias productivas del constructor o del interés que devengan los créditos,

pero su objetivo esencial apunta a la renta del suelo.

En el andlisis a realizar se debe tomar en cuenta que cuando la politica de vivienda social se
canaliza a través del mercado en vez de ser producida directamente para ser asignada, la
transmutacién del precio del suelo en renta capitalizada es especialmente relevante. De esta
forma, el esquema del subsidio a la demanda que transforma personas carenciadas en
demandantes que concurren a los mercados, opera sobre la base de un cambio clave en el papel
gue juega el suelo urbano en los proyectos habitacionales. De costo a minimizar, el precio del



suelo deviene en renta a capitalizar, con ello agudizando la disyuntiva entre cantidad y calidad de
la vivienda social. La motivacién para reducir el precio pagado por los terrenos destinados a
construir vivienda social, ya no es la de reducir uno de sus costos sino que la de aumentar las
ganancias que son propias del agente que gestiona los proyectos, el promotor.

3. Contexto: La Politica Habitacional Chilena

Chile, al igual que muchos paises de Latinoamérica, enfrenta el desafio de generar un stock
suficiente y adecuado de vivienda accesible, que permita satisfacer las demandas de la poblacion
de menores recursos.

En un primer momento la discusidén nacional se centrd casi exclusivamente en el tema de la
vivienda; especificamente, los esfuerzos se pusieron en producir la mayor cantidad de unidades
gue fuera posible, lo que se ha cumplido de forma bastante exitosa. Desde 1990 —cuando retorna
la democracia- hasta nuestros dias el déficit cuantitativo se ha reducido en més de un 50%,
pasando del millon de unidades al término del periodo militar a menos de 500 mil unidades en Ila
actualidad®.

El papel central asumido por el Estado para la reduccién del déficit —primero a través del ejercicio
directo de una funcion inmobiliaria y luego delegando ésta a proveedores privados, los que
compiten por la captura de subsidios a la demanda otorgados por el aparato publico en el marco
de ciertas regulaciones minimas- queda de manifiesto en el siguiente grafico, que muestra la
significativa proporcidn que representa la vivienda subsidiada en los permisos de edificacién que
se generan afo a afio.

Grafico n°3.1 CHILE: Permisos de Edificacion y Numero de Subsidios, 1960-2008 (Miles)
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Fuente: Simian (2010)

4 Donde 228 mil unidades corresponden a hogares allegados, 199 mil a nucleos allegados hacinados y la
menor parte (69 mil unidades) a viviendas irrecuperables segun cifras MINVU (2011).



La mayor parte de los esfuerzos desplegados por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU)
tradicionalmente han estado orientados a la adquisicidn de vivienda - ya sea nueva o usada -y a la
construccion de nuevos proyectos, y no a la reparacién o ampliacion de la vivienda. Esto refleja,
por una parte, el énfasis en la reduccién del déficit cuantitativo. Por otro lado, también se
relaciona con un segundo objetivo que, en la practica, ha asumido la politica habitacional en Chile:
su rol contra ciclico en la economia. El Estado chileno ademds de usar la politica habitacional para
generar vivienda, hace uso de ella para dinamizar la economia en periodos de crisis, tomando en
consideracion la importancia del sector en la economia en general y su alta capacidad de
generacion de empleo. Las principales estrategias utilizadas son: mayor inversién en subsidios en
anos criticos, flexibilizacidn de ciertos requisitos de postulacién a los beneficios y aplicaciéon de
franquicias tributarias, siendo algunas permanentes y otras especiales a contextos de crisis’.

La significativa participacion publica en la atencidn de las necesidades de vivienda de la poblacién
tuvo como efecto colateral el haber modelado las caracteristicas de parte relevante del stock
habitacional del pais, y también las formas de tenencia predominantes (Brain y Mora, 2012). En
efecto, la informalidad en Chile es marginal, menor al 1% segun datos aportados por el Ministerio
de Vivienda y Urbanismo (MINVU); asi como baja la presencia de problemas a nivel de
saneamiento y materialidad de la vivienda®. Otro aspecto destacable es la elevada proporcién de
hogares pobres que sin embargo son propietarios, los que segln el censo 2012 representan cerca
de un 60%. Algunos de los autores que han documentado los logros alcanzados por esta politica
son Jirén y Cortéz (2004), Ravinet (2004) y Bravo (2012).

Lo anterior, sin embargo, se logré sin prestar mayor atencidon a la calidad de las viviendas
generadas ni tampoco —quizas lo mas grave- al tipo de barrios donde éstas se ubicaban (Rodriguez
y Sugranyes, 2004; Hidalgo, 2004; Tapia, 2011; ProUrbana, 2013b). Tal como se presentard mas
adelante, en la mayoria de los periodos de la politica las unidades sociales producidas han sido
enviadas a los margenes de la ciudad, con esta tendencia acentudandose en los periodos de mayor
produccién.

Contribuyeron a la consolidacién de la concentracién periférica del stock social el esfuerzo
deliberado realizado por el gobierno militar para implementar procesos de erradicacion masivos
de campamentos de vivienda informal de zonas céntricas de la ciudad. En el contexto de esta
politica se concentrd el 70% de las viviendas orientadas a hogares pobres en 5 comunas de la
Regién Metropolitana (Hidalgo 2004). La implantaciéon de una politica habitacional que aplico
criterios estrictos de focalizacion social sobre los individuos en un contexto de mercado de suelo
desregulado continud acrecentando esta tendencia de expulsién y concentracién. En la practica, la
eficiencia del aparato publico para identificar y agrupar hogares con baja o nula capacidad de

> El rol contra-ciclico de la politica puede verificarse por ejemplo en lo ocurrido en 2009, bajo la
administracién Bachelet. Mayores detalles en: http://www.minvu.cl/opensite_det 20090107120159.aspx

¢ Segun la encuesta CASEN 2011, los hogares con viviendas deficientes a ese nivel alcanzarian el 2,37% y el
7,49%, respectivamente (Libertad y Desarrollo 2012).



pago, sumado al imperio de una légica de produccién privada de maximizacion de utilidades y de
minimizacién de costos (lo que se tradujo en la generacion masiva de viviendas aplicando
economias de escala alli donde el suelo era mas barato) generaron vastas zonas caracterizadas por
la predominancia de la pobreza. Los efectos de la homogeneidad social a gran escala sobre las
posibilidades de movilidad y progreso social de las familias afectadas han sido documentados para
el caso chileno por Larrafiaga y Sanhueza (2007), Sabatini et al. (2008) y Sierralta (2010).

Con el retorno de la democracia, los ejes sustantivos de la politica se mantuvieron, aunque
algunos ajustes fueron realizados, como por ejemplo la fijacion de estdndares minimos a nivel
constructivo y el otorgamiento de mayor apoyo econdmico al segmento mas bajo de modo que
pudieran acceder a una vivienda sin deuda. De este modo, hoy, los beneficiarios de la politica
habitacional se dividen en dos grupos: i) aquellos que conforman una demanda dependiente casi
completamente del apoyo estatal (grupos vulnerables y emergentes); y ii) los que conforman la
demanda que cuenta con ayuda financiera parcial del estado dada su mayor capacidad de
endeudamiento (grupos medios). Ademas, se introdujo la figura de las Entidades de Gestién
Inmobiliaria y Social (EGIS), cuya funcién basica era la de prestar asesoria a los hogares de bajos
recursos para los procesos de postulacidn y acceso a la vivienda, lo que incluia desde la busqueda
de los terrenos hasta el desarrollo de los proyectos’.

Tabla n°3.1 CHILE: Periodos de la politica habitacional y urbana e hitos mas relevantes, 1936-
2013.

Periodo Enfasis de la politica Foco especifico

1936-1952 Habitacional Higienizacidn y regulacién de condiciones habitacionales minimas

L Institucionalizar politica habitacional a través de la creacién de
1953-1965 Habitacional ] . e,
entidades e instrumentos de planificacion

. Dotacion de condiciones de habitabilidad minimas y fomento al
Habitacional y urbano a . . , . i
1966-1973 ] . cumplimiento de un cierto estdndar de condiciones barriales dado por
nivel funcional . L
la participacion estatal.

Dotacion de condiciones de habitabilidad minimas. Rol del Estado es
1974-1981 Habitacional secundario en relacion a rol del mercado y de las familias.
Concentracion de los beneficiarios en la periferia
1982-1989 Habitacional Consolidacién de un enfoque de mercado en la provisién de vivienda

Manteniendo lineas generales del sistema liberal instalado en el
1990-2000 Habitacional y urbano a periodo anterior, se busca proveer de la mayor cantidad de soluciones
nivel funcional habitacionales posible, muchas de ellas en densidad, sin reparar

mayormente en su calidad constructiva ni urbana.

. Continla énfasis en la produccidn masiva, aunque mejorando
Habitacional y urbano a 3 . . L . .
2001-2005 estandares constructivos. Creciente preocupacion por mejoramiento

nivel funcional
del entorno urbano.

o Junto con la preocupacién de generar un nuevo stock de mejor calidad,
Habitacional y urbano a . . . . .
2006- 2013 . . . surge con claridad la inquietud por mejorar el stock existente, todo
nivel funcional y social .
dentro de condiciones de mercado

Fuente: Elaboracidn propia

7 Las EGIS fueron posteriormente reemplazadas por Entidades Patrocinantes, las cuales fueron introducidas
bajo la administracion del presidente Pifera.



La tabla anterior presenta los principales periodos de la politica habitacional segun su foco
especifico (habitacional, urbano a nivel funcional y/o urbano a nivel social), basdndose en Hidalgo
(2004), Brain et al. (2009), ProUrbana (2013) y MINVU®. Como se puede observar, paulatinamente
se ha dado un giro hacia la valoracién de la calidad del entorno, considerando tanto la dimension
funcional como la social, lo que se materializd en una serie de politicas e instrumentos implicita o
explicitamente orientados a esos fines, creados a partir de 1990.

Lamentablemente, los esfuerzos desplegados no siempre han alcanzado los resultados esperados,
debido a diversos motivos, entre ellos los problemas de disefio e implementacidn de las politicas
e instrumentos generados para atacar los problemas de integracion enfrentados por la vivienda
social y sus ocupantes, que han operado en un contexto de elevados incentivos asociados a rentar
con el suelo -intrinsecos al modelo en el contexto de un mercado desregulado-. Este tema sera
abordado ampliamente en la seccién de resultados.

La mirada general de cdmo opera la politica habitacional chilena recién presentada busca facilitar
la comprension del contexto en el cual se desarrollan las disyuntivas abordadas en este articulo.

4. Metodologia

El objetivo del estudio que dio origen a este paper fue analizar la forma en la que las referidas
disyuntivas se constituyen en el caso chileno, sistematizando las decisiones de politica y los
instrumentos que han buscado afectar su materializacién, asi como también los beneficios y
costos asociados. A continuacién la definicion operativa de los disyuntivas para el caso chileno y
los instrumentos de politica publica vinculados a ser considerados.

Disyuntiva 1: Cantidad versus calidad (acotada a las dimensiones de integracion funcional y
social)

La politica habitacional chilena enfrentd en el pasado y sigue enfrentando hoy la disyuntiva de
entregar muchos subsidios pero de bajo monto, o bien de entregar menos vouchers pero de un
valor mas elevado. El monto del voucher permite cubrir tanto el valor de la construccién de la
vivienda y la habilitacién del terreno, como también el suelo donde ésta se radicara; por ello,
subsidios de menor valor permiten cubrir un espectro mayor de beneficiarios, pero al mismo
tiempo pudieran significar mermas en la calidad de la vivienda y de su entorno urbano. Aqui nos
referimos a la disyuntiva que se genera entre masificacién de la vivienda subsidiada sin deuda y la
integracién funcional y social.

Politicas, Instrumentos y normativas a observar para verificar la constitucion de la disyuntiva y los
resultados alcanzados a este nivel: Subsidio Habitacional (programa regular), Prohibicion de

8 http://www.minvu.cl/opensite_20061113164636.aspx
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aglomerar vivienda s y establecimiento de requisitos minimos respecto a los conjuntos, Programa
Quiero Mi Barrio, Subsidio a la vivienda usada, Subsidio de integracién social, Programa Piloto
Segunda Oportunidad, Subsidio a la localizacién y Modificaciones recientes efectuadas a los
decretos que regulan la asignacidén de beneficios estatales para la adquisicion de una vivienda en
propiedad.

Disyuntiva 2: Tamaiio versus Integracion funcional (localizacion)

Otra de las disyuntivas de un Estado que enfrenta una restriccidn presupuestaria radica en proveer
a la ciudadania de viviendas mas pequefas pero mas cercanas al centro, o bien de viviendas mas
amplias pero periféricas. Considerando que el suelo mejor servido y mas rico en oportunidades de
contacto es mas caro que el que estd en zonas alejadas y presenta menos oportunidades, un
mayor gasto en ese item implicaria necesariamente tener que reducir los costos de construccién,
lo que podria abordarse a través de un menor tamafo de la vivienda.

Politicas, Instrumentos y normativas a observar para verificar la constitucion del trade-off y los
resultados alcanzados a este nivel: Subsidio habitacional (programa regular) y disposiciones
normativas que regulan tamanos minimos de la vivienda subsidiada sin deuda.

Las disyuntivas que se analizaron en este estudio surgen en escenarios de pronunciados déficits
habitacionales, y estan estrechamente vinculadas a la necesidad de proveer grandes cantidades de
vivienda subsidiada. En ese sentido, se concentra el analisis en la Region Metropolitana (RM) por
ser la region en Chile donde se evidencian con mayor magnitud los problemas que originan estas
disyuntivas y los impactos de las soluciones que se han ensayado al respecto. A su vez los datos
disponibles para la RM, tanto a nivel de los programas de vivienda como también respecto al
precio del suelo, son los mas robustos. Es importante resaltar que en la medida que las bases de
datos producidas por el MINVU no contienen el universo total de casos, este estudio se
circunscribe al analisis de tendencias.

El disefio metodolégico consistio de una fase de andlisis cuantitativa y una cualitativa, los
resultados de las cuales se complementaron para poder corroborar la forma en la que se
constituyeron las disyuntivas para el caso chileno. En la fase cuantitativa se trabajé con
informacién secundaria proveniente principalmente de bases de datos provistas por el MINVU®. La
fase cualitativa consistié del levantamiento de informacion primaria, a través de 10 entrevistas
realizadas por el equipo a actores claves'® representantes del sector privado, la sociedad civil y las
autoridades de gobierno vinculados, actualmente o en el pasado reciente, a la politica habitacional
chilena, y de informacion secundaria, a través de la revision de bibliografia especializada en Ia
materia.

? Los detalles de las bases de datos y sus debilidades se puede encontrar en el Anexo 3
10 .
Los detalles de las personas entrevistas forma parte del Anexo 4
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La tabla n24.1 resume las principales caracteristicas de los programas de subsidio regular
analizados a profundidad en este estudio, a partir de las bases de datos provistas por el Ministerio
de Vivienda y Urbanismo (MINVU) y la Comisién de Estudios Habitacionales y Urbanos (CEHU).

Tabla n2 4.1.1 REGION METROPOLITANA: Principales Caracteristicas de los Programas de
Subsidio Regular Analizados (2010 -2013)

Grupos Vulnerables y Emergentes Grupos Medios
FSV (D.S. 174) D.S.1 D.S.1 D.S. 40 D.S.1
caraCterIStlcaS FSV I (a) FSV " (b) Titulo I Tl’tulo I (a) TitulO "
. Titulo 0 Modalidad . Modalidad (a) y
Adquisicion Titulo Il (b)
(a) (b)
a) 20 % mas vulnerable
Grupos medios Grupos medios
Beneficiarios 40% mas 60% mas de la poblacién  de la poblacién
Objetivo b) 40% mas vulnerable  vulnerable vulnerable con capacidad de con capacidad de
endeudamiento endeudamiento
Periodo en 2011 - 2011 - .
T 2005 - 2013 ) ) 2004-2013 2011 - Actualidad
Ejecucion Actualidad Actualidad
a) 800 UF a) 1,000 UF a) 1,400 UF
Precio maximo de (USD 34,752) 800 UF 1,200 UF (USD 43,441) (UsD 60,817)
la Vivienda b) 1,000 UF (USD 34,752) | (USD52,129) b) 2,000 UF b) 2,000
(USD 43,441) (USD 86,882) (USD 86,882)
205 UF (UsD a) 300 UF
Monto Méximo de 320 UF 500 UF 500 UF 8,904) (USD 13,032)
Subsidio Base * (USD 16,073) (UsD 21,720) | (USD 21,720) 200 UF (UsD b) 100 UF
8,688) (USD 4,344)
a) 10 UF a) 50 UF
Ahorro Previo del (USD 434) 30 UF 30 UF (USD 2,172) 50 UF
Beneficiario b) 30 (usb1,303) | (UsD1,303) b) 200 UF (USD 2,172)
(UsD 1,303) (UsD 8,688)
Contempla Deuda a) No
por parte del . No Si Si Si
L b) Optativo
Beneficiario

Fuente: Compilacion propia en base a decretos legislativos MINVU

*El subsidio base puede ser complementado con subsidios adicionales, aumentando la contribucién del
estado hacia la familia (Ej. Subsidio a la localizacion, a la discapacidad, etc). De manera general a mayor
monto de la vivienda, menor la contribucién estatal.

**\/alor de la UF **: CLP 23.936,31 (06/2014) / Valor del Tipo de Cambio: CLP 551 por ddlar americano

" Unidad de Fomento (UF): medida estandar ajustada por la inflacidn utilizada en Chile para transacciones
inmobiliarias. Una UF es equivalente, a la fecha del estudio, a aproximadamente USD 43,43.
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En términos de las soluciones de vivienda, se denomina vivienda subsidiada sin deuda a aquella
que es completamente subsidiada por el Estado (a la que acceden los grupos vulnerables y
emergentes) la que en otros paises es usualmente llamada vivienda social y vivienda subsidiada
con deuda a la que cuenta con subsidio estatal y un porcentaje de deuda asumida por el
beneficiario (orientada a los grupos medios). La vivienda subsidiada incorpora ambas categorias y
consiste de toda la vivienda que recibe ayuda estatal ya sea total o parcial.

Con respecto a la clasificacion de los programas de subsidio se define como subsidios orientados a
grupos vulnerables (FSV | Adquisicién) y emergentes (FSV Il Adquisicion y D.S. | Titulo 0) a aquellos
destinados a la adquisicién de viviendas hasta las 800UF (USD 34,752) generalmente enfocados
hacia los dos primeros quintiles y que usualmente no consideran endeudamiento — aunque
pueden existen excepciones. Los subsidios orientados a grupos medios (D.S. 40 y D.S. 1 Titulo | y
II) consideran viviendas entre las 1,000 (USD 43,441) y 2,000 UF (USD 86,882) y estan orientados a
poblacién ampliamente definida como clase media (preferentemente hasta el tercer quintil de
ingreso), incorporando siempre endeudamiento. Segun la nomenclatura del MINVU los subsidios
otorgados, hacen referencia a vouchers entregados a los beneficiarios con los cuales pueden
adquirir una vivienda y que tienen un plazo de vencimiento para hacerse efectivos (usualmente
alrededor de 21 meses). Los subsidios se consideran pagados cuando estos vouchers se
materializan en la compra de una vivienda. En ese sentido, para efectos de medicidn los subsidios
han sido realmente ejecutados cuando figuran como subsidios pagados.

El tamafio de la vivienda se mide por su dimensiéon en metros cuadrados que figuran en los
permisos de edificacién. Esto tiene la debilidad de incluir usualmente metros cuadrados
autorizados pero que aun no han sido construidos y excluir el tamafio del terreno sobre el que se
localiza la vivienda, el que varia si esta es una casa o departamento.

La integracion funcional se entiende como la accesibilidad que la localizacién posibilita a bienes y
servicios urbanos y oportunidades laborales, los que por lo general se concentran en zonas
céntricas de la ciudad. La integracidn social se entiende como la proximidad espacial entre grupos
socio-econdmicos diversos en el territorio. Se utilizan dos medidas como proxy de la integracion
funcional y social las que estan representadas graficamente en el mapa ubicado en el Anexo 1. La
primera medida considera la localizacion dentro y fuera del eje vial de Américo Vespucio (AV). Se
manejo el supuesto que estar localizado dentro de esta circunvalacion (que delimita un anillo
interno y otro externo dentro de la ciudad) ofrece mayores oportunidades de integracién social y
funcional que el estar fuera, al estar mas cerca de fuentes laborales y servicios. A su vez, el
promedio del precio del suelo en las comunas dentro de AV es aproximadamente el doble que el
de aquellas fuera del anillo. Se utilizé una definicidn restrictiva de las comunas dentro de Américo

Vespucio, incorporando sélo aquellas que se encuentran completamente dentro del eje vial™.

12 Las comunas ubicadas enteramente dentro de AV son: Cerro Navia, Conchali, Estacién Central,
Independencia, Lo Prado, Macul, Nufioa, Pedro Aguirre Cerda, Providencia, Quinta Normal, Recoleta, San
Joaquin, San Miguel, Santiago Centro.
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La segunda medida es la localizacidn segin tramo de precio promedio del metro cuadrado de
suelo, donde se asume que precios mds altos funcionan como proxy de una mayor geografia de
oportunidades. Se generaron cuatro tramos de precio a partir de la informacién contenida en la
base de datos elaborada por ProUrbana (2010)*, en base a la informacion del Servicio de
Impuestos: alto (> 30,700 CLP), medio alto (20.450 > < 30.699), medio bajo (10.300 > < 20.499) y
bajo (< 10.299,). Cabe resaltar que se maneja el supuesto que, para el caso de la vivienda
subsidiada, existe cierta correspondencia entre la integracidon funcional y social, teniendo las
viviendas localizadas en comunas dentro de AV y aquellas con los precios del suelo mas altos
mayores oportunidades de acceso a bienes y servicios urbanos y de contacto con otros sociales,
especialmente para el caso de la vivienda social.

5. Resultados

Los resultados se muestran a continuacidon teniendo como eje las dos disyuntivas antes
presentadas.

5.1 Disyuntiva 1: Cantidad versus calidad (acotado a las dimensiones de integracion funcional y
social)

Esta seccidn analiza la disyuntiva que se da entre cantidad y calidad de la vivienda social. Respecto
a ésta ultima, nos concentramos principalmente en dos de sus dimensiones: integracién funcional
e integracion social.

En la primera parte se evalla la cantidad de vivienda subsidiada producida atendiendo al numero
de vouchers pagados por periodo para la construccion o compra de viviendas —informacion que
estaba disponible del afio 1966 en adelante-, y ademas al numero de departamentos que forman
parte de los condominios subsidiados en altura —del aiio 1936 hasta la actualidad-.

Para evaluar el nivel de integracion funcional de las viviendas se utilizé su localizacién dentro o
fuera de AV y por tramo de precio promedio de suelo, ademds se aplicé un indice de accesibilidad
de la vivienda hacia areas verdes y servicios. Para medir los efectos de la politica sobre la

13 Esta base consiste en el valor promedio del metro cuadrado de terreno para las comunas de la Regién
Metropolitana. La base fue construida por ProUrbana (2010) a partir de la informaciéon que publica el
Servicio de Impuestos de Chile (SIl) para zonas de caracteristicas similares (ZCS) en las comunas a nivel
nacional. Las ZCS corresponden a una segmentacion que realiza el Sll segln usos predominantes del suelo y
sectores de cada comuna y forma forma parte de la metodologia utilizada para generar el avalio de las
viviendas. La base de datos generada por Prieto agrupa a los Municipios de la Regidon Metropolitana segun el
valor promedio por metro cuadrado en pesos chilenos de las ZCS en cada uno de ellos, para el afio 2009. La
principal debilidad de esta base es que descansa en promedios, lo que no permite apreciar las diferencias,
muchas veces sustanciales, que existen entre barrios de una misma comuna. No obstante lo anterior en
lineas generales la informacidn resulta sumamente Util como proxy de la integracion funcional y social de las
comunas.
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integracion social, se consideraron datos que dan cuenta de los niveles de homogeneidad en
pobreza que se generaron a ciertas escalas, tales como la concentracién de vivienda subsidiada en
altura dentro de ciertas comunas (del afio 1936 hasta ahora); asi como el porcentaje que
representa la vivienda social, en general, respecto del total de viviendas a nivel comunal para el
periodo que va desde el ailo 1980 al 2000.

En la segunda parte de esta seccidn se analiza el desempefio una serie de instrumentos recientes -
establecidos desde el gobierno del presidente Lagos en adelante- que intentaron remediar los
problemas de integracion funcional y social enfrentados por la vivienda subsidiada generada
mediante apoyo estatal bajo condiciones de mercado. Se realiza después un andlisis detallado de
la localizacion y oportunidades urbanas -distinguiendo segln a qué grupo social se orientan los
programas habitacionales- para las viviendas adquiridas en propiedad mediante subsidios
proporcionados por el Estado para el periodo 2010-2013, el que es presentado en la tercera parte
de esta seccidn.

En términos del analisis histérico, se concluye que el mayor periodo de produccidn de vivienda con
fondos publicos —que va desde 1990 hasta alrededor del afio 2009- coincide con los peores
estdndares a nivel de integracion funcional y social. De este modo, se verificaria el planteamiento
gue la generacion de grandes cantidades de vivienda significé en la practica una merma en su
calidad, sobre todo para aquellas viviendas subsidiadas sin deuda. A su vez, se identifica que, con
excepcion del subsidio a la vivienda usada, la mayoria de los instrumentos creados para mejorar la
integracién funcional y social no han logrado cumplir satisfactoriamente sus objetivos. Esto se
debe a que se inscriben en la misma légica que la del sistema que origind las falencias que
intentaron atacar, esta es, una de estricta focalizacidn social, basada en la entrega de subsidios a
la demanda en un escenario de libre mercado, donde la vivienda compite uno a uno con otros
mejores pagadores en la ciudad, y donde existen elevados incentivos a la renta con el suelo por
parte de los promotores inmobiliarios, aun a costa de sacrificar la calidad de las soluciones
habitacionales.

El hallazgo mas relevante para el periodo reciente consiste es que, en general, los programas de
subsidios orientados a grupos vulnerables y emergentes proveen peores oportunidades de
integracién funcional y social que aquellos programas orientados a los grupos medios, mostrando
tendencias de comportamiento diferenciadas. Esto incluso considerando que se encuentran
vigentes muchos de los instrumentos disefiados para revertir esta problematica. Esto nos habla de
la existencia de sub-mercados dentro de la vivienda subsidiada, resultado que se fortalecerd con
evidencia a presentar en la siguiente seccién.

* Gran cantidad de viviendas subsidiadas en comunas alejadas y desprovistas de servicios.

Los periodos de mayor produccion de vivienda subsidiada son los que presentan peores
indicadores de integracién funcional
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Como se menciond, la politica habitacional chilena ha sido prolifica en lo que a produccién de
grandes cantidades de vivienda se refiere, tal como queda demostrado en la siguiente tabla, la
cual indica la cantidad de subsidios habitacionales orientados a la adquisicién de una vivienda
segln periodo.

Tabla n° 5.1.1 CHILE: Subsidios pagados por periodo, 1936-2013

Total subsidios Promedio

pagados anual
1936-1952 s/i s/i
1953-1965 s/i s/i
1966-1973 146.114 18.264
1974-1981 192.062 24.008
1982-1989 340.435 42.554
1990-2000 824.201 74.927
2001-2005 386.917 77.383
2006-2009* 316.060 79.015
2010-2013* 340.082** 85.021**

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Observatorio Habitacional del MINVU*

*Se fracciond el periodo 2006-2013 en dos sub-periodos -2006 a 2009 y 2010 a 2013- por provenir los datos
correspondientes a cada sub-periodo de bases de datos distintas, y para aislar los efectos del terremoto de febrero de
2010 sobre la politica.

**Cifras del periodo 2010-2013 incluyen subsidios del programa regular mas los subsidios de reconstruccion.

En general, la tendencia en cuanto a la produccidn de vivienda subsidiada ha sido al alza, aunque
con una leve caida en el periodo mas reciente, si es que se descuentan los subsidios de
reconstrucciéon otorgados tras el terremoto y tsunami de 2010". Es notable el salto cuantitativo
gue se genera a partir de la consolidacidon definitiva del modelo de subsidios a la demanda en
contexto de libre mercado, a partir de la década de 1990, particularmente a partir del afio 1995.
Segun la Secretaria Ejecutiva de Desarrollo de Barrios, sélo en dicho afio se generaron 25.758
departamentos en condominios subsidiados. Esto se aprecia en el siguiente grafico donde es

14 Las cifras correspondientes al periodo desde 1936 a 2009 se extrajeron de la base de datos “Viviendas
contratadas y subsidios otorgados por afio y tipo de accidn (1964-2009)”. Se considerd sélo acciéon SERVIU y
subsidios vivienda. Las cifras entre 2010 y 2013, en tanto, se tomaron de la base de datos “Subsidios
pagados por tipo de programa (1990-2013)”. Se consideraron todos los programas, salvo Progresiva etapa
I, Subsidio a la localizacion, PPPF, Mantencidn de viviendas SERVIU y Subsidios térmicos, por no tratarse de
programas que por si solos permitieran la construccién o de adquisicidn de vivienda.

® Los subsidios otorgados para la construccién de obras nuevas en el marco de la reconstruccion
corresponden a 117.660 unidades segun el informe de Politica Social elaborado por el Ministerio de
Desarrollo Social para el drea de Vivienda y Calidad de Vida (2013). La mayoria de dichos subsidios (56,6%)
corresponden a obras entregadas, un 39,3% refiere a obras en ejecucion, y un 4% corresponde a obras por
iniciarse.
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evidente el importante volumen de viviendas subsidiadas en altura generado a partir del retorno
de la democracia:

Grafico n°5.1.1 CHILE: Total de viviendas subsidiadas construidas dentro de conjuntos en altura
segun aiio (1936-2013)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Catastro de Condominios Sociales MINVU (2013)

Uno de los componentes sacrificados en pos de la cantidad fue la localizacién de los hogares de
menores recursos: la vivienda subsidiada en altura, por ejemplo, ha tendido a concentrarse en
comunas periféricas, fuera del eje de Américo Vespucio. En efecto, se observa que mientras mas
reciente el periodo de construccidn los conjuntos han tendido a localizarse en mayor medida fuera
del mencionado eje.

Desde el periodo 1982-1989 la mayoria de los conjuntos subsidiados en altura construidos en la
RM -alrededor del 60%- se encuentran ubicados en localizaciones periféricas, tendencia de
expulsién que se acentla para la primera mitad de la década del 2000, ubicandose el 65,8% de Ia
vivienda fuera de AV. Se observa un quiebre de esta tendencia en el ultimo periodo (2006-2013),
con un significativo aumento de los conjuntos construidos dentro del eje, pasando de 34% en el
periodo anterior a 56%. Sin embargo, esta uUltima cifra hay que revisarla con cautela, por varias
razones: i) Los datos exhibidos sélo incluyen a la vivienda subsidiados en altura (es decir, se
excluyen las casas); ii) Los resultados incluyen a todos los tramos de valor de la vivienda subsidiada
por el Estado (es decir, no se distingue segin programa); y iii) Como se vera mas adelante, en los
afios recientes (2010-2013) pareciera haber habido una disminucién en la producciéon de nuevo
stock para grupos vulnerables.

El grafico n25.1.2 muestra la distancia promedio de la vivienda subsidiada en altura al centro de la
ciudad, definido como la plaza de armas de Santiago. La vivienda experimenta un incremento en la
distancia constante, la que resulta especialmente critica para la década de 1990 -2000, es decir, la
décadas de mayor produccion de vivienda subsidiada. Esta tendencia comienza a revertirse a
partir del periodo 2000-2005 y se reduce algo mas entre 2006-2013. Este cambio de tendencia
podria estar asociado tanto a la reduccidn de la cantidad de vivienda producida en general, como a
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los efectos de la primera etapa de la implementacién del subsidio a la localizacién, que permitié
evitar la construccion de vivienda subsidiada fuera de los limites de la ciudad®®.

Ahora, es valido pensar que los conjuntos que hoy consideramos como bien ubicados -es decir, los
gue se ubican dentro de Américo Vespucio- en su momento hayan sido periféricos. Para controlar
este aspecto, se observd la relacidn existente entre el crecimiento de la mancha urbana y la
distancia promedio al centro funcional de la ciudad de Santiago'’ experimentada por los
condominios subsidiados en altura. En relacién a la mancha urbana de 1940, la distancia hacia el
centro aumenta de 1,5 km a 5,5 km en 1970. En la actualidad, la distancia promedio de un
conjunto social en altura hacia la Plaza de Armas de Santiago es de casi 13 km. Desde la década de
1980 en adelante, y hasta hace muy poco, la tendencia de distancia al centro estuvo incluso por
sobre la tendencia de crecimiento de la mancha urbana.

Grafico n°5.1.2 GRAN SANTIAGO: Distancia promedio de la vivienda subsidiada en altura por
periodo al centro (plaza de armas de Santiago)

Fuente: Elaboracion propia en base a Catastro de Condominios Sociales MINVU (2013)

La localizacion de viviendas en comunas periféricas cobra importancia en la medida que el analisis
geografico muestra que son precisamente estas comunas las que presentan peores indices de
accesibilidad, considerando la distancia desde los condominios sociales en altura hacia distintos
servicios™®. Los conjuntos mas alejados enfrentan ademas mayores problemas de accesibilidad a
areas verdes™, aspecto que afecta sus posibilidades de recreacién y calidad de vida en general.

16 El Articulo 55 de la Ley General de Urbanismo y Construccién permite construir vivienda subsidiada sin
deuda fuera de los limites urbanos, estda practica contribuyd a agravar el problema de lejania en la ubicacién
de los conjuntos.

v Fijado en la Plaza de Armas de la comuna de Santiago.

'8 Los valores de este indice oscilan entre 0 y 1, donde O representa la peor accesibilidad posible y 1, la
mejor. Los estandares utilizados en términos de distancias maximas aceptables a servicios de educacidn,
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Mapa n°5.1.1: REGION METROPOLITANA: Accesibilidad a servicios de los conjuntos subsidiados,

2013
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Fuente: Elaboracion propia en base a Catastro de Condominios Sociales MINVU (2013)

salud y seguridad —definidos en base a lo establecido en la literatura especializada y en base a la opinion de
expertos- son los siguientes: i) Establecimiento de educacion basica: 600 m; ii) Establecimiento de educacién
media: 1.000 m; iii) Hospital: 9.270 m (45 min); iv) Consultorio: 1.000m; v) Servicio de Atencidn Primaria de
Urgencia (SAPU): 1.199 m (20 min.); vi) Comisaria o retén de Carabineros: 2.188 m (5 min.); vii) Cuartel de
Bomberos: 2.168 m (5 min.).

9 5e realizé un andlisis de la accesibilidad de los conjuntos del AMS a areas verdes, entendidas éstas como
aquellas con un tamafio minimo de media hectdrea (5.000 m2), excluyendo bandejones y rotondas, dado
que se asume que estos espacios no cumplen una funcién de ocio y/o esparcimiento. De la misma forma
que los analisis de accesibilidad presentados anteriormente, la distancia entre conjuntos y areas verdes fue
medida en base a analisis de redes. El estandar utilizado fue de 876 m (equivalente a 15 minutos),
atendiendo a la propuesta de a Reyes y Figueroa (2010).
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Mapa n°5.1.2 REGION METROPOLITANA: Accesibilidad a dreas verdes de los conjuntos
subsidiados en altura, 2013
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Fuente: Elaboracion propia en base a Catastro de Condominios Sociales MINVU (2013)

Finalmente, el grafico n25.1.3 muestra que cuando se cruzan los indices actuales de accesibilidad a
servicios y areas verdes que presentan los conjuntos actualmente, por el periodo en el que se
construyeron, obtenemos que aquellos construidos en las décadas en las que la politica se
masificé presentan peor desempefio, con un punto de inflexién bastante marcado después de
1989. Se evidencia ademas una mejora en la accesibilidad en el dltimo periodo la cual, como se
menciond podria estar respondiendo al efecto inicial del subsidio a la localizacién.
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Grafico n°5.1.3 REGION METROPOLITANA: indice de accesibilidad actual a servicios basicos de
los conjuntos subsidiados en altura segtin periodo de construccién, 1936 -2013
(promedio para conjuntos)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Catastro de Condominios Sociales MINVU (2013)

* Produccion masiva de vivienda social ha tendido a concentrarse espacialmente a gran
escala, obstaculizando su integracion social

Con respecto a la concentracidn espacial de las viviendas, se identifican dos fuertes tendencias:
por un lado la conglomeracién de grandes cantidades de vivienda subsidiada en pocas comunas
periféricas y la ‘clusterizacion’ de estas en grandes pafos de terreno. Como se observa en la tabla
n2°5.1.2, en ciertas comunas, la vivienda subsidiada sin deuda ha llegado a constituir una parte
significativa del parque habitacional total. En la comuna de La Pintana, por ejemplo, la vivienda
orientada a los grupos vulnerables y emergentes representa una parte mayoritaria del stock
residencial total. La estrategia utilizada por el Estado para la provisién de grandes cantidades de
vivienda sin deuda -basada en una ldgica de mercado de maximizacion de cantidades vy
minimizacién de costos, entre ellos el del suelo- produjo graves problemas de segregacidén y
concentracién socioecondmica en pobreza en ciertas zonas, donde la posibilidad de encuentro con
otros grupos socioecondmicos y las consiguientes oportunidades urbanas que esto significa
guedan bastante limitadas.

La tabla n25.1.2 muestra ademas que la vivienda sin deuda no sélo ha tendido a concentrarse en
comunas periféricas y con elevados indices de pobreza —la que en muchos casos es una condicion
preexistente de estos territorios, pero también un efecto atribuible a la propia politica
habitacional-; sino también se ha ‘clusterizado’ dentro de estas comunas, debido a la sumatoria de
conjuntos orientados a grupos vulnerables que se localizan de forma préoxima en el espacio. En 6
de las 10 comunas con mayor proporcién de vivienda sin deuda respecto al stock total de vivienda,
mds del 15% de estas se concentran en conglomerados por encima de las mil unidades. Esta
practica generd que para el periodo 1980-2000, casi el 50% del total de vivienda subsidiada de la
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Regidon Metropolitana se encontrara inserta en panos conformados por mil o mas viviendas
subsidiadas. Esta realidad permite constatar las consecuencias de la constitucién de la disyuntiva
entre cantidad y calidad, son notorios en la politica habitacional chilena los impactos que generd el
modelo de provisién de vivienda seleccionado y el énfasis en concentrarse en eliminar el déficit
habitacional.

Tabla n°5.1.2 REGION METROPOLITANA: Porcentaje que representa la vivienda subsidiada en
relacion al total de la vivienda de la comuna y el porcentaje de esta - construida entre 1980 y
2000- inserta en conjuntos de mds de 1000 unidades, en relacién al total de viviendas de la
comuna al afio 2002

Viviendas
subsidiadas en

Vivienda conjuntos de 1000

subsidiada en

N2 de Viviendas .. .. . . 0 mas en relacion
Comuna . Total Viviendas relacidn a vivienda
Sociales al total de
total de la comuna ..
viviendas
(%)
comunales
(%)

La Pintana 22789 43139 52.83 25.55
Renca 12910 31056 41.57 18.05
La Granja 11395 31081 36.66 7.02
Puente Alto 42713 126165 33.85 18.16
Colina 5832 18352 32.78 6.64
Quilicura 10425 32836 31.75 21.56
San Bernardo 18412 58990 31.21 20.54
Pudahuel 14082 46623 30.20 15.64
Penaflor 4591 16787 27.35 7.85

Fuente: ProUrbana (2009)
*So6lo las 10 comunas con mayores porcentajes de vivienda subsidiada

Es importante mencionar que los elevados niveles de segregacidon exhibidos por la Regién
Metropolitana para el afio 1992 - cuando la masiva politica habitacional ya se encontraba vigente-
tendieron a decaer para el afio 2002 (Sabatini et al., 2007). Segun cifras aportadas por Arriagada
(2013), mientras en 1992, 1.364.584 personas en el drea metropolitana de Santiago vivian en
situacion de ‘gueto’, este numero bajé a 492.720 para 2002. Esta disminucién se deberia, entre
otros factores, tanto a procesos de movilidad social ascendente como también a dindmicas
propias del mercado inmobiliario, que en la blsqueda de mayores rentabilidades asociadas al
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suelo, han aumentado la oferta habitacional para grupos medios y altos en zonas tradicionalmente
identificadas como populares.”

Lamentablemente, si bien la segregacion estaria disminuyendo, los fendmenos de segregacién
enfrentados en la actualidad presentarian una mayor malignidad, en el sentido de la
profundizacion de problemas sociales asociados a ellos, tales como la presencia de embarazo
adolescente, desercidn escolar e inactividad juvenil (Sabatini et al., 2001)

* Evaluacion de los instrumentos y estrategias que han intentado corregir los problemas
de integracidn funcional y social que afectan a la vivienda subsidiada sin deuda: baja
efectividad

A continuacion se presentan algunos instrumentos y estrategias que han intentado corregir los
problemas de integracién funcional y social que ha experimentado la vivienda orientada a los
grupos vulnerables y emergentes en Chile, sobre todo atendiendo a los fendmenos producidos
tras la masificaciéon de la politica habitacional. En la tabla siguiente se resumen los principales
instrumentos y sus caracteristicas.

El fin perseguido por estas medidas fue, a nivel funcional, permitir que los hogares vulnerables
permanezcan o accedan a barrios con equipamiento e infraestructura minima, mas cerca de los
servicios y mejor conectados a la ciudad. En el ambito social de la integracion, en tanto, lo que se
ha buscado explicitamente es que la vivienda sin deuda no se concentre en proyectos o zonas
homogéneas en pobreza. Ello ha implicado tanto prevenir situaciones de segregacién, como
también intervenir barrios donde la segregacién ya estd instalada.

Si bien algunos de los instrumentos han tenido logros, como por ejemplo el subsidio para adquirir
viviendas usadas, y otros han prevenido que la situacidn empeore, como el subsidio a la
localizacién, la mayoria enfrentd y sigue enfrentando severos obstaculos para la inclusion de la
vivienda social en zonas mejor ubicadas y mas mixtas. Esto parece deberse a que los instrumentos
implementados estdn concebidos como paliativos y no modifican las condiciones estructurales que
generan la segregacidon y exclusiéon de los grupos populares destinatarios de la politica
habitacional. Se sigue operando en un mercado de suelo liberalizado, donde la vivienda subsidiada
sin deuda compite uno a uno con usos mejores pagadores que hoy pueden resultar mas atractivos
para el sector inmobiliario.

20 @: 1: .2 . . . .2 .. s . . . ,

Si bien la segregacién ha disminuido en relacidn a la proximidad fisica entre estratos sociales distintos, aun
no se han realizado analisis suficientes sobre cuales han sido los impactos ( en términos funcionales y de
cohesidn social) de esta proximidad.
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Tabla n°5.1.3: Medidas creadas para corregir problemas de integracion funcional y social*

Instrumento Gobierno Problema de la calidad que Caracter de la
intentan atacar medida
Normas que definen estandares Lagos Integracion funcional Preventivo
minimos de equipamiento (2000 - 2006)
Vivienda usada Frei Integracién funcional Preventivo
(1994-2000)
Programa Quiero Mi Barrio Bachelet Integracion funcional Paleativo
(2006-2010)
Subsidio a la localizaciéon Bachelet Integracion funcional Preventivo
(2006-2010)
Normas que regulan la cantidad Lagos Integracion social Preventivo
maxima de viviendas sociales (2000 - 2006)
Subsidio de integracién social Bachelet Integracion social Preventivo
(2006-2010)
Programa Piloto Segunda Piflera Integracion funcional y social Paleativo

Oportunidad para demolicion (2010-2014)
de barrios guetizados

Modificaciones efectuadas a los Pifiera Integracién funcional y Preventivo
programas que regulan la (2010-2014) eficiencia del sistema en
asignacién de beneficios para general

grupos bajos y medios

Fuente: Elaboracién propia
*El subsidio de arriendo, introducido bajo la administracion de Pifiera, pese a que podria considerarse como un
instrumento orientado a promover la integracion funcional y social de sus beneficiarios, no se incluyé aqui por no existir
todavia informacién disponible que permita evaluarlo.

Instrumentos orientados a la integracién funcional

- Normas que definen estdndares minimos de equipamiento

La instalacion de dotaciones minimas dentro de los proyectos fue una exigencia establecida por
ley, la que en la prdctica se ha respetado. Sin embargo, la mantencidn de los espacios generados
sigue siendo un tema no resuelto. La primera norma fue aprobada en 1992, estableciendo algunos
estdndares minimos de equipamiento para los proyectos de vivienda subsidiada sin deuda. Esta se
consolidd en 2004, cuando el MINVU establecid la exigencia que los nuevos conjuntos de vivienda
sin deuda tuvieran que entregar obligatoriamente “calles y pasajes pavimentados, equipamiento
comunitario minimo y arborizaciéon” (MINVU, 2004).

ProUrbana (2013b) calculd un indice de existencia y mantencidn de infraestructura, equipamiento
y mobiliario urbano en conjuntos de vivienda subsidiada en altura, atendiendo a los minimos
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establecidos en la normativa actual®

. Como resultado, se obtuvo que la mayoria no cumplen con
los estandares exigidos (83%). Los conjuntos construidos en épocas mas recientes, que en general
son los mads periféricos, tienden a cumplir con los minimos exigidos en mayor proporcion, debido a
gue la norma ya se encontraba en operacién. Sin embargo, los conjuntos mds céntricos presentan
una mejor accesibilidad a dreas verdes y servicios en el entorno, lo que compensa con creces la
falta de equipamiento e infraestructura a escala de conjunto. A ello se suma que los proyectos sin
deuda en altura localizados en la periferia tienen peor mantencién y mayor presencia de usos
problemdticos que conjuntos similares en zonas céntricas, debido a la dificultad de los residentes
locales y de las municipalidades para administrar adecuadamente -y sin mayores recursos- sus

espacios y bienes publicos.

Al respecto, caben algunas reflexiones: i) Las normas resultan efectivas para garantizar la creacion
de bienes minimos dentro de los condominios sociales pero no garantiza su aprovechamiento ni
adecuada mantenciodn, si es que no existe en paralelo una estrategia estatal que les de sustento y
continuidad; ii) La existencia de infraestructura y servicios a escala de conjunto pierde relevancia
cuando éstos se encuentran presentes en el entorno urbano; iii) las exigencias de bienes minimos
dentro de los condominios pueden repercutir en que sea inviable construirlos en zonas bien
localizadas, ya que elevan el suelo total que debe ser destinado para el proyecto y por ende el
costo del mismo, teniendo un efecto opuesto al deseado. Dado lo anterior, para la priorizacion de
intervenciones sobre el stock sin deuda no debieran considerarse sélo variables a escala de
conjunto, sino también de barrio y comuna, ya que el proveer equipamiento basico a un grupo de
viviendas no transforma a esa zona en una parte integrada de la ciudad.

- Viviendas usadas

Otra iniciativa que se desplegd en este dmbito, a partir de 1996, fue la de permitir la adquisicion
de viviendas usadas. Se levanté la prohibicién de venta o arriendo de una vivienda adquirida con
subsidio habitacional y que tuviera menos de 5 afos de antigliedad, siempre que el dinero
obtenido tras la venta fuera utilizado para la adquisicién de una nueva vivienda, en el marco del
Programa de Movilidad Habitacional. Esta iniciativa contribuyé a la formacién de un mercado de
viviendas usadas accesibles, el que se consolidé en el periodo 2006-2010.

La importancia de la vivienda usada se ha incrementado en los Ultimo afios, ya que en un contexto
de alza generalizada de los precios del suelo y escasez de proyectos de vivienda nuevos orientados
al segmento sin deuda, se ha transformado en la principal estrategia de acceso a la vivienda para
grupos vulnerables y emergentes. La tabla n25.1.4 muestra un clara diferencia de tendencias entre
los subsidios orientados a la compra de viviendas para grupos vulnerables y emergentes por una
parte y grupos medios por la otra. Mientras que el 70% de los subsidios del D.S.40 y D.S.1 Titulo 2
se aplican en vivienda nueva, Unicamente el 1% y el 20% de los subsidios del FSV Adquisicion y
D.S.1 Titulo 0 pueden acceder a vivienda de este tipo.

?! Ordenanza General de Urbanismo y Construccién y D.S. 49
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Tabla n°5.1.4 REGION METROPOLITANA: Tipo de vivienda, nueva o usada, adquirida con
subsidios pagados en el periodo 2010 — 2013, seguin decreto supremo

Grupos Vulnerables y Emergentes Grupos Medios
FSV Adq D.S.1 D.S. 1 D.S.1
. . D.S.40 .
D.S.174 Tltulo 0 Tltulo 1 . Tltulo 2
% % % 0 %
Nueva 20 1 35 71 70
Usada 80 99 65 29 30
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados por DPD y CEHU - MINVU
*No se consideran los subsidios aplicados en sitio propio los cuales representaron menos del 0,3% de las
observaciones

Los datos indican la presencia de sub mercados con comportamientos diferenciados para los
subsidios sin deuda y con deuda, el sector inmobiliario parece responder a la politica habitacional
de forma diferenciada privilegiando la generacidon de nuevo stock para los grupos con mayor
capacidad de pago. Inclusive dentro de los grupos medios hay una diferenciacidén entre el Titulo 1
y 2 del D.S.1, lo que confirma que en el contexto actual se esta generando nueva oferta
principalmente para los mejores pagadores. En este contexto la vivienda usada se ha
transformado en una herramienta crucial para asegurar la accesibilidad de la vivienda para grupos
vulnerables y emergentes, el riesgo de esta este fendmeno por supuesto es que el stock disponible
no sea suficiente para acompafiar la cantidad de subsidios otorgados y remediar el déficit
habitacional, como se muestran tendencias actuales.

La vivienda usada presenta ademds una relativa mejora en localizaciéon para los grupos que
acceden a vivienda sin deuda. Ello porque unidades que inicialmente pueden haber sido
consideradas como periféricas con el correr del tiempo van quedando integradas debido al
crecimiento y extension de las ciudades. Las dos principales razones que esgrimian las familias
para postular al subsidio de vivienda usada y no la nueva eran, por una parte la mayor rapidez, y
por otra, la mayor posibilidad que tenian para escoger la vivienda y localizacién (ProUrbana, 2005).

Tabla n°5.1.5 REGION METROPOLITANA: Localizacién de viviendas por programa en los distintos
tramos de precio del suelo distinguiendo segtin vivienda nueva y usada
(subsidios pagados 2010-2013)

Grupos Vulnerables y Emergentes Grupos Medios
FSV Adq D.S.1 D.S.1 D.5.40 D.S.1
D.S. 174 Titulo 0 Titulo 1 = Titulo 2
Nueva Usada | Nueva Usada Nueva Usada Nueva Usada | Nueva Usada
% % % % % % % % % %
Precio Bajo y 63 5 65 5 5 48 38 26 41 34
Medio Bajo
Precio Altoy 37 44 35 44 44 52 62 74 60 66
Medio Alto
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados por DPD y CEHU — MINVU
* No se consideran los subsidios aplicados en sitio propio los cuales representaron menos del 0,3% de las observaciones.
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El analisis para el periodo 2010-2013 muestra que la vivienda usada fue para los beneficiarios del
FSV de adquisicién y para el D.S. 1 Titulo 0 (grupos vulnerables y emergentes) una forma efectiva
de acceder a mejores oportunidades urbanas que las permitidas por la modalidad de vivienda
nueva, medidas en términos del precio del suelo. Un 44% de los hogares que se inclinaron por
viviendas usadas pudo optar por precios de suelo de mayor valor en comparacién con un 37% de
las viviendas nuevas, patrén. Al respecto, deben notarse dos cosas: i) La mayoria de la vivienda
bajo el programa FSV adquisicion y D.S.1 Titulo O corresponden a vivienda usada (80% contra un
20% de vivienda nueva y 99% contra 1% respectivamente); ii) con independencia de si se trataba
de vivienda nueva o usada, la mayoria de los beneficiarios quedé localizado en los tramos de
precio de suelo bajos. Cabe resaltar que los grupos medios muestran la misma tendencia aunque
en general acceden a mejores localizaciones, con independencia de la condiciéon de la vivienda.

Es importante resaltar ademas que aun cuando los montos y caracteristicas de los subsidios
cambiaron dentro del periodo debido a las modificaciones introducidas en el afio 2011 a través del
decreto supremo 1, el comportamiento de los subsidios orientados a los mismos grupos es muy
similar. Esto se puede corroborar comparando el D.S.1 con el D.S. 174 para el caso de los grupos
vulnerables y emergentes y el D.S.40 con el D.S.1 Titulo 2 para grupos medios. Esto podria estar
indicando que el mercado tiende a ajustar su oferta segiin grupos objetivos y no segiin monto real
disponible de los subsidios, haciendo poco util aumentar el monto de los mismos para generar
mejores resultados.

Las unidades usadas han resultado un instrumento util para viabilizar el acceso a la vivienda de los
ciudadanos portadores de susidios orientados a grupos vulnerables y emergentes. A su vez ha
mejorado ligeramente la localizacién de las viviendas. Al respecto, cabria profundizar en los
determinantes de la situacion observada: éson las familias beneficiarias las que estan ‘escogiendo’
viviendas nuevas en zonas que objetivamente no se encuentran bien localizadas (por ejemplo para
mantenerse cerca de sus redes familiares de apoyo), o se trata mas bien de un problema de
escasez de oferta? Sobre esto se volverd mas adelante.

- Normas que regulan la cantidad mdxima de viviendas subsidiadas sin deuda

Para intentar corregir el problema de la aglomeracién de la vivienda sin deuda dentro de las
comunas, se adoptd en el periodo del presidente Lagos la prohibiciéon de construir conjuntos de
mds de 300 viviendas. Luego, bajo la primera administracién Bachelet, el nimero maximo de
unidades por conjunto se rebajé a 150. Pese a las buenas intenciones, en la practica la estrategia
adoptada por los desarrolladores y por el propio Estado fue localizar varias etapas sucesivas de un
mismo conjunto de forma adyacente (por ejemplo, Los Navios I, Los Navios Il, etc.), cuidando de
no sobrepasar el pardmetro permitido dentro de cada una de las etapas. Sin embargo, al sumar las
etapas, muchos de los conjuntos sobrepasan con creces los maximos establecidos. Ello queda en
manifiesto en el siguiente grafico, donde se aprecia el incremento de los conglomerados de mas
de 150 departamentos, incluso después de estar operativa la prohibicién.
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Grafico n°5.1.4: Conglomerados de mas de 150 viviendas originados por periodo y conjuntos de
mas de 150 viviendas construidos por periodo

—

Fuente: Elaboracion propia en base a Catastro de Condominios Sociales MINVU (2013)

La evolucién demuestra que aunque el numero de conjuntos de mas de 150 viviendas disminuyd
significativamente a partir de la entrada en vigencia de la normativa, los nuevos conjuntos fueron
localizados de forma adyacente haciendo al instrumento redundante. El instrumento puede haber
tenido inclusive la consecuencia no prevista de incentivar la fragmentacidén de grandes conjuntos.
Esto a su vez reduce las exigencias y contribuciones en equipamiento y mejoras al entorno que se
les exigen, siendo que el resultado de concentracidn de viviendas sera igual o mayor.

- El Programa Quiero Mi Barrio (PQMB)

Para mejorar a través de la dotacién de espacios publicos barrios deteriorados se cred, en 2006,
un programa especial de inversién denominado ‘Quiero Mi Barrio’. El PQMB se origind como un
piloto y corresponde a una intervencion efectuada por el MINVU en 200 barrios con deterioro
social y urbano®”. El programa contempla acciones para la recuperacién fisica del barrio —-mediante
inversiones en infraestructura, equipamiento y espacios publicos-, e iniciativas orientadas al
fortalecimiento del tejido social y al mejoramiento de los niveles de integracidn social del barrio —
a través de la participacién vecinal-.

?2 por deterioro urbano se entienden situaciones tales como segregacion urbana, déficit o deterioro del
espacio publico, infraestructura y/o de equipamiento colectivo, imagen ambiental degradada y/o con
problemas de conectividad y/o accesibilidad. La vulnerabilidad social, en tanto, refiere a situaciones de
habitantes con un débil sentido de pertenencia, estigmatizacion negativa, deterioro en las relaciones
sociales, inseguridad ciudadana, concentracidn de problemas en dmbitos de educacion, recreacién y cultura,
emprendimiento y poblacién vulnerable. Fuente: DS N2 14 de 2007, Ministerio de Vivienda y Urbanismo (en
DIPRES 2010).
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Dentro de estos barrios, casi un 10% fue clasificado como “critico”, mientras el 90% restante se
definié como “vulnerable”, radicando la diferencia en el mayor grado de deterioro social y urbano
presentado por los primeros. Mientras en el programa en los barrios criticos se ejecutd
directamente por la SEREMI MINVU en un lapso de 4 afos, en el segundo caso los ejecutores
fueron municipios o consultoras, los que trabajaron por 2 afios. La inversidn realizada por el
programa fluctuo entre 650,000 y 1,250,000 délares en cada barrio (Aguirre et al., 2008).

Siguiendo a Brain et al. (2009), uno de los principales aportes del programa, ademas de su
enfoque participativo, es el haber adoptado un enfoque territorial, que definié como unidad de
intervencién un lugar, y no a las personas de forma atomizada, como se venia haciendo

I”>. De hecho, como consta en la evaluacidn realizada

tradicionalmente en la politica habitaciona
por la DIPRES en 2010, el programa en sus inicios radicé en una estructura institucional anexa al
ministerio (una Comisién Asesora Ministerial), para luego ser integrado a la organica ministerial,
en una Secretaria Ejecutiva inserta en el Departamento de Barrios dependiente de la Divisién de
Desarrollo Urbano. Ello da cuenta de cédmo el cambio de mirada desde las personas y sus viviendas
hacia los entornos, que surge a partir de la creacion de un determinado programa, puede ir

incidiendo en la adecuacién de la estructura institucional publica.

No obstante lo anterior, siguiendo la misma fuente (Brain et al., 2009), la principal debilidad del
programa radica en la escala en la que trabaja, demasiado acotada y definida bajo pardmetros
arbitrarios; asi como también en la metodologia utilizada, que considera sélo una intervencion
proveniente desde el MINVU y no la articulacidon con otros ministerios. El disefio del programa
parte de un supuesto —implicito- de que el deterioro fisico y vulnerabilidad social observados en
las unidades a intervenir se explican por dinamicas internas y propias de los hogares que habitan
esos barrios, en circunstancias donde estos pueden corresponder a factores externos de mayor
escala, tales como la segregacién social a nivel comunal o intercomunal, sobre todo en lo que
respecta alas areas metropolitanas.

Las intervenciones planteadas suelen restringirse a los limites territoriales de los poligonos
seleccionados, sin que se inserten en un Plan Maestro mayor que los contenga y de sentido, y
consisten casi exclusivamente de mejoras a aspectos materiales de la dimensién urbana®*. El
programa no incorpora una mirada de trabajo intersectorial que le permita contribuir a resolver
de manera adecuada los problemas mas criticos observados dentro de los cuadrantes de
intervencién tales como la micro comercializacién de droga, la violencia, el desempleo y Ia
desconfianza entre vecinos. Esta conclusion es corroborada tanto por los propios involucrados en

> En la misma linea de lo realizado por el programa “ChileBarrio” creado bajo el gobierno de Frei Ruiz Tagle.
24 Segun la DIPRES (2010) la mayor parte de los recursos se han orientado al PGO (entre un 83 y un 97% del
presupuesto total del programa entre 2006 y 2009).
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el programa —CVD, municipios y consultoras, cuya opinidn fue sistematizada por Aguirre et al.
(2008)-, como por evaluadores externos (Arriagada, 2013)*.

Por ultimo, cabe reflexionar sobre el rol de los municipios en el mejoramiento de sus barrios y
comunas. El PQMB intenta suplir, de alguna manera, la falta de recursos locales para hacer frente
a algunas de las problematicas urbanas y sociales que enfrentan. Al respecto, resultaria pertinente
la revision de las formas de recaudacidn a las que pueden apelar estas entidades, hoy
condicionadas a la capacidad de pago de sus residentes. Dos formas de avanzar en la materia
serian: i) el aumento de la compensacién por predios exentos del pago de predial -modalidad que
empezd a implementarse en Chile desde 2011, aunque auln en base a un monto inferior al
requerido-*%; y ii) una modificacién al sistema de célculo de distribucion del Fondo Comun
Municipal que, pese a tener como fin la redistribucidn solidaria de recursos entre municipios, no
ha logrado corregir de forma satisfactoria las inequidades entre éstos.

- Subsidio a la localizacion (SL)

La localizacion también intentd corregirse a través de incentivos econdmicos y ajustes normativos
gue buscaron generar una mayor competencia entre los oferentes de vivienda social, los que
tuvieron resultados desalentadores dada la légica inmobiliaria, que busca maximizar la renta
asociada al suelo. El subsidio a la localizacion creado en la primera administracion Bachelet, por
ejemplo, tuvo inicialmente resultados mixtos, contribuyd a detener la expulsién de la vivienda
subsidiada sin deuda fuera del limite urbano, tendencia preocupante que es posible debido al
Articulo 55 de la LGUC, pero no logré mejorar la localizacion de las viviendas dentro de la ciudad. A
mediano plazo el subsidio ha resultado perjudicial ya que el monto extra otorgado por el Estado
para pago por suelo (USD 8,000) finalmente se traspasé a precio, sin que ello haya significado una
mejoria en términos de ubicacion para los hogares beneficiarios.

La informacion presentada en los graficos anteriores muestran el impacto positivo que tuvo el
subsidio a la localizacion en su primera etapa. A partir del afio 2006 hubo un cambio de tendencia
en los indicadores de localizacidon de los proyectos, mostrando una leve mejora. El subsidio a la
localizacién parece haber funcionado como un “subsidio a la urbanidad” ya que si bien los criterios
para su uso eran tan laxos que la mayor parte de ubicaciones urbanas los cumplian, no permitia
gue se siguieran desarrollando proyectos de vivienda sin deuda fuera del limite urbano. El SI logré
entonces detener, aunque sea temporalmente, la expulsion absoluta de la vivienda sin deuda de la
ciudad.

» Especificamente en relacion al tema de la participacion ciudadana, Villarroel (2013) encontrd, para tres
casos donde operd el Quiero Mi Barrio dentro de la comuna de Valparaiso, que los mayores niveles de éxito
del programa en esa dimension se dieron precisamente alli donde habia una mayor capacidad instalada de
organizacion previa intervencion.

26 Al respecto ver Bernstein e Inostroza (2009).
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No obstante lo anterior, el subsidio no consiguid mejorar la ubicacién dentro de la ciudad de las
unidades construidas. Con apoyo del Lincoln Institute of Land Policy, ProUrbana (2010) desarrolld
un estudio de los efectos de este subsidio para el periodo 2006-2009, arribando a las siguientes
conclusiones: i) Los requisitos para el otorgamiento del beneficio eran tan bdsicos, que desde un
inicio practicamente cualquier localizacion urbana los cumplia (es decir, no discriminaba entre
buenas o malas localizaciones dentro de la ciudad); ii) con el tiempo, el uso del subsidio se fue
generalizando con independencia de la calidad real de la localizacion del proyecto habitacional al
qgue optaran vy; ii) no es claro que el uso del subsidio haya permitido acceder a mejores
localizaciones. Ello comparando los destinos de quienes usaron el beneficio versus los que no.

En la siguiente tabla se aprecia que: i) La proporcion de proyectos nuevos sin SL que se localiza en
suelos de precio alto es mayor que cuando no se utiliza el SL; ii) No obstante lo anterior, el SL
habria permitido localizar la vivienda en sectores de precio medio-bajo, reduciendo el porcentaje
de viviendas localizadas en comunas de precio bajo. iv) Como efecto no esperado, los precios del
suelo podrian haber tendido a elevarse artificialmente.

Tabla 5.1.6: Localizacidon de proyectos nuevos con y sin SL segun precios de suelo de la comuna
en que ubica la vivienda (sé6lo RM)

Proyectos nuevos

Precios de Suelo Sin SL Con SL
Bajo 15,2% 11,8%
Madio bajo 47,8% 58,8%
Madio alto 20,3% 20,0%
Alto 16,7% 9,4%
Total 100% 100%

Fuente: ProUrbana (2010)

El caso del subsidio a la localizacion demuestra los riesgos que implica una estrategia orientada a
la suba de los subsidios para mejorar las caracteristicas de la vivienda. Los recursos adicionales que
se inyectan al sistema para pago por suelo son internalizados como ganancias por los promotores
inmobiliarios, lo que es reconocido por las autoridades, incluyendo la Ministra de Vivienda de Ila
presente administracidn, quien era Subsecretaria de la cartera en el periodo en que implementdé
la medida®’. Esto debiera ser tomado en consideracién por otros paises de la regidon que estén
estudiando aplicar instrumentos similares. Sobretodo por que lo logros iniciales, como el freno a la
expulsién de la vivienda de la ciudad, pueden traducirse en problemas mas complejos, como la
inflacién de los precios del suelo para todos los pagadores.

En ese sentido es importante resaltar la observacidn ya realizada que el mercado parece proveer
soluciones similares a los grupos objetivos, mas alld de las caracteristicas especificas de los
subsidios vigentes en los diferentes periodos.

%7 Sus declaraciones pueden revisarse en: http://www.plataformaurbana.cl/archive/2014/05/12/gobierno-
quiere-regular-suelos-urbanos-para-complementar-subsidio-habitacional-del-estado/
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Instrumentos para la Integracién Social
- Subsidio de integracion social

Para prevenir la homogeneidad social a escala de conjunto es que bajo el gobierno de Bachelet se
disefié e implementd el primer instrumento explicitamente orientado a fomentar la mixtura
residencial: el subsidio de integracidn. Este consistia en un bono de USD 4,000 orientado a familias
de grupos medios que aceptaran convivir dentro del mismo proyecto residencial con hogares de
menores recursos. La voluntad de ataque al componente de homogeneidad social en pobreza de
los conjuntos generados con fondos publicos estaba detras de la generacidn de este incentivo.

Lamentablemente, y pese a los positivos resultados observados a nivel de dos casos de estudio,
tanto desde la perspectiva de los oferentes como de los demandantes de los proyectos
analizados®, la perspectiva de réplica de estos proyectos es muy baja, dados los escasos incentivos
gue existen hoy en Chile para la construccion de conjuntos de caracter social en las grandes
ciudades. Prueba de ello es la baja utilizacidn del subsidio de integracidn: en el primer periodo de
aplicacion (2006-2009) sélo se ejecutaron 6 proyectos integrados en el pais. Por otra parte, entre
2007 y 2011 sélo el 1% de los subsidios de grupos medios (D.S.40) aplicaron a este bono, mientras
gue en 2012 solamente se contabilizaron 9 proyectos mixtos, casi la totalidad de ellos en ciudades
intermedias o pequefias (ProUrbana, 2013a).

- Programa Piloto Segunda Oportunidad para demolicion de barrios guetizados

El programa mas reciente que se inscribe en la linea de trabajo de la integracién funcional y social
es el “Segunda Oportunidad”. Creado bajo la administracién del presidente Pifiera, el programa
responde a la necesidad de recuperar barrios guetizados que forman parte de grandes
concentraciones de vivienda subsidiada sin deuda generadas por el Estado producto de su masiva
politica habitacional. Se focaliza en barrios altamente segregados, con presencia de problemas
constructivos y sociales, y con importante déficit urbano. El programa otorga un subsidio de salida
de USD 30,800 a propietarios de viviendas insertas en barrios criticos de las comunas de Vifia del
Mar, Rancagua, Quilicura y Puente Alto, los cuales seran parcialmente demolidos y posteriormente
intervenidos mediante inversidn publica. Si bien las obras ya estdn en ejecucidn existe poca
claridad sobre el plan de inversidn y el uso de los espacios después de la demolicion.

Uno de los sectores a ser intervenidos es Bajos de Mena, el conglomerado de vivienda sin deuda
en altura de mayor tamafio en Santiago, agrupando 15.288 departamentos. A su vez, este sector,

%% A nivel de oferta, se observé disminucién de costos de marketing y también la agilizacion de velocidades
de venta del proyecto San Alberto de Casas Viejas de Puente Alto dada su condicidn mixta. Por el lado de la
demanda, resaltaron los elevados niveles de heterogeneidad social, ademas de la inexistencia de problemas
de convivencia de caracter grave entre los residentes de distinto estrato social al interior de los dos
conjuntos estudiados.
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junto con la poblacién Parinacota en la comuna de Quilicura, es el que se encuentra mas alejado
de dareas con buena accesibilidad en la ciudad (ProUrbana 2013b). Pese a que alun no existen
evaluaciones formales, preliminarmente se puede cuestionar cuales estan siendo los efectos de la
medida, pues han surgido numerosas criticas desde los dirigentes sociales de los conjuntos
afectados, senalando que el monto del subsidio de salida seria insuficiente para adquirir una
vivienda bien localizada.

En efecto, pese a que la mayoria de los beneficiados aplicara su subsidio en la RM, dentro del Gran
Santiago (95,5%), sélo una pequefia parte lo hara en alguna comuna dentro del anillo circunvalar
de Américo Vespucio (menos de un 2%). Por otra parte, la gran mayoria de erradicados de los
conjuntos demolidos permanecio en blocks dentro de la comuna de Puente Alto (34%), muchos de
ellos dentro del mismo sector de Bajos de Mena. Especificamente, del total de 269 subsidios que
han sido aplicados hasta ahora (de un total de 371 asignados), 80 subsidios se emplearon en el
mismo sector de Bajos de Mena, lo que equivale a un 89% de las unidades aplicadas en Puente
Alto, y a un 30% del total del subsidios. Dicho de otra forma, 1 de cada 3 personas erradicadas de
Bajos de Mena estd obteniendo soluciones habitacionales similares o iguales en practicamente el
mismo barrio.

Este andlisis nos lleva a preguntarnos cudl es el sentido e impacto de programas de demolicién
masivos en barrios guetizados que no contemplan de forma explicita la generaciéon de una mejor
calidad de vida para los residentes desplazados. La falta de promocidén de procesos de desarrollo
urbano y mixtura social que puedan resultar atractivos para quienes desean permanecer, y de la
generacion de nueva oferta bien localizada en otras ubicaciones, afecta las posibilidades tanto de
aquellos que quieren permanecer en el lugar como las de quienes desean abandonarlo.

* Evaluacion de los programas de subsidios para el periodo reciente (2010-2013)
atendiendo al tipo de comunas a las que pueden acceder los beneficiarios: menores
oportunidades urbanas a mayor vulnerabilidad

Por otra parte, las modificaciones recientes introducidas a los decretos que regulan la asignacion
de subsidios no lograron satisfacer adecuadamente la demanda por vivienda sin deuda bien
ubicada. Posiblemente la causa de esto radique en el costo de oportunidad que representa para el
sector privado el destinar suelo a vivienda social existiendo usos alternativas mas rentables. La
administracién del presidente Piflera modificd el programa de subsidios regulares con el objetivo
de aumentar la competencia. El supuesto que se manejé fue que al permitir la postulacion
individual y sin proyecto de familias vulnerables se evitaria que sus posibilidades de acceso al
subsidio y a la solucién habitacional estuvieran ‘amarradas’ a la entidad mediadora entre ellos y
los desarrolladores, las denominadas Entidades de Gestidén Inmobiliaria y Social, EGIS (muchas de
ellas integradas verticalmente con constructoras e inmobiliarias), las cuales fueron reemplazadas
por Entidades Patrocinantes. Se buscaba que mas entidades pudieran participar para fortalecer la
oferta, ampliando la capacidad de eleccidn de los beneficiarios de la politica.
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Como parte de los resultados de la gestidn, en la cuenta publica de 2013 del MINVU se exhibieron
mapas que mostraban una mejora en la localizacién de los grupos vulnerables tras el reemplazo
del FSV D.S. 174 por el D.S.49. Segun los datos aportados por el MINVU, mientras bajo la
administraciéon anterior un 36% del total de viviendas orientadas al tramo mas bajo que se
localizaban dentro del anillo de Américo Vespucio, con los cambios implementados esta cifra se
habria elevado al 45%. Lo que no se menciond en dicha instancia fue el universo sobre el cual se
estaban realizando los cdlculos.

Segun datos aportados por la Cadmara Chilena de la Construccidén, la brecha entre subsidios
otorgados y pagados para el afio 2013 fue especialmente critica. El porcentaje de subsidios
pagados estuvo por debajo del 37% para todos los casos y para los grupos mas vulnerables fue de
22% para postulaciones con proyecto y Unicamente 2% para aquellos que postularon bajo la nueva
modalidad sin proyecto. Eso implica que existe un importante contingente de hogares pobres
(beneficiados con el DS49, ex FSVI) que hoy no tienen ddnde ejercer el voucher que les fue
otorgado por el Estado (tabla n° 5.1.7). Similar situacidn vive el programa D.S.1, que viene a
reemplazar al D.S. 40, sobre todo en lo que refiere a los postulantes sin proyecto, que esta
orientado al segmento de menores ingresos dentro de los grupos medios (tabla n° 5.1.7). Estos
resultados son similares en todas las regiones del pais.

Tabla n°5.1.7: Porcentaje de los subsidios pagados respecto a los otorgados por el D.S.49y D.S.1
desde su comienzo (julio 2012) al 30 de septiembre de 2013

Subsidios Pagados / Subsidios Otorgados
Region DS 49 DS1
Con Proyecto Sin Proyecto | Titulo1l-Tramo1 Titulo 1 - Tramo 2 Titulo 2

% % % % %
Arica y Parinacota 0 0 2 23 10
Tarapacd 32 0 39 46
Antofagasta 78 0 9 27 29
Atacama 0 28 18
Coquimbo 6 3 11 39 33
Valparaiso 16 4 32 28
O’Higgins 18 1 33 37
Maule 22 1 32 29
Biobio 14 5 12 40 35
La Araucania 23 5 7 44 47
Los Rios 0 0 15 38 26
Los Lagos 58 1 7 40 40
Aisén 61 5 19 46 23
Magallanes 70 4 13 35 38
Metropolitana 18 2 7 36 32
Total 21 2 8 36 32

Fuente: CChC (2013)
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Estos datos son reforzados por informacidn reciente aparecida en la prensa, donde se manifiesta
gue el MINVU identificé un total de 41.000 subsidios que no tenian proyecto habitacional, y que
por lo tanto, no podian ejecutarse. De éstos, 12.000 casos corresponderian a la Region
Metropolitana®. Dado que no es totalmente correcto realizar anélisis anuales de tasas de pago, se
complementaron los datos recién presentados con informacién de la DPH y el andlisis de las
tendencias de otorgamiento y pago desde 1990 hasta 2013, verificdndose que si bien la baja en
ejecucién no es tan drastica como indican los datos de la Cdmara la tendencia se confirma. Esto
significa que hay un aumento del porcentaje que representan los subsidios no pagados respecto al
total, sobretodo entre aquellos receptores de subsidios pertenecientes a grupos vulnerables o
emergentes que buscan acceder a vivienda nueva.

El dltimo periodo entonces se caracteriza por una ligera mejora en la ubicaciéon de la vivienda
social, el porcentaje de viviendas asignadas dentro de Américo Vespucio se incrementd en 9%, y
una significativa reduccién de la cantidad de subsidios pagados, cuya tasa no habia descendido del
70% para la Regién Metropolitana desde 1990. A primera vista esto podria ser interpretado como
una reversién de la disyuntiva donde se estaria privilegiando la calidad (en su componente de
integracién funcional) por sobre la cantidad. Sin embargo, es necesario tomar en cuenta que la
reduccion en el pago de subsidios no ha sido el objetivo de la politica publica, la que ha
continuado entregando vouchers a tasas relativamente constantes.

Lo que pareceria estar sucedido es que el mercado no esta proveyendo soluciones habitacionales
nuevas que acompafien el ritmo de los subsidios entregados. Esto no estaria indicando una
reversién de la disyuntiva, sino problemas estructurales en el mercado — dada la expectativa de
renta y las condiciones actuales de la economia- para proveer vivienda subsidiada sin deuda en
general, mas alld de su localizacion. El incremento en la calidad, reflejado en que haya un mejora
del 9% en la localizacién de las viviendas, resulta marginal en vista al marcado problema de
ejecucién que ha enfrentado la politica habitacional chilena en los Ultimos afios, especialmente en
la generacidn de nuevas viviendas para grupos vulnerables y emergentes .

El escenario actual no pareciera ser sustancialmente distinto al de décadas anteriores: la mayor
parte de la vivienda subsidiada sigue concentrandose preferentemente en comunas peri-centrales
y periféricas (fuera de Américo Vespucio), tal como muestra la tabla 5.1.8. Dentro de ésta, las
viviendas orientadas a los tramos mas vulnerables —construidas bajo el programa FSV y Titulo 0 del
DS1- tienen menores probabilidades de acceso a localizaciones centrales que las viviendas
orientadas a grupos medios. Por ejemplo mientras el 34% de los beneficiarios del D.S.40 reciben
unidades dentro de AV, solo 15% de los beneficiarios del FSV de Adquisicion quedan emplazados
en ese lugar. Si se toma como parametro el precio del suelo la tendencia es similar. Mientras un
65% de los beneficiarios del D.S.40 accedieron a una comuna en una tramo de precio alto y medio
alto, esto fue solo de 42% para los beneficiarios del FSV.

2 Fuente: http://www.plataformaurbana.cl/archive/2014/04/28/minvu-identifica-41-mil-subsidios-sin-

proyecto-habitacional/
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Tabla n°5.1.8 REGION METROPOLITANA: Viviendas por programa segtin ubicacién dentro o fuera

del Eje Américo Vespucio, 2010-2013

Grupos Vulnerables y .
Grupos Medios
Emergentes
FSV Adq D.S.1 D.S.1 D.S.1 Titulo
" . D.S. 40
D.S. 174 Tltulo 0 Tltulo 1 o 2
% % % 0 %
Fuera AV 85 89 79 66 63
Dentro AV 15 11 21 34 37
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia en base a datos proporcionados por DPH y CEHU - MINVU

Tabla n°5.1.9 REGION METROPOLITANA: Viviendas por tipo de subsidio segtin tramo de precio
promedio del suelo de la comuna de destino, 2010-2013

Grupos Vulnerables y Grupos Medios
Emergentes
FSV Adq D.S.1 D.S.1 D.S.1
. . D.S. 40 .
D.S. 174 Tltulo 0 Tltulo 1 o Tltulo 2
% % % 0 %
Precio Bajo y Medio
. 58 56 51 35 39
Bajo
Precio Alto y Medio
42 44 49 65 61
Alto
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia en base a datos proporcionados por DPH y CEHU - MINVU

La tablas n25.1.8 y n25.1.9 refuerzan la observacién del comportamiento diferenciado que
presentan los sub mercados de vivienda subsidiada dependiendo del grupo hacia el cual estdn
orientados, quedando entre ambos extremos el Titulo 1 del D.S.1, que si bien esta orientado a
grupos medios, tiene un comportamiento parecido al de grupos bajos ya que las modificaciones
gue se incorporaron implicaron que sirviera como un “puente” entre grupos.

El comportamiento observado en relacién al destino de las viviendas segun estrato social del
beneficiario se relaciona con dos hechos. Los programas habitacionales han tenido un fuerte
efecto de retencidn en las comunas de origen de los beneficiarios, mas que de expulsiéon hacia
comunas con otras caracteristicas. El analisis origen y destino de los subsidios pagados en el FSV
Adquisicién y el D.S. 40 muestran por ejemplo que el 76% de los beneficiarios se quedaron en su
misma comuna de origen. Esto se combina con que, en general, la proporcién de hogares que
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proviene de comunas de precio bajo o medio bajo es mayor a menor nivel socioecondmico. Si bien
los programas habitacionales no estarian cambiando a las personas de comuna de forma masiva, si
estarian consolidando la segregacion generada por la politica habitacional de décadas anteriores.

Dado que las comunas de origen de los grupos medios, en general, presentan precios de suelo mas
altos que las comunas de origen de los beneficiarios de menor nivel socioecondmico, la politica no
estaria ayudando a los grupos vulnerables y emergentes a mejorar su geografia de
oportunidades®. Este efecto seria critico atendiendo al reciente estudio de Prieto (2013), que
brinda evidencias, para el caso chileno, sobre cdmo mejores localizaciones -medidas en términos
de precios del suelo mas elevados- puede contribuir a que los hogares salgan de la pobreza

Valga una consideracion respecto al efecto de ‘retencidn’ que pareciera estar teniendo la politica
habitacional hoy. El que una proporcién baja de los beneficiarios de estrato bajo haya provenido
de comunas de precio de suelo alto o medio alto no significa que no exista una demanda
habitacional relevante por vivienda accesible en comunas afluentes. La comuna de Santiago, por
ejemplo, que mds concentra déficit habitacional es Pefialolén -de precio medio alto segln nuestra
clasificacidn-; sin embargo, la oferta que se estd generando alli para hogares de bajos ingresos no
alcanza a satisfacer sus necesidades™.

Esta demanda insatisfecha en comunas relativamente bien localizadas y mas bien mixtas en
términos sociales se estaria canalizando a través de estrategias alternativas de los hogares, fuera
de las posibilidades ofrecidas por el Estado, tales como la ocupacion informal, el arrendamiento y
el allegamiento que se da en zonas céntricas de las principales ciudades (Brain et al., 2012;
Sabatini et al., 2012). Basandonos en este ultimo estudio, el analisis de la encuesta CASEN 2009
muestra que tanto el arrendamiento como el allegamiento interno de los quintiles de mas bajos
ingresos es mayor en las comunas centrales de la RM que en las periféricas. Adicionalmente, un
59% de los hogares vulnerables con allegamiento interno declara no estar haciendo nada hoy para
conseguir una vivienda exclusiva para su hogar, cifra que se eleva a un 67% para quienes residen
en el area Metropolitana de Santiago.

5.2 Disyuntiva 2: Tamaiio e integracion funcional

Esta seccidn analizard la disyuntiva conceptualizada por Alonso entre tamafio e integracién
funcional de la vivienda. La disyuntiva es particularmente importante para la politica habitacional
debido a que las personas con menos recursos se ven mas afectadas por los impactos negativos
del incremento de costos asociados a una baja integracién funcional. Analizar el comportamiento
de la disyuntiva ademads ayuda a explicar los motivos y evaluar las consecuencias de la localizacion
de la vivienda subsidiada sin deuda en diferentes partes de la ciudad.

O El detalle de las tablas puede encontrarse en el anexo 3 de resultados.
31 . L
Esta comuna no figura entre las principales receptoras de FSV.
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La hipdtesis que se maneja de forma regular es que deberiamos observar viviendas mds pequefias
en zonas mejor localizadas y de mayor tamafio en lugares con menor integracién funcional. En el
caso chileno la disyuntiva no se comporta segun lo esperado, al menos a contar de 1982. El andlisis
realizado nos permite llegar a tres conclusiones principales sobre el tema: i) la vivienda subsidiada
constituye sub mercados que no necesariamente se rigen por las leyes de la oferta y la demanda,
haciendo redundantes los instrumentos que desde el Estado se han disefiado con ese enfoque; ii)
esto se debe principalmente a una disparidad en la informacién y capacidad de negociacién entre
la oferta y la demanda; vy iii) el comportamiento de este sub mercado se rige principalmente a
través de la regulacidén, volviéndola crucial para entender su comportamiento tendencias.

* Tendencias en la evolucion del tamaiio de la vivienda: la regulacion como un factor clave
para el tamafio

El andlisis de la evolucién del tamafio de las viviendas autorizadas en la Regiéon Metropolitana
durante la Ultima década arroja dos interesantes conclusiones. La primera confirma la importancia
gue tiene la vivienda subsidiada sobre el total de la vivienda producida, fenémeno analizado en Ia
seccidn anterior. La segunda destaca que la regulacién es un determinante fundamental sobre el
comportamiento de las viviendas en este segmento.

El grafico 5.2.1 muestra las viviendas autorizadas en la ultima década, donde llama la atencion la
virtual desapariciéon del tramo de hasta 35 m?, el cual pasoé de ser 19,5% en 2003 a ser 0,4% en
2013. El punto de inflexidn se da entre 2006 y 2007, lo que coincide con la promulgacién de la
Nueva Politica Habitacional del primer gobierno de Michelle Bachelet y especificamente con el
incremento del tamafio minimo de la vivienda social a 55 m® (38 m” construidos ampliables hasta
55 m*).

La desaparicidon del tramo parece indicar que este se componia casi en su totalidad por vivienda
subsidiada sin deuda afecta a la regulacién promulgada. Durante décadas el supuesto detras de la
politica habitacional chilena ha sido que al subsidiar la demanda se obtendrian viviendas de mejor
calidad mediante la operacién normal del mercado. En términos de dotacidon de tamafio, este
supuesto no parece haberse cumplido

32 . of: .z . . .z . .. .
Los permisos de edificacién se tramitan usualmente por la dimension final de la vivienda, incluyendo las
. . . 2
ampliaciones contempladas en la normativa (55m°®).
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rafico n2 5.2. : Permisos de edificacién autorizados
Grafi 2 5.2.1 CHILE: Permisos de edificaci6 izad
por tramo de superficie®
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Fuente: Observatorio Habitacional MINVU

Al explicar la evolucion de los permisos de vivienda la Cdmara Chilena de la Construccidn indica:

“La alta cantidad de permisos otorgados en 1996 también se relaciona con la publicacion
de las primeras modificaciones a la Ley General de Urbanismo y Construccion (LGUC), conducentes
a elevar los estdndares de calidad de las viviendas, que empezaron a regir en 1997. Este hecho
provocd que las inmobiliarias adelantaran sus peticiones de permisos de edificacion para 1996 y
que por esa razon se observe una caida de los permisos en 1997 en comparacion con el afio
anterior. (...) Luego, entre 2002 y 2004 la serie siguio la tendencia positiva de la economia, a lo que
se sumd la peticion anticipada de permisos por parte de las inmobiliarias durante este ultimo afo,
dado que en 2005 comenzaron a regir nuevas modificaciones a la LGUC que acentuaban con mayor
fuerza los temas relacionados con la calidad de las viviendas.” (CCCh, 2011)

La logica inmobiliaria para el segmento de vivienda sin deuda entonces, no parece responder a las
leyes de la oferta y la demanda sino mas bien ajustarse a la regulacién vigente, adecuandose al
minimo posible. Este fendmeno puede explicarse parcialmente porque en un contexto donde la
demanda excede ampliamente a la oferta — evidenciado en el déficit habitacional — la primera
pierde poder de negociacién, lo que reduce los estandares y demandas de calidad.

* Tendencias del comportamiento de la disyuntiva entre tamaio y localizacién para la
vivienda subsidiada en altura: vivienda mas pequeiia y con peor localizacién

33 . c s . .
Es importante resaltar que si bien no todos los permisos llegan a realizarse, los datos son un buen
indicativo de la intencién de inversion del sector y el comportamiento del mercado en general.
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El Estado es un actor clave en el mercado inmobiliario chileno, tanto por su rol como financiador
de la vivienda subsidiada como por su funcidn reguladora de la vivienda en general. Los datos
indican que la constitucion o no de la disyuntiva a través de las décadas esta mds estrechamente
ligada a las definiciones que se tomaron sobre el rol del Estado, los beneficiarios y el mercado, que
a la exclusiva interacciéon entre la oferta y la demanda. Un aspecto clave en esta interaccién es el
papel que se le adjudicé al sector privado con respecto a la provision de vivienda, y los
instrumentos que se generaron para regularlo.

La tabla 5.2.1 muestra los metros cuadrados promedio para los condominios de vivienda
subsidiada en altura construidos entre 1936 y 2013 dividido por periodos. De manera general la
disyuntiva se constituyé hasta el afio 1981 con las viviendas subsidiadas en altura construidas
fuera del eje Américo Vespucio mostrando dimensiones significativamente mayores a aquellas
construidas dentro. Es notoria, sin embargo, la disminucion de la diferencia en los metros
cuadrados construidos a partir de 1974. Si bien las politicas habitacionales y de provisién de
vivienda cambiaron significativamente durante los periodos comprendidos entre 1936 y 1974, esta
época compartio algunas caracteristicas comunes. La densidad y tasa de ocupacién del suelo en la
Regidon Metropolitana era relativamente baja lo que permitia conseguir terrenos para construir
vivienda subsidiada tanto dentro como fuera de AV. El Estado tenia ademds un rol prominente en
la produccién de vivienda, tanto a través de la provisidén directa como de la habilitacién de predios
para la autoconstruccion. Finalmente desde el sector privado el negocio se concentraba en la
construccion de la vivienda y no en la renta del suelo, lo que disminuia los incentivos a la
especulacién.

Tabla 5.2.1 REGION METROPOLITANA: Metros cuadrados promedio de viviendas subsidiadas

en altura
Promedio Promedio fuera Por<.:e.ntaje de I.Dr.ocentaje de
Periodo dentro AV de AV Viviendas Viviendas Fuera
Dentro AV AV
(m?) (m?) (%) (%)
1936-1952 65,6 100% 0%
1953-1965 78,6 107,2 99% 1%
1966-1973 53,9 67,9 80% 20%
1974-1981 53,6 57,8 67% 33%
1982-1989 46,7 40,7 38% 62%
1990-2000 45,1 44,3 25% 75%
2001-2005 42,8 46,3 25% 75%
2006-2013 54,8 54,5 55% 45%

Fuente: Elaboracion propia en base a Catastro de Condominios Sociales MINVU (2013)
A partir de 1982 la disyuntiva deja de constituirse. Las viviendas se vuelven mas pequeiias y

cuentan con menor integracion funcional que en cualquier otra etapa anterior. En términos de
tamano los metros cuadrados promedio se reducen 6,9 m?dentro de AV yen1l7,1 m? fuera de AV.
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Con relacion a la localizacion, la integracién funcional empeora, con el 62% de las viviendas
construidas fuera de AV. Esto coincide con un radical cambio de enfoque de la politica habitacional
a través de la introduccidn del subsidio a la demanda en 1981 vy la liberalizacidon del mercado del
suelo en 1979. En el contexto de las politicas econdmicas instauradas por la dictadura, el Estado
modifica sustancialmente el papel de los actores en cuanto a provision de vivienda subsidiada,
transformando al sector privado un actor fundamental.

El comportamiento de la disyuntiva entonces se determiné también desde el Estado ya que el
objetivo de la politica publica fue la movilizacidn de habitantes de asentamientos ubicados en
zonas céntricas a municipios periféricos, generalmente de baja densidad poblacional y escasos
recursos econdémicos, carentes de los equipamientos y servicios basicos. Simultaneamente se
redujeron los tamafios de las viviendas a través de la provisidn de soluciones habitacionales de 42
m” en promedio (Hidalgo, 2005).

El retorno a la democracia puso énfasis en la produccién de cantidad de viviendas sin modificar la
l6gica subyacente del programa de subsidios habitacionales, intensificando la politica de subsidio a
la demanda. La localizacion de las viviendas provistas por el mercado fue mayoritariamente fuera
de AV y los tamafios se mantuvieron en torno a los minimos histdricos alcanzados en el periodo
anterior. Lo que antes podia explicarse como un objetivo de la politica publica, en este periodo se
explica en buena parte debido a un cambio fundamental en el modelo de negocio y el rol que
cumple el suelo en el mercado inmobiliario, en general, y en el de la vivienda subsidiada, en
particular.

Mientras en décadas anteriores el negocio se centraba en la construccién de la vivienda, la
especulacién con el precio del suelo, que acompaiié a la liberalizacién del mismo, significd un
cambio en la fuente de rentabilidad de los proyectos. La principal partida de ingresos paso a ser la
renta del suelo, siendo el incentivo econdmico el de construir la menor cantidad de metros
cuadrados con la mayor densidad en el terreno mas econdmico posible. Esto explica, en parte, la
no constitucién de la disyuntiva. Dejado en manos del mercado, el tamano de la vivienda se ajusto
al minimo posible y la localizacién se concentrd en las zonas periféricas con menor integracion
funcional, donde el precio del suelo era mas bajo.

El tamafio y la localizacion como polos de la calidad en la provisidon de vivienda ingresaron al
debate a comienzo de la década de 2000. Los efectos del modelo implementado hasta esa fecha,
discutidos en la seccién anterior, dieron paso en el afio 2006 a la aprobacién de diversos
instrumentos orientados a incidir en el comportamiento de los dos polos de la disyuntiva de
manera independiente. Estos buscaban afectar por un lado la mejora de la localizacién de las
viviendas y por el otro en el incremento del tamafio de las mismas. Durante este periodo el
comportamiento esperado de la disyuntiva continda sin constituirse. Los datos para la vivienda en
altura muestran que la tendencia a partir de la regulacién aprobada fue que el tamafo se
estandarizé en torno al minimo estipulado de 55m?sin importar su localizacion.
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* Efectos de los instrumentos y tendencias actuales (2010 — 2013) sobre la disyuntiva:
comportamiento diferenciado de acuerdo a tipos de subsidio.

Tal como se vio en la seccidén 5.1 de este informe el Estado ha implementado instrumentos para
corregir diversos problemas asociados a la provisién de vivienda subsidiada. Tres de los
instrumentos utilizados han buscado abordar temas asociados a los polos de la disyuntiva entre
tamafio y localizacion: i) las normas que regulan el tamafio y la calidad de la vivienda social; ii) la
constitucién de un mercado de vivienda usada; vy iii) el subsidio a la localizacién. A continuacién se
analizard los efectos de los dos primeros instrumentos -en vista que el ultimo fue analizado en Ia
seccidn anterior- sobre los subsidios ejecutados entre 2010 y 2013 en la Regién Metropolitana.

El resultado del analisis refuerza la importancia que tiene la regulacién como factor determinante
de los metros cuadrados construidos con los que cuentan las viviendas subsidiadas vy
particularmente la vivienda sin deuda. Cuando se toman en consideracién los metros cuadrados
construidos, el comportamiento esperado de la disyuntiva no se constituye en ninguno de los
programas de subsidio. En este resultado es particularmente interesante el comportamiento
generado por el instrumento que permite la compra de viviendas usadas.

- Efectos de la reglamentacion del tamano y calidad de la vivienda sobre el comportamiento
de la disyuntiva

El D.S. 174/2005, aprobado en febrero de 2006, incrementd a 55 m? la dimensién de las viviendas
del Programa Fondo Solidario de Vivienda y definié de manera exhaustiva la calidad constructiva y
la materialidad de las viviendas. Tanto los datos en la tabla 5.2.1 como los datos en la tabla 5.2.2
muestran el impacto de estas norma en el comportamiento de los subsidios. Si bien el tamafio
minimo afecta Unicamente a los subsidios sin deuda orientados los grupos vulnerables y
emergentes (FSV y D.S.1), vemos que en general toda la vivienda subsidiada ejecutada entre 2010
y 2013 gira en torno a este metraje, incrementando paulatinamente dependiendo de si el subsidio
contempla o no deuda.

Tabla 5.2.2. REGION METROPOLITANA: Dimensién de la vivienda, segtin permiso de edificacion,
con relacién a su localizacién para los subsidios pagados entre 2010 y 2013.

Grupos Vulnerables y i
Grupos Medios
Emergentes
FSV Adq D.S.1 D.S.1 .
. . D.S. 40 D.S.1 Titulo 2
D.S. 174 Titulo 0 Titulo 1 z p
2 2 2 m m
m m m

Fuera AV 50,9 54,4 56,1 56,7 57,5
Dentro AV 55,4 54,5 56,1 57,3 57,9
Total 51,6 54,5 56,1 56,9 57,6

Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados por DPH y CEHU - MINVU
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Resulta notorio ademds que la disyuntiva no se comporte de forma esperada dentro de ninguno
de los programas. Los tamanos de las viviendas aumentan en la medida que los subsidios cuentan
con mas recursos o incluyen deuda, pero el tamafio no se ajusta a la localizacion de la vivienda,
como debiera esperarse. Los metros cuadrados construidos no parecen estar vinculados al precio
del suelo ni a su integracién funcional, sino gravitar en torno a los minimos establecidos. La
interaccion entre la oferta y la demanda no parece estar generando que el mercado de la vivienda
con subsidio racionalice el uso del espacio dependiendo de su localizacién, evidenciando Ia
importancia de la norma para estos segmentos.

- Tendencias para la vivienda sin deuda: efectos del mercado de vivienda usada

La disyuntiva no se comporta de forma esperada en ninguno de los pero llama la atencién el
comportamiento para el FSV Adquisicidén D.S.174, para el cual se registran 5m? adicionales dentro
gue fuera de Américo Vespucio. Existen dos interpretaciones, complementarias, que podrian
explicar este comportamiento. La primera es que al ser transacciones unitarias los beneficiaros
tienen mayor poder de negociacién, pudiendo encontrar mejores soluciones habitacionales. La
segunda es que el FSV de adquisicion ha creado un segmento para el mercado de vivienda social
usada, que permite a los beneficiarios adquirir unidades construidas cuando existia mayor acceso
al suelo y por lo tanto beneficiarse de tipologias mds amplias en lugares con mayor integracion
funcional. La vivienda usada emerge como un recurso para superar algunos de los problemas
asociados a la provisién de vivienda subsidiada sin deuda. No obstante lo anterior, es importante
resaltar que el segmento creado por la vivienda sin deuda usada es pequefio y por ende este
programa por si solo no es capaz solucionar el déficit habitacional.

La provisidn de vivienda subsidiada sin deuda genera un segmento que no parece ajustarse a las
leyes del mercado, el déficit habitacional implica que la demanda sobrepasa la oferta, no
generando incentivos para que el mercado provea vivienda mas grande, mejor localizada o flexible
a las necesidades de las familias que decidan priorizar una de estas dos caracteristicas. La vivienda
social compite con los otros segmentos del mercado por suelo y queda usualmente en el dltimo
tramo, tanto el localizacién como en tamafio.

El Estado parece estar enfrentando la disyuntiva de si seguir con un modelo de politica
habitacional rigido que provee soluciones estandarizadas con nula flexibilidad para adaptarse al
ciclo de vida de las personas, los cambios en sus necesidades y en la composicién de sus familias o
buscar un modelo alternativo que permita abordar las necesidades de diferentes grupos y zonas
del pais con instrumentos especificos que se ajusten a realidades cambiantes. Solucionar esta
disyuntiva implicara evaluar la utilidad de la estrategia de subsidio a la demanda para la provision
de vivienda subsidiada integrada social y funcionalmente.
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6. Sintesis de resultados, conclusiones y recomendaciones

* Consenso respecto a la existencia de la disyuntiva entre cantidad y calidad dentro de la
politica habitacional chilena. La probabilidad de sacrificar la integracion funcional y
social de los hogares aumenta en mercados de suelo desregulados

Chile efectivamente fue exitoso en la provisién de grandes cantidades de vivienda subsidiada a
costa de un menoscabo en distintas dimensiones de la calidad, sobre todo pensando en los
beneficiarios mas pobres.

Varios de los actores entrevistados en el marco de este trabajo sefialaron que mientras la calidad
constructiva y algunos estandares minimos a nivel de proyecto (tales como la existencia de
vialidad y de espacio para colocar equipamiento comunitario) eran elementos que podrian
haberse regulado desde un inicio, ain en un contexto de produccidn masiva, la integracion
efectiva de los proyectos sociales era muy dificil de lograr dados los incentivos a rentar con el
suelo.

La mala calidad a nivel de las viviendas y de los proyectos habitacionales afecta no sélo la forma de
vida actual de sus residentes, sino también dificulta las posibilidades de mejoramiento futuro del
barrio. Viviendas sélidas pero precarias y de caracter definitivo, constituidas bajo patrones
extremos de densidad en zonas mal servidas, en las que no existe espacio ni para la ampliacion
habitacional ni para la instalacion de nuevos usos y oportunidades, rigidizan y restringen las
posibilidades de evolucion y progreso vecinal y comunal, ademds de implicar elevados costos
sociales y econdmicos en caso que deseen intervenirse.

* Hoy es necesario y posible avanzar en materia de integraciéon funcional y social de los
hogares vulnerables a la ciudad

Hay un acuerdo bastante transversal respecto a que Chile debe proveer a los hogares de bajos
ingresos de soluciones mejor localizadas y menos segregadas en términos sociales, porque se
reconoce que las condiciones del espacio pueden presentarse como facilitadores u
obstaculizadores para su progreso™".

** Este consenso, si bien se extiende a los sectores privado, autoridades politicas del nivel central y
representantes de la sociedad civil, no necesariamente se verifico en todos los municipios entrevistados. En
particular, en el caso de Colina (caso de localizacién periférica, con importantes niveles de pobreza comunal
y débiles capacidades a nivel técnico) la discusidon sigue anclada fundamentalmente en el problema del
déficit cuantitativo de vivienda, sin presentarse una mayor reflexién respecto a cémo prevenir o resolver los
problemas de segregacion residencial. Por otro lado, los representantes de la sociedad civil puntualizan que
la integracion social no es, al menos de forma explicita, una demanda de todos los hogares de bajos ingresos
por igual. En general, la principal inquietud de éstos referiria a poder permanecer en sus comunas de origen,
demanda que de todas formas es mucho mds patente cuanto mayores son las oportunidades urbanas
ofrecidas por un territorio. El que la integracion funcional y social no sea reivindicada por ciertos municipios
y hogares probablemente se debe a la atomizacidn bajo la cual se administran y se viven los territorios en
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Avanzar en este desafio se ve como algo factible considerando una serie de factores de contexto,
tales como la progresiva diminucién del déficit habitacional, los cambios demograficos
enfrentados por la sociedad chilena, la estabilidad macroecondmica y la constitucidén de un estrato
medio significativo. Este Ultimo dato tiene varias implicancias para la politica. Por una parte, los
requerimientos urgentes de vivienda tienden a caer. Por otro lado, el mayor poder adquisitivo de
las familias —que les permite aportar con una mayor cantidad de fondos propios- y sus crecientes
ambiciones y expectativas habitacionales y urbanas presionan para la entrega de viviendas de
mayor estandar, en mejores barrios. Por ultimo, se abre la posibilidad de innovar en la politica
publica, generando iniciativas que incentiven una mayor mixtura social de los barrios, por ejemplo
reteniendo a grupos medios emergentes en sus barrios populares de origen.

* El mejoramiento de algunos parametros de calidad a nivel material se logré a través de
definiciones estatales, y no de la mera competencia entre oferentes de vivienda
subsidiada. La calidad de los entornos, en tanto, atin es un desafio pendiente

Cuando la produccién habitacional no era significativa en términos numéricos, y cuando la
aplicacidn de criterios de focalizacidn social no era tan estricta, la politica de vivienda en Chile fue
capaz de generar viviendas que cumplian con estandares de calidad aceptables (al menos
comparando con las unidades que se producirian luego), considerando varias dimensiones de la
misma. Esta situacidn cambia con la instalacion de un sistema estructurado en base a la provisidon
de vivienda a través de subsidios a la demanda en un contexto de libre mercado, cuyo supuesto es
gue el dinero extra traspasado a los beneficiarios de menores recursos los haria mas atractivos
para la oferta, la cual mediante la competencia resolveria cobertura y calidad. Mientras el primer
tema logré resolverse, la calidad no sélo no experimentd mejoras, sino que fue cayendo en ciertas
dimensiones clave, incluso considerando los periodos que fueron mas intensivos en la fabricacion
de vivienda social, donde en teoria debiera haber existido una mayor competencia entre los
proveedores.

Mientras las mejoras observadas en elementos como la materialidad de las viviendas, su tamafio y
la disponibilidad de equipamiento comunitario minimo de los conjuntos sociales se logrd a partir
de estrictas regulaciones normativas introducidas por el Estado, aspectos clave como el acceso a la
ciudad de parte de los hogares mads vulnerables no han experimentado una mejoria relevante —
sino incluso lo contrario-, a pesar que se han generado una serie de programas y politicas en la
linea de los incentivos.

Los datos analizados a nivel nacional arrojan que una vez establecidos ciertos criterios minimos de
calidad material y constructiva para el stock subsidiado sin deuda, éstos tenderdn a ser
respetados. Esto significa que si bien sera dificil encontrar soluciones habitacionales que no

Chile, lo que provoca que la mirada local no necesariamente esté alineada a las preocupaciones vy
discusiones de los demas niveles.
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cumplan con el estandar definido, también sera improbable que haya otras que lo superen (es
decir, que exhiban calidades superiores a las requeridas a través de las normas).

* Se constata la existencia de sub-mercados dentro de la vivienda subsidiada, donde a
menor precio de la solucion habitacional mayores son los costos en tamafio y
localizacion enfrentados por los beneficiarios

La evidencia muestra que las viviendas a las que acceden los beneficiarios de grupos vulnerables y
emergentes tienden a estar mds alejadas y situadas en precios de suelo mas bajos que las
orientadas a beneficiarios de grupos medios. Esto se ve agravado por que no se identifica una
compensacién en tamafio en las peores localizaciones (lo que podria esperarse de acuerdo a la
disyuntiva desarrollada por Alonso). Subsidios con reglas y montos diferentes, como el D.S.174 y el
D.S.1 Titulo O para grupos vulnerables y emergentes o el D.S.40 y el D.S.1 Titulo 2 para grupos
medios, tienen rendimientos sumamente parecidos. Esto parece indicar que el mercado adapta su
oferta a los segmentos de la demanda, sin que resulte determinante las caracteristicas especificas
o los montos contemplados. Esto nos lleva a concluir que en Chile existen sub-mercados
atendiendo a la capacidad de pago de los beneficiarios de la politica habitacional. Cuando esta
capacidad es nula o muy baja, el mercado no se comporta como se esperaria segln la teoria
econdmica cldsica, incluso en escenarios de gran produccion.

Planteamos entonces que parece existir una asimetria entre demanda y oferta de vivienda
subsidiada sin deuda. Al chocar con una oferta que no estaria satisfaciendo adecuadamente sus
expectativas, la demanda tendria dos alternativas: aceptar soluciones habitacionales
insatisfactorias (como por ejemplo proyectos en densidad y en zonas segregadas)>>, o bien
simplemente no participar de los procesos de postulacién a la vivienda, tal como afirmaron los
representantes de la sociedad civil entrevistados. Esta ultima situacion pudiera verse reforzada en
aquellos casos en la que los hogares temen perder sus redes familiares y barriales, y donde Ia
posibilidad de mantenerse en su comuna de origen, cuando esta se encuentra bien localizada, es
muy compleja debido al alto precio del suelo. En estos casos, son numerosas las familias que

*la primera situacion (‘aceptacion forzada’) se veria reforzada por otros factores, entre los que se cuentan:
- El hecho que muchos de los beneficiarios de bajos ingresos no poseen experiencia previa como
propietarios, por lo que no conocerian a cabalidad los beneficios y costos asociados a sus elecciones
residenciales.

- Las condiciones de partida o situacion de origen de los postulantes. Por ejemplo, el provenir de barrios
guetizados podria provocar que las familias opten por permanecer en barrios de ese tipo, ya sea porque es
la realidad que conocen o porque no se vislumbraron mejores alternativas, tal como quedd de manifiesto en
el analisis de los destinos de los beneficiarios del programa ‘Segunda Oportunidad’; o bien por el contrario,
la voluntad de alejarse de barrios conflictivos e inseguros podria estimular la aceptacion de una vivienda con
independencia de los eventuales perjuicios que ésta ofreciera en otros niveles, como el nivel funcional, por
ejemplo.

- El que las entidades mediadoras entre oferta y demanda (EGIS y Entidades Patrocinantes) representen en
muchos casos los intereses de los primeros, dada la integracion vertical entre ambos.

- La variable ‘afios de postulacién’ también incidiria sobre esta realidad, donde a mayor tiempo de espera
mayor seria la probabilidad de aceptacion forzada.
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despliegan estrategias de hacinamiento y allegamiento, aln con los costos a nivel de habitabilidad
gue ello representa.

* Los mecanismos generados para prevenir y resolver los problemas de integracion
funcional y social de los hogares de mas bajos ingresos no han sido efectivos, debido a
que operan sobre las mismas bases -y enfrentan las mismas restricciones- que el
sistema que intentan corregir

La especificacién de los criterios técnicos que deben cumplir las viviendas subsidiadas sin deuda ha
hecho que se conviertan en unidades estandarizadas y con costos de produccién bastante fijos.
Como consecuencia, la rentabilidad asociada a la construccién no solamente es menor en la
actualidad que en el pasado (cuando no existian definiciones normativas al respecto), sino que
ademas es baja en comparacion con la del negocio inmobiliario, cuya rentabilidad se encuentra en
la extraccion de rentas del suelo®. Dado lo anterior, ni el alza de los montos de los subsidios
generales (programas regulares) ni la generacién de incentivos monetarios especificos como el
subsidio a la localizacién daran garantias de acceso a suelos mds competitivos por parte de las
familias mas vulnerables.

En la misma linea, el subsidio a la integracién social o los ajustes a los decretos que regulan la
asignacion de apoyos econdmicos a los beneficiarios de la politica habitacional que se hicieron
bajo la administracidn Pifera, que no se despegan de la légica de los subsidios a la demanda en un
contexto de libre mercado, logran revertir los escasos incentivos existentes para la produccion de
vivienda social integrada y bien localizada. Es mds, en el escenario actual no parecen estar
siquiera logrando motivar la resolucion del déficit cuantitativo de vivienda. Esto se debe a que el
negocio inmobiliario enfrenta un gran costo de oportunidad asociado a la produccién de vivienda
subsidiada, porque las rentas del suelo que se pueden extraer del desarrollo de proyectos
destinados a grupos y usos con mayor capacidad de pago son mas altas.

Respecto a otros instrumentos, como por ejemplo los programas Quiero mi Barrio o el Segunda
Oportunidad, fallan al acotar sus intervenciones a aspectos netamente habitacionales o bien
urbanos pero en territorios acotados, en circunstancias que las problematicas que justificaron (o
que debieran haber justificado) su seleccion son multidimensionales y complejas, abarcando
muchas veces no sdélo barrios sino realidades comunales e incluso intercomunales.

Si bien es central que la politica habitacional privilegie un enfoque de apoyo a territorios y se fije
como objetivo explicito el que los hogares puedan acceder a mejores barrios, mejor servidos y mas
diversos, esto no por si solo no garantiza el logro de las metas fijadas. El tipo de instrumentos que
se escoja desarrollar resulta clave. Vinculado a ello, hay un reconocimiento transversal de parte de
todos los sectores entrevistados respecto a la necesidad de que el Estado adquiera un mayor
papel respecto a la provision de vivienda subsidiada sin deuda, dado que se reconoce que el

36 . T ~ 12 P s
Uno de los representantes del sector inmobiliario sefalé que los margenes de rentabilidad de la
construccidn giran en torno al 3%, mientras que los del negocio inmobiliario en general no bajan del 10%.
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mercado por si solo no logrard evitar la tendencia a la expulsién de ésta a los margenes de la
ciudad. De todas formas, debe tenerse presente que el mayor involucramiento publico, por si solo,
tampoco es garantia de calidad. Si el Estado juega bajo las mismas condiciones de mercado que el
mundo privado, tenderd a reproducir sus vicios y limitaciones. El rol especifico que debe asumir
debe ser en la generacidn de politicas y gestién del suelo.

* Implicancias de politica para Chile y Latinoamérica a la luz de la evidencia revisada:

- Debe superarse el enfoque de que el subsidio a la demanda en condiciones de libre mercado
logrard proveer de soluciones de calidad a los grupos de menor capacidad de pago.

- Se debe transitar de una politica Unica estandarizada a soluciones flexibles que puedan
adecuarse a diferentes etapas y contextos:

o Integracion de los programas de subsidios para acompafar el ciclo de vida de las
personas, creando una trayectoria de vivienda que se ajuste a la composicién
cambiante de la familia y de su trayectoria laboral.

o Flexibilizacion de normativa en caso de proyectos con buena integracién funcional
y social, evaluando el entorno comunal de los conjuntos como criterio de calidad.

o Analizar las potestades del SERVIU y replantear su rol como facilitador y gestor del
suelo.

- Redefinir el papel del sector publico, privado y de la sociedad civil en la provisidon de la vivienda
subsidiada sin deuda, haciendo mejor uso de las fortalezas de cada uno de los sectores y
fortaleciendo el trabajo coordinado. Los proyectos deben ser acompanados cercanamente desde
la institucionalidad.

- En el corto plazo, deberian fortalecerse las opciones de acceso a la vivienda usada y en
arrendamiento®’, ademds de la inversién en programas de ampliacién y mejora de las viviendas y
barrios existentes. Ello permitiria concentrar los esfuerzos publicos y privados en la materializacion
de un nuevo stock, mas reducido en cantidad pero de mds alta calidad, que no tenga una ‘fecha de
caducidad’ tan inmediata.

37 Respecto al arriendo, seria interesante que el Estado se involucrara en la generacion de oferta bien
localizada, ya sea a través de subsidios o bien directamente en la busqueda de terrenos y su construccién.
Vinculado a esto, un desafio pendiente refiere a la determinacion de cual seria la forma de administracion
mas adecuada —asumida por el Estado o bien derivada a terceros con o sin fines de lucro, como podrian ser
ONG'’s, municipios o incluso privados-.

El subsidio de arriendo no sdlo representaria un acceso a potenciales mejores localizaciones, sino que
también podria cumplir un rol educativo pensando en la demanda. La existencia de una situacién de
tenencia temporal, previo acceso a la propiedad, podria ayudar a que sus beneficiarios pudieran sopesar en
la practica cudles son los beneficios y costos asociados a una determinada opcion residencial.
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- Utilizar las herramientas normativas y la inversion como formas de captura de plusvalias, que
tengan como propdsitos explicitos la realizacion de aportes en materia de integracion funcional y
social. Se requiere hacer un uso mas racional de los derechos de construccion, de los usos del
suelo y del gasto publico, asignandose éstos en funcidon del cumplimiento de ciertos objetivos
predefinidos por el Estado, ya sea en escenarios de:

o Densificacién de areas centrales: donde la facultad de exceder unos determinados
umbrales debiera sujetarse a la contribucién mediante recursos o dinero orientados a
materializar el desarrollo urbano e incluso la construccidn de proyectos sociales.

o Rehabilitacién urbana de zonas periféricas segregadas o barrios pobres que enfrentan
obsolescencia urbana: aqui debieran utilizarse las posibilidades de construccién como
un mecanismo de negociacién con el mundo privado, sobre todo en aquellos
contextos donde estas posibilidades son basalmente bajas. La promocién de re-
desarrollo de estas zonas que se asocian a cambios normativos debieran
complementarse con importantes inversiones publicas, de modo de volverlas mas
atractivas, sobre todo en el caso de zonas segregadas. Al respecto, resulta imperativo:
i) Contemplar mecanismos que eviten la expulsion de hogares de bajos recursos de los
terrenos sujetos a inversidn, los que muy probablemente se revalorizaran; ii) Que
tanto los proyectos de inversion como los NIMBY’s consideren criterios de equidad
territorial a la hora de determinarse ubicacion y condiciones técnicas, de modo que
también puedan cumplir funciones redistributivas, minimizando costos y maximizando
externalidades positivas. Esto debiera materializarse en la complejizacién de los
criterios de evaluacion de proyectos.

o Crecimiento condicionado en extensidn, con cesiéon de espacio, recursos u obras
urbanas y cumplimiento de cuotas de integracidn social.

Para la implementaciéon de esta propuesta, se requiere el cumplimiento de algunas condiciones:

o) Relevar la funcion social del suelo, garantizdndola a través de mecanismos
normativos. Esto implica cambiar la concepciéon del mayor y mejor uso del suelo
como aquél que es mas rentable en términos de mercado.

o Desarrollar equipos técnicos especializados que sean capaces de proyectar el
desarrollo urbano, de establecer los mecanismos mdas adecuados para el
financiamiento del mismo, y de negociar con desarrolladores privados.

o Vinculado a lo anterior, se requiere la fijacién de reglas claras que reduzcan la
incertidumbre para los privados y que minimicen la posibilidad de corrupciéon en la
negociacién. Ejemplo de esto es la definicion y utilizacion de mecanismos objetivos
y transparentes para estimar las posibilidades de construcciédn en una
determinada zona, los equipamientos e infraestructura requerida para soportar la
mayor carga, asi como también los mecanismos bajo los cuales los privados
podran apropiarse de dichos derechos y las contraprestaciones requeridas (como
es en el caso de las CEPACs, en Brasil).
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o Mayor conocimiento del mercado del suelo y sus dindmicas, de manera que el
Estado pueda anteponerse a la ocurrencia de fendmenos de alzas de precios y de
ese modo ejercer un mayor control sobre la especulacién. Implica desarrollo de u
Observatorio Habitacional y Urbano que maneje datos actualizados de precios.
Ello permitird compra anticipada de suelos (antes de los anuncios de inversién y
cambios de norma urbanistica) por parte de entes publicos, que minimicen costos.

o Fortalecer la gestidon de informacidn al interior de los Ministerios de Vivienda para
poder fortalecer el seguimiento que ya se lleva a cabo sobre el comportamiento
de la vivienda, mas alla de la ejecucidn de los proyectos.

o Control de la especulacion a través de la cautela en el manejo de informacion y de
la difusidn de las obras de inversién a desarrollar desde el sector publico

- Finalmente, la implementacion de las medidas descritas se veria facilitada de configurarse un
esquema de gobierno de la ciudad a nivel metropolitano, que involucrara tanto una dimension
institucional como de instrumentos de planificacidén y recursos asociados. Ello permitiria desplegar
una mirada mds estratégica sobre el territorio, y ejercer un mayor control sobre el devenir de las
realidades locales. Otra alternativa seria la de promover mayores compensaciones financieras
desde los niveles centrales o regionales a los territorios que concentren una mayor proporcion de
poblacién pobre y una peor provisién de bienes y servicios publicos y privados, sobre todo en
aquellos casos en que la principal fuente de recaudacion para los niveles locales se da a través del
cobro de impuestos territoriales.
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8. Anexos

8.1 Mapa 1: Comunas de la Regidon Metropolitana por tramo de precio promedio segun
valores del SlI (2009).
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8.2 Relacidn entre subsidios otorgados y pagados periodo 1990-2013

Relacidn entre subsidios otorgados y pagados segun periodo para la RM (1990-2013)

subsidios no pagados
respecto al total
otorgado

Total Promedio Total Promedio Total Promedio
periodo anual periodo anual periodo anual
1990- periodo 2001- periodo 2006- periodo
2000 1990-2000 2005 2001-2005 2013 2006-2013
Subsidios otorgados 259.473 23.588 112.378 22.476 250.790 31.349
Subsidios pagados 210.962 19.178 76.768 15.354 169.869 21.234
Diferencia entre 48.511 4.410 35.610 7.122 80.921 10.115
subsidios pagados y
otorgados
% que representan los 18,7 18,7 31,7 31,7 32,3 32,3

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Habitacional del MINVU*®

Relacion entre subsidios otorgados y pagados segun periodo total

pais (1990-2013)

Total Promedio Total Promedio Total Promedio
periodo | anual periodo | anual periodo | anual
1990- periodo 2001- periodo 2006- periodo
2000 1990-2000 2005 2001-2005 2013 2006-2013
Subsidios otorgados 680.613 61.874 416.733 83.347 799.230 99.904
Subsidios pagados 536.824 48.802 304.869 60.974 639.600 79.950
Diferencia entre 143.789 13.072 111.864 22.373 159.630 19.954
subsidios pagados y
otorgados
% que representan los 21,1 21,1 26,8 26,8 20,0 20,0

subsidios no pagados
respecto al total
otorgado

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Observatorio Habitacional del MINVU*®

%% Se utilizaron bases de subsidios otorgados y pagados segln programa periodo 1990-2000
%% Se utilizaron bases de subsidios otorgados y pagados segun programa periodo 1990-2000
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8.3 Bases de Datos Subsidios Pagados 2010-2013, Fuente: DPH y CEHU-MINVU

El andlisis de la constitucion de las disyuntivas implicd la revisién de diversas variables para
entender las dimensiones que estos agrupan. En ese sentido ha sido necesario utilizar numerosas
fuentes de informacién secundaria para entender el comportamiento de las variables a través del
tiempo, y a través de los diferentes programas de vivienda subsidiada, asi como las tipologias que
estos contemplan.

A esta complejidad intrinseca del estudio se sumaron limitaciones derivadas del trabajo con
informacién secundaria — insuficiencia o no disponibilidad de datos, falta de robustez de los
mismos y/o de las fuentes, entre otros. La tabla a continuacién resume las bases de dato usadas
en el estudio, sus fuentes y principales caracteristicas; seguidamente se brindardn informacion
sobre los alcances y limitaciones especificas de las bases, en los casos en los que resulta necesario.

Bases de datos utilizadas

N2 Base de Datos Datos Contenidos Periodo Fuente Nivel de Cobertura | Disyuntiva
de la Informacion
para el periodo
analizado
1 Catastro Vivienda subsidiada 1936 — MINVU 100% 1,2y3
Condominios en altura 2012
Sociales
2 D.S. 40 Titulo I, 11y 1l 2010 - DPH — MINVU 100% ly2
2013
3 FSV Adquisicién FSV 1y FSV Il 2010 - CEHU — MINVU 75% ly2
Vivienda nueva y 2013
usada
5 D.S. | TituloO Vivienda nueva y 2012 - DPH — MINVU 100% ly2
usada 2013
5 D.S. | Titulo | Vivienda nueva y 2012 - DPH — MINVU 100% ly2
usada 2013
6 D.S. | Titulo Il Vivienda nueva y 2012 - DPH — MINVU 100% ly2
usada 2013
7 Precio del Suelo Valor promedio del 2009 Servicio de 100% ly2
metro cuadrado de Impuestos
terreno Internos

Fuente: Elaboracién propia
* Base de Datos Condominios Subsidiados en Altura, Fuente: MINVU - ProUrbana

Con el fin de analizar el comportamiento histérico de la vivienda financiada con apoyo estatal se
hard uso de la base de datos del catastro de condominios subsidiados en altura (ya sea de forma
total o parcial) entre 1936 y 2012. Esta es el producto de una asesoria que realizé ProUrbana para
el MINVU en 2013 que tuvo como objetivo analizar el comportamiento de este stock, con miras a
facilitar la realizacion de una tipologia de condominios. El uso de esta base permite ver la
evolucion de comportamiento de la vivienda con relacidon a los trade-offs a través de las décadas y
los periodos de la politica habitacional. La principal debilidad consiste en que sélo permite analizar
el comportamiento de la vivienda subsidiada en altura (tipologia departamento), lo que limita el
analisis dejando fuera de la muestra la vivienda tipo casa.
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Una vez finalizada la consultoria, el Ministerio realizé algunas modificaciones en la base de datos
consolidada por ProUrbana, que implicaron una alteraciéon en los N que se tomaron como base
para los cdlculos. A partir de esta base, el MINVU realiz6 nuevos calculos, que presentdé en un
seminario realizado a principios de 2014, algunos de los cuales son citados en este estudio.

* Bases de Datos Subsidios Pagados 2010-2013, Fuente: CEHU-MINVU (items 2,3,4,5y 6
tabla anterior)

La Comision de Estudios Habitacionales y Urbanos (CEHU) y la Divisién de Politica Habitacional del
MINVU facilitaron cinco bases de datos que recogen informacién sobre los subsidios pagados en el
periodo 2010 -2013. Esta informacidn se utiliza para profundizar el analisis del comportamiento de
las disyuntivas en el periodo mas reciente de la politica, lo que permite identificar tendencias en
los efectos que han tenido los diferentes instrumentos utilizados por las autoridades en el tema.
Las bases incluyen programas de vivienda orientados a grupos vulnerables, emergentes y medios,
normados bajo el primer gobierno de la presidenta Bachelet (D.S.174 —FSVI y 1l-, D.S.40), que se
encontraban auln en ejecucién durante el periodo, asi como también los programas que los
reemplazaron durante el gobierno del presidente Pifiera (D.S.1 Titulo | y II). EIl MINVU no
proporciond informacidén para el programa D.S.49, introducido bajo el gobierno de Pifera, que
vino a regular la asignacién de beneficios para los grupos mas vulnerables(ex FSVI).

Las bases incluyeron informacién para vivienda orientada a grupos vulnerables y emergentes los
que acceden a vivienda subsidiada sin deuda (modalidades con practicamente un 100% de
subsidio) y vivienda subsidiada con deuda (aquella que contemplan que el beneficiario realice un
mayor ahorro y que asuma un porcentaje de deuda a través de crédito). La informacién se utiliza
con el objetivo de identificar tendencias ya que las limitaciones que presenta la informacién no
siempre permite realizar andlisis concluyentes.

57



8.4 Listado de entrevistados

Actor y sector que
representa

Institucion

Sector Representado

Pablo Contrucci

Académico UC y Jefe de la Divisidn de Desarrollo
Urbano - MINVU

Sector Publico — Central

Vicente
Dominguez,

Director Ejecutivo - Asociacion de
Desarrolladores Inmobiliarios (ADI)

Sector Privado

Verdnica Serrano,

Ex SEREMI MINVU y actual gerente Inmobiliaria
NOVAL

Sector Privado

Francisco
Irarrazaval,

Ex Subsecretario MINVU (2010 — 2014) y actual
gerente de operaciones retail de Ripley

Sector Publico — Central

Sandra Guisling

Municipalidad de Santiago

Sector Publico —

Municipal
Sara Campos Municipalidad de Pefialolén Sector Publico —
Municipal
Alvaro Quilodran Municipalidad de Colina Sector Publico —
Municipal
Pablo Trivelli Ex Director del Programa Nacional de Sociedad Civil
Parques Urbanos del MINVU y ex Director del
Programa de Gestion Urbana de Naciones
Unidas. Actual consultor independiente
Constanza Lizama Movimiento de Pobladores en Lucha (MPL) Sociedad Civil
Daniel Garcia Ex Director Vivienda Definitiva Fundacion Un Sociedad Civil

Techo para Chile (EGIS)
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