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LOS PRECIOS DEL SUELO EN ALZA CARCOMEN EL

SUBSIDIO HABITACIONAL, CONTRIBUYENDO AL

DETERIORO EN LA CALIDAD Y LOCALIZACION
DE LA VIVIENDA SOCIAL

Relacion entre mercados de suelo y politica de vivienda social basada en sub-

sidios a la demanda: estudio en la Region Metropolitana de Santiago
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|.a politica de subsidio habitacional tiene mucho en comin
con las antiguas politicas de vivienda que subsidiaban la
oferta, como el hecho de tender a segregar hacia la periferia
de las ciudades los conjuntos de vivienda social. El objetivo
de reducir el precio del suelo ha sido una constante, llevando
a ese resultado urbano similar. A primera vista, no hay mayo-
res cambios en la relacion entre los mercados de sueloy la
politica de vivienda social. La segregacion residencial hacia
la periferia urbana se muestra como una constante.

Sin embargo, hay al menos dos situaciones nuevas: por un
lado, que la segregacion se ha vuelto “maligna”, en el senti-
do de asociarse con problemas de ghettizacion de los barrios
urbanos populares?; y, por otro, que las alzas de los precios
de la tierra urbana se han intensificado después de la libera-
lizacion de los mercados del suelo, como veremos. De tal for-
ma, un tema de discusion permanente entre funcionarios del
Ministerio de la Vivienda y Urbanismo (MINVU), académicos,
y arquitectos que operan en el sector se refiere al hecho de
que una proporcion creciente del subsidio habitacional esta
siendo absorbido por los precios de los terrenos.

La tendencia alcista de los precios del suelo parece un he-
cho indesmentible. En los Gltimos 15 afios el indice de precio

real promedio del suelo en Santiago? muestra un incremento
anual de 14,5 por ciento aproximadamente, lo que es préacti-
camente el doble que la evolucion del Producto Geogréafico
Bruto (PGB).

Existe consenso en que esta situacion representa un problema
serio para la politica de subsidio habitacional. Mayores pre-
cios del suelo presionan a los constructores para disminuir su-
perficies, terminacionesy calidad, y presionan por localizar los
proyectos en areas mas periféricas o cerca de barrios popula-
res “malos” (“ghettizados”) donde el suelo es mas barato.

Sin embargo, no existen datos ni estudios que precisen este
efecto de absorcion del subsidio por los precios del suelo.
Por esta razon el Programa de Apoyo a las Politicas Urbanas
y de Suelo, junto con el Lincoln Institute of Land Policy, con el
fin de aportar a la discusién realizaron un estudio que descri-
be la cuantia de dicha absorcién en la Region Metropolitana.
Las preguntas que se intentaron responder en este estudio
son béasicamente dos. En primer lugar, jqué proporcion del
valor de la vivienda social es absorbido por los precios del
suelo? Y en segundo lugar, ;jde qué forma el mayor precio
del suelo afecta el tamafio de las viviendas, y su localizacion
(cercania al centro y subcentros, niveles de aglomeracion)?

" Sobre las razones de por qué ha aparecido este efecto y datos de su magnitud, ver Sabatini, F,; Flores, C.; Sierralta, C.; y Wormald, G. 2006.
Santiago 1992-2002: La segregacién socio-espacial disminuye pero aumenta su malignidad. Documento de Trabajo del Instituto de Estudios

Urbanos y Territoriales. Pontificia Universidad Catélica de Chile
2Boletin de Mercados de Suelo del Gran Santiago de Pablo Trivelli.




Diseino del estudio

Antes de presentar los resultados cabe explicar brevemente
la seleccion de los casos analizados a fin de clarificar los
alcances del estudio.

Se observaron los conjuntos de vivienda social construidos
en tres periodos especificos de la politica implementada
desde el afio 1990 hasta hoy en dia. Los periodos seleccio-
nados representan basicamente diferencias en los montos
del subsidio y las formas de financiamiento. Los afios que se
escogieron son: 1994, 1998-1999, 2002-2004.

Dentro de cada periodo, se estudiaron aquellos programas
de vivienda social en los cuales el Serviu es quien realiza el
contrato con la empresa constructora, es decir, los casos en
los cuales los conjuntos continian siendo encargados por
el Serviu3. Estos programas corresponden por una parte, al
Programa de Vivienda Basica, el cual se implementd en gran
parte de la década de los "90 donde la produccion de vivienda
dependia directamente del Serviu. Aqui las viviendas podian
tener un valor de hasta 400 UF#, aln cuando casi siempre
los valores fluctuaban entre 280 y 360 UF. La composicion del
valor de la vivienda se estructura de la siguiente forma:

* SAC: Subsidio = 140 UF + Ahorro = 20 UF + Crédito= 200 UF

Por otra parte, a partir del afio 2001 se implementaron los
Programas Fondo Solidario de Vivienda, FSV, y Vivienda So-
cial Dindmica Sin Deuda, VSDSD, cuyo tope de valor de la vi-
vienda corresponde a 280 UF®. La diferencia sustancial entre
ambos es que en el caso de los FSV las familias postulan en
forma independiente por medio de un proyecto, y en el caso
de las VSDSD es el Serviu quién selecciona y postula a los
beneficiarios. Este programa se ha implementado y operado
adecuadamente en todas las regiones, excepto en Santia-
go, donde ha resultado mas complicada su implementacion,
principalmente por el valor del suelo.

1. Fondo Solidario de Vivienda, FSV:

* SA: Subsidio hasta 280 UF + 20 UF Ahorro familiar
* Suelo se obtiene a través de gestion privada

2. Vivienda Social Dinamica sin Deuda, VSDSD:

» SA: Subsidio hasta 280 UF + 20 UF Ahorro familiar
* Suelo se obtiene a través de gestion del Serviu

Cuadro Metodologico

Tipo de Estudio: Descriptivo

Diseifio Metodologico: Cuantitativo

Unidad de Analisis: Conjuntos de vivienda social cons-
truidos entre los afios 1990 y 2004.

Vluestra: En total se analizaron dentro de la Region Me-
tropolitana 118 conjuntos, los cuales retnen 33.298 viviendas
sociales localizadas en la Region Metropolitana, construidos
en los tres periodos especificos de la politica, descritos an-
teriormente. La distribucion de casos estudiados por afios es
relativamente similar, de tal forma que el afio 1994 representa
el 30,5 por ciento de los casos; en el periodo 1998-1999 el 37,3
por ciento, y en el tercer periodo, comprendido entre los afios
2002 y 2004, el 32,2 por ciento de los casos.

Acceso de los mas pobres
al suelo urbano

Un hecho fundamental y que requiere minimamente una
mencién en este articulo, previo a la presentacion de los
resultados del estudio, corresponde al analisis de la evo-
lucion de los precios del suelo en la Region Metropolitana.
En relacion a este punto cabe sefialar al menos tres as-
pectos claves.

El primero corresponde a la constatacion que el valor del
suelo urbano en la Region Metropolitana ha ido creciendo
en forma constante y por sobre las tasas de crecimiento de
la economia, al menos en los Gltimos veinte afos. El desa-
rrollo urbano y el aumento de los ingresos de la poblacién
han provocado un alza muy significativa en los precios del
suelo en las ciudades, lo que es propio de toda economia
urbana dinamica. Ejemplo de ello es el 250% de alza que
tuvo el precio promedio real del suelo en la Region Me-
tropolitana entre los afios 1990 y 2004, incremento que fue
especialmente marcado entre 1990 y 1996, ciclo de creci-
miento de la economia®. Esta situacion se expresa en forma
clara en el grafico 1 elaborado por Pablo Trivelli”. Asi, un
problema critico de suelo en Santiago, como lo que ocurre
en general en las ciudades latinoamericanas, es la escasez
de suelo urbanizado en precios al alcance de las familias de
los grupos populares.

% Para este estudio sélo se analizaron este tipo de programas, ya que analizar aquellos casos en los cuales los subsidios son asignados
directamente a la persona que postula es tremendamente dificil, puesto que el Serviu no cuenta con una carpeta de proyectos de vivienda,
sino sélo con fichas individuales de las personas que postulan al subsidio.

4 UF = Unidad de Fomento, que corresponde a $18.000 aprox. / US $ 35 aprox.

%320 UF en zonas que tienen Plan Regulador Intercomunal y mas de 50.000 habitantes.

5 R. Bergoing, F. Piguillem “Patrones de Desarrollo Urbano: ;Es Santiago Anémalo?”, Centro de Economia Aplicada Universidad de Chile,

Universidad de Minnesota, EEUU.

7 Los datos del grafico corresponden a la oferta de terrenos en el periodo 1982-2004, y sélo incluye el Area Metropolitana de Santiago y no

todas las provincias de la Region Metropolitana.
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GRAFICO 1

VARIACION DE PRECIOS Y SUPERFICIE DE TERRENOS OFRECIDOS
GRAN SANTIAGO

Oferta trimestral periodo 1982-2004
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Fuente: Trivelli (2005).

Un segundo elemento que ayuda a entender la dinamica de
valorizacion del suelo en la Region Metropolitana es el des-
pliegue espacial de proyectos inmobiliarios “modernos” (di-
rigidos a los estratos superiores de la demanda). Este cam-
bio en el patrén de segregacion tradicional que concentraba
estos proyectos en el llamado “barrio alto”®, y la elevacion
consecuente de las expectativas de rentas del suelo por toda
la periferia urbana, han provocado que los principales au-
mentos en los precios del suelo en Santiago se observen en
las comunas que poseen el menor ingreso per capita y, con-
secuentemente, los valores promedio del suelo mas bajos®.
Asi, se agudiza atn mas el problema que comparte Santiago
con las ciudades de América Latina: la escasez de suelo con
precios al alcance de las familias populares.

Incluso, los proyectos de vivienda social que se han aco-
gido al articulo 55 de la LGUC, han impulsado el alza en los
precios del suelo, puesto que elevan las expectativas de los
propietarios del suelo donde se construirdn los proyectos™®.
Esta normativa permite construir fuera de los limites urbanos
establecidos en los instrumentos de planificacion territorial
conjuntos habitacionales de vivienda social y conjuntos de
viviendas de hasta un valor de 1.000 UF que cuenten con los
requisitos para obtener el subsidio habitacional.

Los datos elaborados por GEMINES, aun cuando consideran
dnicamente las comunas que comprende el AMGS (Area Me-
tropolitana del Gran Santiago) y no toda la Region Metropo-
litana, permite comprender este fenémeno. Como se obser-
va en la tabla 1, la comuna de El Bosque, cuya poblacion es

PRECID PROMEDID (UF/M?)

N o &~ on oo -3 oo

=2 8 88 3 3

principalmente de ingresos bajos, presenta una rentabilidad
promedio anual del suelo de 19,4 por ciento. En cambio, una
comuna como Providencia, de ingreso per capita medio-alto,
muestra una rentabilidad anual del suelo de 3,2 por ciento.
Un tercer aspecto a destacar sobre los precios del suelo en
Santiago se refiere a las modificaciones hechas a la norma
sobre “limite urbano”. Tanto las que han buscado favorecer
la extension geogréafica de la ciudad como aquéllas que han
pretendido restringirla, no parecen haber producido cambios
claros ni significativos en las tendencias de valorizacion del
suelo. Ni la definicion de amplias areas legalmente abiertas
al crecimiento urbano, ni la sustraccion de tierras a esa po-
sibilidad, como ocurrié el afio 1994, tuvieron el efecto de
controlar o de hacer crecer los precios del suelo, respecti-
vamente. La relacion entre cantidad ofertada de suelo (como
variable independiente) y los precios de la tierra (variable
dependiente) que afirma el enfoque tedrico que ha funda-
mentado las politicas y medidas de liberalizacién de los mer-
cados de suelo aplicadas en 1979y después, incluso en afios
recientes, no encuentra respaldo claro en los hechos.

Un cuarto aspecto de la evolucion de los precios del suelo
en Santiago, es metodoldgico. El célculo de precios prome-
dio del suelo en ciudades que crecen incorporando suelo
rural a los usos urbanos, como es el caso de Santiago y de la
abrumadora mayoria de las ciudades del mundo, presenta un
problema de subestimacion del crecimiento efectivo de los
precios. La base de calculo del precio promedio va varian-
do con el tiempo en favor de terrenos mas baratos, los de la

¢ La transformacion del patrén de segregacién se discute en Sabatini, Francisco y Caceres, Gonzalo. 2004. “Los barrios cerrados y la ruptura
del patron tradicional de segregacion en las ciudades latinoamericanas: el caso de Santiago de Chile” en Caceres, G y Sabatini, F (Eds.), Los
Barrios Cerrados en Santiago de Chile: Entre la Exclusién y la Integraciéon Social. Santiago: Instituto de Geografia, PUC, Chile.

9 Datos Gemines Asesoria Inmobiliaria, elaborados en base a los valores de ACOP.

" Informe reunién Consejo Directivo ProUrbana. Enero 2006. Comentario Alberto Etchegaray. Ver detalles del informe en www.prourbana.cl
" El Plan Regulador Metropolitano de Santiago de 1994 retiré 40 mil hectdreas del “4rea de expansion urbana” definida previamente, y

aumenté la densidad promedio del suelo exigida.



TABLA 1

EVOLUCION DEL VALOR PROMEDIO DEL METRO
CUADRADO DE SUELO EN LAS COMUNAS
DEL AREA METROPOLITANA DE SANTIAGO
ENTRE LOS ANOS 1990 Y 2004

areas rurales ahora urbanizadas y que, sin embargo, en la
ciudad como un todo haya disminuido en promedio®2. De tal
forma, el crecimiento de los precios promedio del suelo que
calcula Pablo Trivelli estaria subestimado.

Veamos este efecto en el caso de Santiago. Hacia 1990, San-
tiago cubria una superficie de 55 mil hectareas y el precio
promedio del suelo era de 3,4 UF por metro cuadrado. El afio

Rg"tal_"l'dad 2004 Santiago habia incorporado 41.000 hectéreas que antes
FrII]?r!I]l!.]dill Frﬂ“el:iiu p;r!;;']':]d/';ua&':)al correspondian a suelo rural (0,5 UF el metro cuadrado). Por lo
. tanto entre 1990 y el afio 2004 la ciudad crecié a 96 mil hec-
1330 2004 % tareas, alcanzando el afio 2004 un precio promedio del suelo
El Bosque 02 24 3.4 en el area consolidada de 8,4 UF por metro cuadrado. Pero
Recoleta 0.6 1 19.2 el crecimiento de los precios no fue entre 3,4 y 8,4 UF (250%)
La Granja 04 4 18 sino que la combinacién de aumentos méas elevados: desde
San Joaquin I 9.2 7.2 0,5 a 2,4 UF (480%) en las areas urbanizadas en esos 14 afios;
uilicura 0.2 7] 183 y desde 3,4 UF a 14,4 en |a antigua area de la ciudad (420%).
Huechuraba 0,9 4 16,0 .
Independencia 038 53 53 1. CARACTERISTICAS GENERALES
— DE LOS CONJUNTOS Y VIVIENDAS
Maipa 0.3 2 14,5
E. Central 1.3 8.7 14,5 1.1
La Florida 03 2.0 13.8 El tamafio de los conjuntos expresado en el nimero de ca-
Penialolen 04 23 14,0 sasy departamentos es en promedio de 2976 viviendas. Si se
La Cisterna 0.8 4B 13.3 observa la distribucién por afios, el tamafio promedio ha ido
Conchali 04 2.3 13.3 disminuyendo con el paso de los afios. El promedio de vivien-
San Miguel 17 78 11,5 das por conjuntos disminuy6 practicamente a la mitad en 10
La Pintana 03 | 00 afos, asi también la variacion en el tamafio de los conjuntos,
Nuroa T 5 03 los cuales el afio 1994 se distribuyen entre conjuntos de 72 vi-
n viendas hasta conjuntos de 1.600 viviendas. En cambio, para
uente Alto 07 2.3 84 o .
el afio 2004, la varianza es bastante menor. (Ver tabla 2)
Macul 2.2 8.7 8.3
Cerrillos 0.3 1.6 8,7 TABLA 2
Renca I 3.2 19
Las Condes 69 18,2 12 o ..
T 5 E =
Py —— T 2 7 | Ao | Promedio | Maximo | Miimo | Toal |
fudahusl 04 03 5] 1994 360 1600 72 1872
Vitacura 78 138 47 1998 285 603 &0 3174
Providencia 0.4 I8.4 42 1333 268 708 8 8238
La Reina 74 45 39 2002 334 842 96 G014
San Bernardo 0.5 08 34 2003 206 386 0 2673
Stgo-Centro 14, 11,2 -6 2004 190 298 B2 1329
Promedio total 22 a9 10,6
Fuente: ACOP, Elaboracion GEMINES, Asesoria Inmobiliaria. 1.2

periferia rural que se incorporan a la ciudad. Podria darse el
caso de que entre dos afos el precio haya crecido en el area
antigua de la ciudad, que haya asimismo aumentado en las

Si se observa la distribucion de los conjuntos en las seis pro-
vincias del la R. Metropolitana para cada afio estudiado, es
posible reconocer que desde el afio 1994 la construccion de
vivienda social fuera de la provincia de Santiago correspon-

2 Nada menos que las conclusiones a favor de las politicas de liberalizacion que del informe del Banco Mundial ante la Conferencia del Ha-
bitat 1996 en Estambul, preparado por los economistas Shlomo Angel y Steve Mayo, presentan este problema metodolégico. De esta forma,
resulta objetable la relacion que pretenden haber probado entre precios promedio del suelo que crecen menos o que, incluso, descienden
y regimenes urbanos liberales (que favorecen, justamente, la expansion de las ciudades sobre su entrono rural).




prour-bans

TABLA 3

Provincias
renoies €PN | Sy ] Crasabuso | Cordlere | Welpls | algante | W | "
Adio 1994 18 al 3 83 T 194 00 a 139 3 83 36
Adios 1998-1999 2 417 a 1.4 3 b8 3 b8 B 136 B 136 44
Arios 2002-2004 0 263 2 38 [ 2B 2 a3 0 0.0 13 342 38
Total 43 45 20 169 93 a 42 93 27 186 18

de al 50 por ciento de los casos aproximadamente, y a partir
del afio 2003 se observa una caida importante en la construc-
cion de vivienda social en la provincia de Santiago, concen-
trandose principalmente en las provincias de Maipo (34,2%)
y Chacabuco (Til-Til, Colina, Lampa) con un 31,6 por ciento de
los conjuntos construidos en el periodo 2002-2004. (Tabla 3)
En cuanto a la distribucién de los conjuntos por comuna para
los tres periodos analizados aparece que las tres comunas
en las cuales se encontraron el mayor namero de conjuntos
son Colina (13 conjuntos), Buin (9 conjuntos) y Puente Alto (11
conjuntos). Solo esta ltima perteneciente al AMGS.

Otro aspecto observado respecto a la localizacién corres-
ponde la distancia de los conjuntos de vivienda social res-
pecto al centro de la ciudad, y a los subcentros.

Se defini6 como centro de Santiago Metropolitano a Plaza
Italia, porque constituye el punto de partida de las numera-
ciones de calles hacia todos los puntos cardinales. Ademas
es el principal nodo de transporte urbano, y ocupa un inne-
gable lugar en el imaginario del habitante capitalino como
punto de encuentro y de referencia.

También se definieron subcentros urbanos que permitieran
comprender cuéan cerca o lejos se encuentra cada conjunto
con respecto a las fuentes de servicio, comercio y trabajo de
la ciudad. Para ello se definieron 11 subcentros, acerca de
los cuales sélo hay consenso en un solo un tipo: los antiguos
centros de poblados conurbados por el desarrollo urbano de
Santiago hacia la periferia: Maipd, Puente Alto y San Bernar-
do. Se consideraron también los malls, en cuanto son pro-
motores de nuevas y mejores estructuras de oportunidades
para los habitantes que residen cerca de ellos. Generan em-
pleos directos, mejoran la accesibilidad desde y hacia ellos
al justificar recorridos de transporte puablico que los incluyan
en sus rutas porque en sus entornos se crean nuevos comer-
cios y oficinas, y porque las expectativas hacen de las areas
cercanas lugares apetecibles para los emprendimientos in-
mobiliarios™.

Para efectos de este estudio, se establecieron las siguientes
centralidades metropolitanas:

Centro Metropolitano: Subcentros:
Plaza Italia (1900c) Parque Arauco (1982)
Plaza Vespucio (1990)

Centros historicos Plaza Oeste (1994)

conurbados: Arauco Outlet (1993)
Maip (1897) Plaza Norte (2003)
Puente Alto (1892) Plaza Tobalaba (1998)

San Bernardo (1821) Florida Center (2003)
Shopping La Dehesa (2003)

Alto Las Condes (1993)

Por lo tanto, utilizando las referencias descritas'#, podemos
observar que en promedio los conjuntos de vivienda social
se localizan a 23,2 kilometros del centro de la ciudad, y a 12,1
kilometros de alguno de los subcentros mencionados previa-
mente. Sirecordamos que la circunvalacién de Américo Ves-
pucio tiene unos 65 kilometros de extension y un radio de 10
kilometros desde el centro, los datos estarian indicando que
las viviendas sociales estudiadas se localizan en promedio al
doble de distancia del centro si se compara con el anillo de
Vespucio.

Los resultados sobre la evolucion de la localizacion de los
conjuntos para los afos estudiados, muestran que efectiva-
mente con el paso del tiempo éstos se han ido alejando de la
ciudad y de los subcentros. (Ver gréafico 2)

Los conjuntos emplazados en las provincias de Melipilla y
Talagante estan ciertamente mas alejados no sdlo del centro
de la region Metropolitana, sino también de los subcentros
que ofrece la region. Por otra parte, destaca el hecho que los
conjuntos de la provincia Cordillera (San José, Puente Alto y
Pirque) estan bastante alejados del centro de la ciudad, y sin
embargo son aquéllos que se localizan mas cercanos a los
subcentros estudiados. (Ver grafico 3)

1.3

A partir del afio 1990, el Serviu comienza a contar con me-
nos suelo disponible para la construccion de vivienda social,
por lo que abre la posibilidad que las empresas contratistas
ofrezcan los terrenos para la construccion de las viviendas.

18 Sierralta, 2006. “Informe sobre localizacién de conjuntos de vivienda social Serviu en Santiago y alrededores, 1994-2004" ProUrbana.

" De los 118 conjuntos estudiados, 48 se encuentran dentro de las comunas del AMGS. De estos, 6 fueron imposibles de localizar en el
plano digital SERVIU (finaliza el 2002). Los restantes 70 se encuentran distribuidos entre las comunas de Til Til, Lampa, Colina, Curacavi, EI
Monte, Talagante, Isla de Maipo, Buin y Paine. Estos tampoco estan localizados en el mapa digital y se les asignaron distancias estandar

considerando la ubicacién de la localidad.



GRAFICO 2

DISTANCIA DE LOS CONJUNTOS DE VIVIENDA
SOCIAL AL CENTRO Y A LOS SUBCENTROS
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GRAFICO 3

DISTANCIA PROMEDIO DE LOS CONJUNTOS DE
VIVIENDA SOCIAL AL CENTRO (PLAZA ITALIA)
Y SUB-CENTROS
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Para ello se definié un sistema de contrato compensado, en
el cual el suelo es cancelado en el primer pago que se esta-
blece en el contrato. Este sistema se crea debido a la prohi-
bicion que enfrenta el Serviu de construir en terrenos que no
sean de propiedad fiscal®.

Lo que podria suponerse es que bajo estas nuevas condicio-
nes los terrenos provenientes de los oferentes deberian ha-

ber aumentado, sin embargo al analizar los datos, se encuen-
tra que la primacia del Serviu en la provision de los terrenos
se mantiene, con excepcion del afio 1994 (Ver tabla 4). Mas
adelante se ofrece una explicacion para esta situacion.

TABLA 4

Propiedad del Terreno

[ o | S | 91 |
23 Il 0 36

394

1398 4 B 3 13
399 1 2 3 3l
2002 b 8 4 18
2003 0 b 13
2004 I 2 1
Total 43 a7 18 118

1.4 Caracteristicas de la vivienda
El promedio de pisos por conjuntos es de 2,57. La mayoria (63
por ciento) corresponde a viviendas de tres pisos.

TABLA 5

Pisos N° casos | Valid Percent | Cumulative Percent
0 2 2.2 2.2

| 4 44 6.7

2 28 289 336

3 a7 633 989

4 l I (00,0

Total g0 (00

Lo anterior se condice con la tipologia de los conjuntos, los
cuales en su mayoria corresponden a departamentos, o bien
casas de dos pisos.

TABLA 6

Tipologia A, B, C

N° casos | Valid Percent | Cumulative Percent
Casas | piso (A) 4 34 17
Casas 2 pisos (B) | 40 3349 322
Deptos (C) b4 a4,0 913
s/ 10 8.4 (00,0
Total 118 100

Las viviendas en promedio muestran un tamafo de 42,3 me-
tros cuadrados, siendo el tamafio maximo observado de 51,7

'S En las resoluciones del contrato que firma el Serviu con la empresa contratista se especifica el valor al cual el Serviu compra el terreno
o bien, el valor al cual se taso el terreno en caso que éste pertenezca al Serviu. Para evitar que la empresa contratista sobrevalorara el
terreno, el Serviu -en negociaciones con la Camara Chilena de la Construccién-, establecié un valor maximo a pagar por el suelo destinado
a cada proyecto de vivienda social que no debia exceder el 8% respecto del valor final de la vivienda, es decir, no mas de 32 UF.
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metros cuadrados y el minimo de 25 metros cuadrados. Aho-
ra bien, si se analiza la evolucién del tamafio de las viviendas
en los distintos periodos de la politica analizados, se obtie-
ne que este tendié a aumentar entre los afios 1998 y 2002,
pero que en los Gltimos afios las dimensiones de la vivienda
ha tendido a reducirse, situacion que se observa con mayor
claridad en la “moda” de los datos (Ver tabla 7). También es
posible advertir una diferencia importante en el tamafio de
las viviendas segun el tipo de programa que corresponda, la
cual es en promedio de 5 metros cuadrados. Si se comparan
las “modas” en cada programa la diferencia aumenta a 10
metros cuadrados. (Ver tabla 8)

TABLA 7

Programa de Vivienda
| Basi | FSVVSN

2. COSTOS POR VIVIENDA ]
Y CARACTERISTICAS DE EDIFICACION
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El Serviu para cada proyecto de vivienda construye una “ta-
bla de valores” la cual define en base al tamafio y valor to-
tal del terreno, nimero de viviendas (por tipologia, forma de
agrupacion, programa, etc.), espacios comunitarios y desti-
nados a la urbanizacion.

Como se observa en latabla 9, se obtiene que el costo prome-
dio de una vivienda social es de 312,6 UF, el cual se construye
a partir de los siguientes campos: costos de construccion’®
225 UF, valor del terreno 47,3 UF, costo urbanizacion'” 33,2 UF,
equipamiento'® 3,8 UFy un “otros”'® de 3,3 UF promedio.
Enla Tabla 10, se distingue la composicién de los costos de la
vivienda entre el Programa de Vivienda Basica, el cual oper6
hasta el afio 2001, y los Programas FSV y VDSD, los cuales

SUpEFﬁEiE Vivienda m2 Promedio 43,” 38,3 entraron en operaci()n el afio 2002.
Moda 423 319
TABLA 10
PROGRAMA DE VIVIENDA
TABLA 8
Basica FSV+VSDSD
Periodos de la Politica UF 13
|| | 1998-1999 | 2002-2004 s Viond Promedin 3057 3538
Superficie Vivienda m? | Promedio 41,6 432 41,5 e T Moda 2499 397.7
Moda 42.3 4ok 3l.3 y Promedio 7763 2189
Costo Construccidn
Moda 200,7 2322
Promedio 43 128
Valor Terreno
Moda 19.3 91,3
TABLA9 o Promedio 28 58,8
Costo Urbanizacidn
COSTOS DE LAS VIVIENDAS SOCIALES Moda 28 378
. Promedio 1.3 13,8
Equipamiento
Promedio | Minimo Desviacidn Moda 0.0 16/
Std. Dtras Promedio 29 ab
Costo Unitario UF 0] 3126 | 2064 | 4721 | 2433 | 637 Moda 0.0 0.0
Costo Construccion UF | 88 | 2254 | 1277 | 2819 | 2522 336
Valor Terreno UF 82| 4713 00 | 1339 {9152 | 300
Costo Urbanizacian UF | 88 | 33.2 26 | 1225 | 3788 | 225 2.2

Equipamiento UF 66| 38 00 | B34 | O 94
Otros UF B4 33 0o | 427 0 70

* Todos los valores estén expresados tomando como unidad de
medida la vivienda

Como se observa en la tabla 11y en el gréafico 4, los costos
asociados a la construccion de una vivienda social han ido
aumentando progresivamente en cada periodo de la politica.
Sin embargo cabe destacar que los costos de construccion
pasaron de representar el 83,9 por ciento del costo de la vi-
vienda a constituir el 65,5 por ciento de los costos totales de
la vivienda en el afio 2004.

6 Costo de construccion consiste en: obras previas + obra gruesa + terminacion + instalaciones domiciliarias + obras complementarias.
"7 El costo de urbanizacion incluye: agua potable piblica + alcantarillado + pavimentacién + electrificacion.
'8 El equipamiento consiste generalmente en una sede comunitaria y juegos para nifios.

% Corresponde a: honorarios arquitecto + valor pro forma.



TABLA 11

Periodos de la Politica

Ao 1934 | Avios [398-1993 | Aros 2002-2004

Costo Construccidn 199.9 236.8 238,
Valor Terreno 7.3 alb 720
Costo Urbanizacian 9.0 34 484
Equipamiento 0.0 24 1l
Otros 17 4] 4|
Total casos 36 44 38

*valores en UF

Por el contrario, el valor del suelo aumento 3,6 veces en 10
afios, de 17,3 UF por vivienda pasé a 72,0 UF por vivienda,
pasando a representar el 19,8 por ciento en promedio el afio
2004. EI mismo comportamiento presentan los costos de ur-
banizacion, equipamiento y otros.

GRAFICO 4

EVOLUCION DE LOS COSTOS DE LAS
VIVIENDAS SOCIALES EN LA R.M.
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M Costo construccion ~ Valor terreno

Costo urbanizacion M Costo equipamiento M Costo otros

2.3 Relacion entre los costos de la vivienda,
tamaio y localizacion

El valor de la vivienda social ha ido aumentando desde el
afo 1994 al 2004, sin embargo, esto no se relaciona con un
aumento en el tamafio de la vivienda, por el contrario éste
se mantiene y en ciertos afios tiende a disminuir. Junto con
ello se observa un aumento importante de la distancia res-

TABLA 12

Periodo de la Politica

Costo Unitario 2381 | 000 3314 | 1000 | 3643 | 100
Costo Construccidn 1939 | 839 | 2368 | 7.8 2386 | Baa
Valor Terreno 173 ] 73 alk 174 72.0 19.8
Costo Urbanizacian 3.0 | 80 34 10.3 484 13.3
Equipamiento 0o | 00 24 07 11 19
Otros 71 07 4l 12 4 I
Superficie Unitaria M2 416 432 4.5
Valor m? construido a1 17 8.8
Valor m?suelo 04 1.3 17
TABLA 13

Periodos de
la Politica

Tamaiio [osto Valor Terreno | Distancia Distancia a
vivienda | vivienda LF LF al centro (km) | subcentro (km)

Promedio | Promedio Promedio Promedio Promedio

Ario 1934 4.6 238, 13 206 gl
Arios 19381333 | 432 3314 a1k 234 2.8
Arios 2002-2004 | 413 364.3 72.0 204 (4.1

pecto al centro de la ciudad y de los subcentros urbanos
mas importantes. Un factor relevante consiste en el precio
del suelo, el cual ha subido en forma significativa en los
Gltimos afios (ver tabla 12y 13).

En efecto, vemos que la proporcion que representa el valor
del suelo en el costo unitario de la vivienda social subi6 de
7,3 por ciento en 1994 a 19,8 por ciento en 2002-42°, Sin em-
bargo, este aumento podria estar subestimado. Vimos en la
tabla 4 que el Serviu sigui6 aportando los terrenos para los
proyectos una mayor cantidad de veces que los empresa-
rios, a pesar de que en 1990 se abrio esta posibilidad para
los privados.

Es posible que, con el fin de que los costos unitarios no supe-
raran el limite maximo que impidiera legalmente realizar los
proyectos, el Serviu haya tendido a subvalorar sus propios
terrenos. La presion de las metas sectoriales y la demanda
social por reducir el déficit habitacional habrian facilitado
que se constituyera esta suerte de subsidio oculto comple-
mentario. Por lo demas, asi se podria entender que el Serviu
haya aportado mas terrenos que las empresas. Estas no po-
drian aportarlos a los proyectos por debajo de su valor de
mercado.

2 Coincidentemente, Camilo Arraigada, del MINVU, estimé que el terreno en los proyectos de vivienda “basica” en Santiago (proyectos
orientados a los hogares mas pobres) subio de 8 por ciento hacia 1990 a mas de un 20 por ciento en los lltimos afios de construccion de
proyectos de vivienda bésica. Arriagada, Camilo, “Subsidios habitacionales y su interaccion con los Mercados de Suelo y la Estructura
Urbana en Santiago, Chile”. Ponencia presentada en el seminario Habitat y Suelo, Bogoté abril de 2005, Universidad de los Andes y Lincoln

Institute of Land Policy.
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FIGURA 1
NUMERO DE CONJUNTOS SERVIU 1982-2002 POR CADA 100 Ha
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Con elfin de comprender los patrones de aglomeracion de los
conjuntos de vivienda social, se dividi6 AMGS en 781 celdas
de 100 hectareas cada una. La base de datos del Serviu po-
see 479 conjuntos para el periodo 1980-2002. Como se puede
observar en el mapa de nimero de conjuntos por celdas de
100 hectareas, (ver figura 5) existen diferencias ostensibles
entre éstas. Mientras gran parte de la ciudad tenia valores
de 0 (conjuntos de vivienda) otros superaban los 15 conjuntos
por celda. Esta distribucion desigual indica un patron de dis-
tribucion casi cinco veces mas aglomerado o concentrado
que un patrén aleatorio.

TABLA 14

NIVEL DE AGLOMERACION DE LOS COJUNTOS
LOCALIZADOS EN EL AMGS

Conjuntos Conjuntos Conjuntos
a 360 mts. a 1000 mts. a 2000 mts.
Bl

Promedio 1.3 203
Moda | 2 1B
Minimao I | 2
Maximo 22 33 69
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La tabla 14 y la figura 2 indican el nivel de aglomeracion de
los conjuntos de vivienda social en diferentes radios de dis-
tancia. De esta manera, se observaron todos los conjuntos
de vivienda social analizados en este estudio, y se observd
cuantos conjuntos de vivienda social se encontraban cerca-
nos a ellos. Se obtuvo que cuando se analiza la cantidad de
conjuntos de vivienda social en un radio de 560 metros, dis-
tancia definida como “caminable” el promedio de conjuntos
localizados en este radio es de 6. Luego cuando las distan-
cias son mayores, sube a 11 conjuntos en promedio en un
radio de 1.000 metros y 22 conjuntos de vivienda social en un
radio de 2.000 metros.

En términos de aglomeracion de conjuntos por comuna, la
tabla 15indica que son los municipios del rea sur y poniente
del AMGS los méas afectados, mientras conjuntos de vivienda
social ubicados en comunas del Oriente estan significativa-
mente menos rodeados de otros conjuntos.

Por Gltimo se aplicé el indice Local de Autocorrelacion Es-
pacial LISA (Moran local) donde se utiliza la proporcion de
hogares populares por zona censal (lo que los estudios de
mercado clasificarian como E y D). La autocorrelacion de 0,7
(figura 3) revela una fuerte agrupacion de los valores, confor-
mando tres grandes zonas de homogeneidad social. La zona
sur (Puente Alto, La Pintana y San Bernardo), la periferia de
Cerrillos y Pedro Aguirre Cerda -PAC-, y la zona norponiente
(Cerro Navia, Renca y Lo Prado-Pudahuel).



FIGURA 2

NUMERO DE CONJUNTOS SERVIU 1982-2002 DENTRO DE UN RADIO
DE 2000 Vi. A CADA CONJUNTO SELECCIONADO
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FIGURA 3

ANALISIS DE AUTOCORRELACION ESPACIAL DE MORAN'S I. PARA LAS ZONAS CENSALES 2002
DE ACUERDO A PROPORCION DE SECTORES POPULARES
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TABLA 15
PROMEDIO DE CONJUNTOS DE VIVIENDA SOCIAL POR COMUNA SEGUN ANILLOS DE PROXIMIDAD

s | 0w | 20 ms |
4 8

Cerrillos 3

Cerro Navia | 3 la
Conchali 4 4 g
El Bosque 1B 30 39
Huechuraba 2 2 4
La Granja 2 9 25
La Pintana 8 la 39
Lo Barnechea I 2 3
Lo Prado B 9 23
Maipu 4 8 14

Conclusiones

A pesar de que el monto del subsidio habitacional fue reajus-
tado en casi 100 unidades de fomento con el fin de mejorar la
calidad de la vivienda social, dos tercios de ese aumento se
destinaron a cubrir el mayor precio de los terrenos?*. La cri-
sis de las “casas de plastico” de 1997, que desencaden6 un
escrutinio pablico de los problemas de calidad de la vivienda,
sirvié paradéjicamente para aumentar las ganancias de los
propietarios del suelo.

Los costos de construccion también aumentaron en la com-
posicion de los costos de las viviendas sociales, pero propor-
cionalmente mucho menos. El aumento en el monto del sub-
sidio no parece haber alcanzado para lograr un aumento del
tamafo de las casas y departamentos, superficie que apenas
supera los 40 metros cuadrados. Incluso, se registran dismi-
nuciones de los tamafos promedio en periodos especificos.

De esta forma, la localizacion alejada y socialmente segre-

s | 00 20|
2 3 8

Perialolen

Pudahuel 12 7 27
Puente Alto 4 8 7
Quilicura 3 a 0
Recoleta 3 a 8
Renca 7 g 20
san Bernardo 4 b 2l
San Ramon 7 16 al
Promedio general a 0 19

gada de la vivienda social siguié siendo una nota carac-
teristica de la politica habitacional. Hemos registrado en
nuestro estudio, para el decenio analizado, un aumento de
la distancia fisica entre los conjuntos de vivienda social y
el Centro de la ciudad y los sub-centros, incluso los nuevos
que han ido surgiendo.

En cuanto a la segregacion residencial, destacan los ni-
veles de aglomeracidon de la vivienda social. Tanto el gran
tamafo de los conjuntos como la convergencia espacial de
muchos de ellos producen una concentracidn importante
y preocupante de los grupos populares en la periferia ur-
bana —preocupante, porque el contraste tradicional entre
areas de la periferia conformadas casi exclusivamente por
conjuntos de vivienda social y extensas partes de la ciudad
donde aquéllos brillan por su ausencia, esta ahora agrava-
da por la aparicién en nuestro medio del fenémeno de los
ghettos urbanos.

2 A partir del Cuadro 14 se puede calcular que, en promedio, el valor del terreno urbanizado aumenté en 84,1 UF entre 1994 y 2002-4, y que
el costo unitario de la vivienda se incrementd en 126,2 UF. Por lo tanto, el alza de los precios del suelo urbanizado absorbié un 67 por ciento
del aumento del costo unitario y un 84 por ciento del reajuste del Subsidio Habitacional.
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Algunas consideraciones
de politica

Existe amplio consenso de que las alzas de los precios del
suelo son un grave problema para la politica de vivienda so-
cial. Participan de esta opinidn tanto el gobierno, el sector
empresarial, como los académicos y profesionales de las
ONG. A pesar de que los proyectos de vivienda social ba-
sados en el subsidio y dirigidos a los estratos menores de la
demanda dificilmente pueden absorber precios del suelo por
encima de 0,5 UF por metro cuadrado, ya hace varios afios
que no es posible encontrar en Santiago terrenos por menos
de 1 UF

El consenso incluye las consecuencias negativas que la in-
flacion de los precios de la tierra tiene sobre la calidad de las
viviendasy, especialmente, en la segregacion espacial de las
familias mas pobres. La escala de la segregacion parece ha-
berse amplificado desde la periferia urbana a la periferia “re-
gional”. Los conjuntos empiezan a aparecer en localidades
muchos kilometros més alla del borde de la mancha urbana.

;Como evitar que el subsidio para la vivienda social sea cre-
cientemente absorbido por el mayor precio del suelo? Algu-
nos postulan que es necesario extender el limite urbano de
manera de posibilitar el acceso a terrenos baratos o, bien,
aumentar el monto del subsidio con el fin de poder mejorar el
estandar de las viviendas. Sin embargo, en buena medida es-
tas son soluciones ya aplicadas sin mayor éxito. La evidencia
empirica muestra que los precios del suelo en Santiago han
subido en forma persistente, con algunos altibajos, incluso
a ritmos mayores en las comunas populares con suelos tra-
dicionalmente més baratos, e independientemente de si se
extiende o bien se restringe el limite urbano.

Con respecto al aumento del subsidio, la cuestion seria la de
como asegurar que el aumento de aquél se destine a mejo-
rar las viviendas y su localizacion, y no a pagar méas por el
suelo. ;Coémo evitar la construccion cada vez mas alejada y
segregada de los conjuntos de vivienda social para las fami-
lias mas pobres? Las tendencias descritas han tenido como

resultado que las viviendas sociales sean construidas en la
periferia de las ciudades, donde el valor del suelo es mas
bajo. Esta ha sido una constante histérica de los programas
de vivienda social que la bullente economia urbana de los
(ltimos decenios no ha hecho sino profundizar.

De esta forma, las familias de los grupos populares terminan
segregadas en zonas poco consolidadas, con mala infraes-
tructura, alejadas de las fuentes de trabajo, dando origen a
barrios homogéneos social y economicamente. La segrega-
cion estd pasando de una escala urbana a una escala re-
gional, no siendo éste un fenomeno privativo de Santiago.
Lo mismo ha ocurrido en Iquique con Alto Hospicio, en Con-
cepcion con Boca Sur, en Copiap6é con Palomar y en Puerto
Montt con Alerce. No es que falte suelo urbano. Por el con-
trario, parece haber espacio suficiente para el crecimiento
de la ciudad para muchos afios, incluso décadas. El proble-
ma es que no hay suelo a un valor que permita a los nuevos
hogares populares ser parte de la ciudad.

Frente a esta situacion, parece dificil lograr cambios sustan-
tivos manejando las mismas herramientas de siempre. Una
alternativa interesante seria innovar en la forma de plantear-
se el problema, pasando desde la tradicional perspectiva
econdmica a idear soluciones que provengan de cambios en
el sistema normativo. En concreto, habria que abrirse a con-
siderar modificaciones a la zonificacién tradicional en que se
basa la planificacion urbana, de reconocido sesgo “exclusio-
nario”, a favor de alternativas “inclusionarias” de zonifica-
cion, como son los sistemas de cuotas de vivienda social por
areasy proyectos con que en muchos paises se esta enfren-
tando la proliferacion de barrios “en crisis”. Deben crearse
incentivos para la construccién de viviendas sociales mejor
localizadas, insertas en la trama urbana de la ciudad, que nos
permita construir viviendas y barrios de calidad para las fa-
milias de los estratos populares. P
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