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Resumen

Santiago de Chile es la ciudad en donde habita més del 40% de la poblacion de Chile. Desde
1979, en plena dictadura militar, hasta 30 anos después, se ha configurado como una urbe
fragmentada. Parte de esas condiciones se deben a la aplicacién de politicas de vivienda social
y su distribucion espacial en correspondencia con el modelo econémico neoliberal que se
adopt6 desde 1973. A nivel de unidades espaciales se verifica que tales transformaciones no
han posibilitado una disminucién de la polarizacién social de la ciudad y més bien la han
profundizado.
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urbana.

Abstract

Santiago de Chile is the city where more than 40% of Chile’s population dwells. Since 1979,
under a full military dictatorship and until 30 years later, Santiago has become a fragmented
city. Part of these conditions is due to the implementation of social housing policies and its
spatial distribution corresponding to the neoliberal economic model that was adopted since
1973. At a neighbourhood level, it is verified that these transformations have not enabled a
decrease in social polarization of the city, but have made it worse instead.
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1. Introduccion

Las ciudades latinoamericanas, en su es-
cala metropolitana, se caracterizan por
un marcado y acelerado proceso de ur-
banizacion (Hidalgo et al., 2005). En su
mayoria y desde el siglo pasado, han sido
receptoras del afan de bisqueda de me-
jores condiciones de vida de capas prin-
cipalmente de poblacion rural, emigran-
do a ellas en un primer ciclo y luego por
crecimiento vegetativo de la poblacion o
de las generaciones posteriores a los mi-
grantes, determinando asi su configura-
cion en los bordes, sea por ocupaciones
ilegales o por la acciéon del Estado y sus
politicas publicas (De Soto, 1987; Moser,
2009; Hidalgo, 2004). Desde otra pers-
pectiva, se puede observar que hay dina-
micas que han ido caracterizando el cre-
cimiento de estas ciudades desde hace ya
maés de tres décadas y que no es exclusivo
de Santiago de Chile, sino que responden
a logicas econémicas que se repiten no
solo en Latinoamérica, también en areas
del planeta méas desarrolladas. Estas di-
namicas han permitido configurar un
tipo de ciudad persistentemente segrega-
da y con exclusién social en cuyo interior
se localizan los mayores crecimientos
demograficos y desigualdades territoria-
les (Janoschka y Glasze, 2003; Tokman,
2006; Arriagada y Morales, 2005). En
las mencionadas ciudades, se reprodu-
cen nuevas plusvalias del capital no solo
nacional sino también internacional, in-
tegrandose en esos procesos, el sector
privado (Ramirez, 2008).

Se constata por ende, una mercantili-
zacion del desarrollo urbano como expre-
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siéon de una nueva fase o modalidad de
financiamiento de la economia mundial,
modernizacion capitalista, estrategias de
competitividad urbana y city marketing
destacada maés todavia en paises descen-
tralizados (De Mattos, 2007). Estas ciu-
dades presentan una etapa de desarrollo
que, entre otras, puede denominarse de
fragmentacion y en donde uno de los fac-
tores incidentes en ello, es el aportado
por el emplazamiento de la vivienda de
grupos socioeconémicos de mayor vul-
nerabilidad social. Los simbolos son los
barrios cerrados, centros comerciales,
centros de negocios y la vivienda para
sectores econémicamente mas desfavo-
recidos ubicada en areas homogéneas de
menor plusvalia y valor. Un desarrollo
sociopolitico habido después de admi-
nistraciones militares o dictatoriales con
orientacion capitalista y con procesos
redemocratizadores en que aparecen ele-
mentos celulares en la periferia sean ellos
barrios marginales y viviendas sociales.
Las areas territoriales de grupos de altos
ingresos socioecon6micos tienden a sal-
picar paulatinamente a ciertos sectores
de las grandes urbes (Borsdorf, 2003) en
donde se puede conciliar menores cos-
tos de suelo con alta calidad residencial
con un aumento del uso del automovil
como medio preferencial de transporte.
En otros casos, aparecen grandes actua-
ciones o mega emprendimientos urba-
nos y un cierto abandono de lo publico
por grupos socioecondmicos medios o
altos en busca de seguridad, privacidad
o distincion social con respecto a otros
grupos sociales (Janoschka, 2002; Roit-
man, 2011). En este contexto, el empla-
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zamiento de la vivienda social puede ir
conformando patrones (Tarchépulos y
Ceballos, 2005) de localizacién espacial,
lejanos a la ubicacion de los grupos de
altos ingresos y que permiten configurar
tendencias que son evidencias y expre-
sion de la fragmentacion ya sefialada.

La ciudad de Santiago de Chile no
es una excepcion a lo ya expuesto. Con
la instalacion de la dictadura militar en
1973, llegd también un modelo de desa-
rrollo econémico de libre mercado que
en lo alusivo a las politicas territoriales y
de vivienda social, dej6 su impronta (Gil-
bert, 2003). “Los gobiernos posteriores
mas bien han administrado ese modelo
que se refleja en la conformacion de un
desarrollo urbano cuyas caracteristicas
principales son una evidencia de los pro-
cesos ya aludidos.” (Hidalgo, 2005: 468).

¢Como aporta la localizacion de la
vivienda social y sus especificidades, al
fenomeno presentado, para el caso del
Gran Santiago de Chile?

El trabajo corresponde a una inves-
tigacion interdisciplinaria titulada Pro-
yecto FONDECYT 1100212: ‘Cambios
espaciales en la sociogeografia urbana
del Gran Santiago: ¢Mito o Realidad?’ y
entre otros objetivos, intenta verificar,
a nivel de unidades espaciales del Gran
Santiago, si las transformaciones ocu-
rridas en los ultimos afios en la socio-
geografia urbana, han conducido a una
disminucién de la polarizaciéon social en
la ciudad o bien a mantenerla o profun-
dizarla. Uno de los objetivos especificos
buscados es el de analizar y explicar la
evolucion del patrén espacial del empla-
zamiento y concentraciéon de viviendas
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sociales en el Gran Santiago y su relacion
con los cambios mencionados de los cua-
les se da cuenta.

2. Metodologia

El procedimiento para el analisis de la lo-
calizacion de la vivienda en Santiago de
Chile consisti6 en la bisqueda, recopila-
cién, procesamiento y anélisis de antece-
dentes obtenidos directamente desde los
archivos del Ministerio de Vivienda y Ur-
banismo de Chile (MINVU), chequeando
aquellos con los listados de proyectos de
conjuntos de vivienda social elaborados
con anterioridad por investigadores y
memoristas del Instituto de la Vivienda y
otros analisis. Tales listados fueron con-
trastados y corregidos entre si. En for-
ma paralela, se revisaron las principales
orientaciones de politicas y programas
habitacionales ejecutados por los gobier-
nos correspondientes al periodo analiza-
do y los principales lineamientos y nor-
mativas de estas administraciones para
revisar su incidencia en las tendencias lo-
cacionales. Posteriormente se procedi6 al
andlisis detallado del listado obteniendo
de éste, el comportamiento de los datos
en detalle. Se elaboraron algunas fichas
representativas y de tipologias relevantes
de conjuntos habitacionales, que para el
caso no corresponde presentar. Por Gran
Santiago se entiende un conjunto de 34
comunas, de 37 en total que conforman
el Area Metropolitana de Santiago. 32
de aquellas pertenecen a la Provincia de
Santiago a las que se suman las comunas
de Puente Alto y San Bernardo.
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La sistematizacion interna y fiable
del MINVU solo permiti6 cubrir la pro-
duccion de viviendas sociales desde 1980
hasta junio 2010.

El listado general incorpor6 entre
otros datos: comuna, nombre del conjun-
to habitacional, cantidad de vivienda, su-
perficie promedio de las mismas, moda-
lidad de tipologia y ano de construccion.
Es posible que el listado haya dejado
fuera algunos conjuntos que escaparon al
monitoreo interno de la gestion interna
del MINVU, pero que en magnitud no su-
peran 20 conjuntos habitacionales.

En cuanto a materiales, cada uno de
los conjuntos, identificado y cotejado en
el listado senalado y en base a sus ante-
cedentes planimétricos se georeferenci6
y se hizo un anélisis de algunos casos re-
ferenciales.

Las conclusiones se obtienen del ana-
lisis ya sefialado, contrastando tales re-
sultados con otros anteriores de trabajos
de investigadores, que han estado obser-
vando el mismo fen6meno, y de acuerdo
a los resultados del presente proyecto co-
rrespondiente al periodo 1980-2010.

3. Resultados

El periodo analizado corresponde a cua-
tro administraciones del Estado de Chi-
le: dictadura militar de Pinochet (1973-
1989), gobiernos de Patricio Aylwin
(1990-1994), Eduardo Frei (1994-2000),
Ricardo Lagos (2000-2006) y Michelle
Bachelet (2006-2010).

El concepto vivienda social aparece
en Chile bajo la administracion Pinochet,
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quedando establecido oficialmente en la
Ley General de Urbanismo y Construc-
ciones y su Ordenanza General, aproxi-
madamente en 1975. Incluido los costos
de suelos, urbanizacién y construccion
no deberia superar los US $ 19.000; su
superficie edificada no es méas de 55 m?
en la actualidad.

Santiago de Chile tuvo en 1960 su pri-
mer Plan Regulador Intercomunal empe-
zado al menos una década anterior. Fue
el primer intento que decidi6 el Estado
para regular su crecimiento en equili-
brio con el entorno, definiendo limites
urbanos, zonificaciones, usos de suelos,
areas protegidas, de crecimiento futuro,
de vialidad estructurante y secundaria,
de ubicacion de industrias, definicion de
futuros subcentros de crecimiento, entre
otras disposiciones.

En 1979, a seis (6) afos de instala-
cion de la dictadura militar, se impuso,
obligadamente, una politica nacional de
desarrollo urbano que liber6 restriccio-
nes que habia para el limite urbano hasta
ese afio. Se cre6 un 4rea de expansiéon en
torno a la periferia de Santiago, sumando
60.000 nuevas hectareas al radio urbano.
Se dio libertad a la zonificacion y carac-
teristicas de los usos de suelos en estas
nuevas superficies, incluyendo mayor fle-
xibilidad para los cambios en tales usos.
Se fomenté y apoyo la creaciéon de un
mercado abierto de viviendas y se abrio
el aumento de las densidades habitacio-
nales, bajo condiciones faciles de cumplir
por parte de inversionistas inmobiliarios
y que, de acuerdo a la planificaciéon ur-
bana anterior, estaban supeditadas a un
limite restrictivo (Fernandez, 2001) ocu-

Revista Geogréfica Venezolana



Evolucion del patrén espacial del emplazamiento de viviendas sociales..., 255-274

pandose incluso hasta la actualidad, el
piedemonte de Santiago en zonas de alto
riesgo a aluviones y terremotos (Ferran-
do, 2005; Romero et al., 2012). En forma
paralela se erradicaron asentamientos
precarios desde comunas expulsoras a
otras, receptoras y se aumento el nimero
de municipios dividiendo los 17 existen-
tes, a 34 en total.

La politica nacional ya aludida, dese-
cho los anteriores lineamientos de politi-
ca -del gobierno de Allende-, liber¢ los li-
mites urbanos y declar6é como uno de sus
principios fundantes que el suelo urbano
no era un producto escaso. Aquel debia
ser regulado por el mercado; las ciudades
por ello, crecerian en funcion de la oferta
y demanda que el mercado determinase.
A su vez, dictamin6 que el sector priva-
do constructor asumiese un conjunto de
roles que hasta ese momento los tenia el
Estado, a través de sus instancias técni-
cas y de actuacion en politicas urbanas
y de vivienda. El sector inmobiliario, en
los 80, vinculado al sector financiero na-
cional e internacional, ingresa al negocio
de captacion de rentas de la tierra en las
‘4reas de expansion urbana’ definidas en
1979.

Entre 1980-2002, la mayor cantidad
de viviendas sociales se ubicaron en la
periferia sur, sur poniente y poniente del
Gran Santiago, coincidiendo con las nue-
vas areas urbanas que se crearon con la
ampliacion del limite urbano metropoli-
tano, el cual se volvié a definir en 1994
como consecuencia del gran cambio de
paradigma del desarrollo urbano, junto
con las nuevas politicas y financiamien-
to habitacional que se iniciaron en Chile
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en esa etapa. En ese momento se resol-
vi6 que los nuevos crecimientos del 4rea
urbana del Gran Santiago, lo podria rea-
lizar el sector privado, asumiendo éste
todos los costos urbanos asociados a sus
proyectos. Esta nueva etapa se denomi-
nbé ‘crecimiento por condiciones’: los
desarrolladores inmobiliarios privados,
emprendieron proyectos urbanos de alta
inversion, cumpliendo las exigencias
normativas que se establecieron para ese
fin.

Segun antecedentes, a fines del 2002,
los menores precios de suelo urbano, lo
detentaban dos comunas, ambas ubica-
das en el extremo sur del Gran Santiago
(Trivelli, 2009). Este es uno de los indi-
cadores -precio de suelo- que confirma,
entre otros, la tendencia a ir ubicando
paulatinamente desde 1980, los nue-
vos conjuntos de vivienda social en esas
areas periféricas, desde las comunas pe-
ricentrales hacia aquellas, aprovechando
las franquicias de ampliacion del limite
urbano, los bajos valores de suelos ya
sefialados y la demanda latente de miles
de familias sin casa que hasta 1973, pre-
sionaban por una solucion habitacional a
través de tomas de terreno (Gobierno de
Espana, Ministerio de Vivienda, 2010).

La revision de la tendencia locacional
de la vivienda social en el periodo 1980-
2002 muestra una ubicacion de los seg-
mentos socioeconémicos mas bajos en
los sectores ya sefialados. Sin embargo,
no es una tendencia generalizada en todo
el Gran Santiago, puesto que no hubo lo-
calizacion de viviendas sociales en otras
comunas aglutinadoras de los segmentos
socioeconémicos mas altos, como Vita-
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cura, Las Condes, Providencia, Nufioa,
La Reina. En éstas -salvo la comuna de
Santiago- no hubo localizacion de vivien-
da social en el periodo 1980-2002.

Los cambios en la politica urbano ha-
bitacional implementados en Chile entre
1980 y 2002 que producen una inflexion
en la historia de la localizacion de la vi-
vienda social, efectivamente generaron
una exacerbacién en la localizaciéon pe-
riférica de este tipo de habitat. Esta vez,
con viviendas de reducido estindar fo-
mentadas por las politicas aludidas, ubi-
cando en esas areas a familias de bajo
nivel socioeconémico clasificadas segin
orden de prelacién no importando su lu-
gar de procedencia, aspecto que influyo
negativamente en el grado de satisfac-
cion residencial de ellas con su territorio
(Instituto de la Vivienda, 2002). A juicio
de analistas, el Ministerio de la Vivienda
y Urbanismo fue en ese momento, la in-
mobiliaria mas grande del pais (Tokman,
2006).

Antes de ese periodo, tales comunas
ya eran depositarias de vivienda popu-
lar en su interior como consecuencia del
proceso de tomas de terreno surgido des-
de la década 1950-1973, principalmente
por migraciones campo-ciudad. Asi, la
expansion del limite urbano del Gran
Santiago en 1979, adiciona nuevas comu-
nas y areas de baja calidad residencial en
esta tendencia historica.

El fenbmeno descrito, efectivamente
respondid a los grandes cambios que se
hicieron a la politica habitacional y a las
decisiones consecuentes con el modelo
econ6émico que se inicié en Chile, como
se sefiald, preeminencia del accionar del
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sector privado, un Estado desregulador,
reducido, de accionar sectorial y un des-
control intencionado de los mecanismos
de planificaciéon urbana que se direccio-
naron en sentido contrario de aspirar a
ciudades equitativas e inclusivas (Orella-
na et al., 2013). El efecto ‘perificador’ de
las politicas puablicas en vivienda lo em-
pieza a generar el propio Estado a través
de ellas. En este periodo no hubo politi-
cas publicas integrales sino mas bien po-
liticas de financiamiento para que el sec-
tor privado invirtiese en vivienda social,
con un mercado cautivo aportado por los
listados de demanda de pobres clasifica-
dos por el propio Estado a través de sus
instituciones, para el caso, el Ministerio
de Vivienda y Urbanismo. Hasta el afo
1973, lo habia hecho el propio habitante
mas pobre mediante tomas de terreno,
en ausencia de politicas publicas que
llegasen a ellos. A través de estos meca-
nismos se aport6 a la conformacion de la
ciudad fragmentada de Borsdorf (2003).

Otro acontecimiento representativo
de la época de Pinochet fue la relocali-
zacion de los asentamientos precarios o
campamentos entre 1979-1985, median-
te un programa denominado ‘Programa
Mejoramiento de Barrios’ (PMB), y que
utilizé lo que se denomina una vivien-
da progresiva o evolutiva. Ello equivali6
a un sitio urbano de entre 60 a 100 m?
con la instalacion sobre él de una cons-
truccion de aproximadamente 6 m? para
un recinto, bafio y recinto cocina. Los
propietarios de este tipo de asentamien-
tos conectaban a esta construccién, su
vivienda transitoria o mediagua y en un
plazo de mas menos 10 afos, tendian a
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consolidar una vivienda definitiva sobre
él. Otro programa emblematico de la ges-
tion Pinochet fue la tipologia de vivienda
en modalidad de departamento o con-
dominio de vivienda social. Las familias
fueron propietarias de una vivienda o de-
partamento de una superficie promedio,
cercana a los 40 m>.

Entre 1980-2002 se crearon nuevos
programas habitacionales, disminuy6 la
cobertura cuantitativa para la demanda
en vivienda social y continu6 el aumento
exponencial del valor de suelo en las co-
munas aledafas a la circunvalacién vial
que circunda todo Santiago de Chile. De
acuerdo a Trivelli (2009), desde 1990 al
2006 ya no habia ofertas de suelos para
vivienda social en el Gran Santiago, de
un valor menor a US$ 47/m> Ademas,
segun Tokman (2006), el propio Ministe-
rio de Vivienda y Urbanismo en el 2001,
compro un 85% de terrenos, en la perife-
ria del Gran Santiago correspondientes a
comunas del sector norte. Al respecto, se
precisa que para que el negocio de la vi-
vienda social sea rentable para los desa-
rrolladores, una inmobiliaria o empresa
constructora requiere de suelos urbanos
de un precio maximo de US $ 30 el m2.

El aho 1997 se anegan cientos de
departamentos nuevos de vivienda so-
cial como consecuencia de las lluvias,
marcando este suceso, otro punto de
inflexién en las politicas habitaciona-
les. Se empieza a cambiar el modelo de
provision habitacional, corrigiendo los
programas, mejorando los instrumentos
de focalizacion, tendiendo a un mayor
apoyo técnico para la gestion de las fa-
milias sin casa y que requieran acceder
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a ellas, entre otras modificaciones. Para
ello, en 1998, se crean entidades técnicas
profesionales llamadas Prestadores de
Servicios de Asistencia Técnica (PSAT),
que se mantienen vigentes hasta ahora.
En el 2002 se crean otras figuras juridi-
cas o agentes, denominadas Entidades
Organizadoras (EO), y que desaparecen
en el 2005, siendo reemplazadas por las
Entidades de Gestiéon Inmobiliaria Social
(EGIS). Tales antecedentes, junto con la
continuidad del aumento de los precios
de suelo urbano, son importantes para
entender el proceso la tendencia locacio-
nal en el Gran Santiago, puesto que estos
agentes del proceso habitacional tenian
y tienen como tareas principales el ubi-
car, organizar, postular y acompaiar a la
poblacién sin casa que requieren de vi-
viendas. Estas entidades o agentes son de
tipo publico y privado; por ello, algunos
municipios también lo son.

Sin embargo, paralelo a estos cam-
bios, el sistema de financiamiento de la
politica habitacional no se modific6 en
su base general. El Ministerio de Vivien-
da y Urbanismo adicion6 nuevos gastos
en sus programas habitacionales de vi-
vienda social, por concepto de pago de
asistencia técnica a las entidades ya indi-
cadas, y se crearon nuevos programas ha-
bitacionales. Otros recursos adicionales y
que tienen injerencia en la construccion
de viviendas sociales al interior del Gran
Santiago fue el llamado ‘Subsidio a la Lo-
calizacion’ -subsidio estatal para el finan-
ciamiento del suelo- de hasta un maximo
de US$ 9.500, por familia. Ademas, se
pudo postular a un maximo de US$ 332
de subsidio por familia para equipamien-
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to y a otro aporte llamado ‘Fondo de Ini-
ciativas’ de un méaximo de US$ 237 por
familia. Por ello, una vivienda social del
Fondo Solidario de Vivienda podia reci-
bir hasta un méximo de US$ 17.575 para
construccion, US$ 9.500 por localizacion,
los que junto a los otros subsidios comple-
mentarios podian llegar a un total de mas
o menos US$ 28.500. Notese como la vi-
vienda social en los hechos, ha superado
el limite maximo de US$ 19.000 oficial-
mente declarados en los instrumentos
normativos, asunto que demuestra in-
congruencias entre normas y realidad.

Estos nuevos y mayores recursos para
familias sin casa, junto al apoyo técnico
de los nuevos agentes permitieron acce-
der a la compra de suelos de mayor valor
de no més de una hectarea, al interior del
Gran Santiago.

En el periodo 2003-2010, la normati-
va para vivienda social se mantuvo plena-
mente vigente en condiciones similares a
las del periodo 1980-2002. Se agregaron
algunos cambios en la Ordenanza Gene-
ral de Urbanismo y Construcciones para
facilitar la densificacion predial en lotes
urbanos existentes y urbanizados y que
flexibilizan el emplazamiento de una
segunda vivienda en ellos. Tales cam-
bios tuvieron como objetivo el ubicar a
familias allegadas y sin casa en terrenos
de familias receptoras que pertenecian a
los padres de aquellas, de modo que no
fuesen ubicadas en comunas lejanas a las
de su origen. Los progenitores habian ob-
tenido esas viviendas mediante tomas de
terrenos, por erradicacion-radicacion de
asentamientos precarios o mediante pro-
gramas publicos de la década del 50-70
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(Vergara y Palmer, 1990), en particular
del programa denominado Operacion Si-
tio (1964-1970).

Los proyectos de vivienda social
que se ubican en Santiago en el periodo
2003-2010 son del tipo de programas ha-
bitacionales ya sefialados.

3.1 Resultados alcanzados en la
localizacion de vivienda social
en Gran Santiago, 1980-2010

3.1.1. Periodo 1980-2002

En el periodo 1980-2002 se construye-
ron aproximadamente 203.236 viviendas
sociales en el Gran Santiago en la modali-
dad de conjuntos habitacionales, de tipo-
logia vivienda en extension en dos pisos,
y modalidad de edificios en tres y cuatro
pisos. Al menos un tercio de las viviendas
construidas (33,5%), correspondieron a
la administracién Pinochet y el porcen-
taje restante a los gobiernos posteriores
(Tapia, 2011).

Cuatro comunas del area sur del Gran
Santiago en su conjunto (Puente Alto,
La Florida, San Bernardo y La Pintana),
ademés de otra ubicada en la periferia
oriente (Pefialolén), en el periodo 1980-
2002, fueron receptoras del aproxima-
damente el 50% de todo el parque habi-
tacional construido en una cantidad de
101.164 unidades habitacionales. Una co-
muna pericentral del sector sur (La Flori-
da) fue depositaria de vivienda social en
el periodo 1983-1986 (dictadura de Pi-
nochet). Otra comuna de la periferia del
sector sur (San Bernardo) present6 gran
cantidad de instalacion de viviendas so-
ciales en el periodo 1998-2002 (gobier-
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no de Frei y Lagos). Otra, aledafia a la ya
indicada (Puente Alto) también presento
instalacién de viviendas sociales entre
1993-1995 (gobierno de Aylwin y Frei). Si
a estas comunas se le adicionan dos mas
ubicadas en el centro sur (El Bosque y La
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Granja), se obtiene un total de 119.281 vi-
viendas equivalente al 58, 6% de todo el
parque de vivienda social construido en
el Gran Santiago en el periodo analizado.
En resumen, una tendencia locacional
pericentral sur y periferia sur (Figura 1).

Figura 1. Mapa del Gran Santiago con identificacion y ubicacién de sus comunas
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En la observacion de particularidades
por comuna, una de ellas, San Bernardo,
ubicada en la periferia sur fue la que mas
recibi6 viviendas sociales -5 afios en to-
tal- entre 1998 y el 2002 (gobiernos de
Frei y Lagos). Otra comuna pericentral
sur, La Florida, recibi6 el conjunto de
mayor tamafo en cuanto a nimero de
viviendas de todo el periodo, el cual fue
construyéndose por etapas. Las demas
son receptoras de vivienda social en un
rango que va de uno a tres afios, indepen-
dientemente de la administraciéon gober-
nante.

3.1.2 Periodo 2003-2010
Entre 2003-2010 se adicionaron 22.880
nuevas viviendas. Es decir, lo levantado
en este ltimo periodo corresponde a un
11,2 % de lo que se construyo entre 1980-
2002. Por cada 10 viviendas construidas
entre 1980-2002, se edific6 una, en el
periodo 2003-2010. Estos datos indican
que la presencia de vivienda social en el
Gran Santiago baj6 ostensiblemente con
respecto a los 20 afios precedentes. Es
probable que otras viviendas sociales se
hayan construido en el mismo periodo
fuera de los limites del Gran Santiago, en
otras comunas de la Regién Metropolita-
na, universo este ultimo no estudiado, si
bien de los antecedentes investigados se
pudieron extraer algunas cifras prelimi-
nares

El detalle por afo indica una tenden-
cia de menor a mayor nimero de vivien-
das construidas a excepcion del 2010,
que solo se cuantifica hasta junio. Las
mayores cantidades se dan en la adminis-
tracion Bachelet (2006-2010), en la que
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los cambios sustanciales a los programas
habitacionales ya estaban realizados y
distintos actores, habitantes sin casa,
MINVU, Entidades de Gestion Inmobi-
liaria Social (ptblicas y privadas), pro-
pietarios de lotes urbanos y constructo-
ras se ajustaban a las nuevas condiciones.

El cuadro 1 muestra que no hay un
comportamiento tendencial en las vi-
viendas sociales construidas entre 2003-
2010 fuera del Gran Santiago, en cuanto
a suponer que aquellas que no se cons-
truian en esa area lo hacian fuera de ella.
Solo el afo 2007 muestra un punto alto
en ese periodo (3.618 viviendas construi-
das fuera del Gran Santiago).

Cuadro 1. Ndmero de viviendas sociales construi-
das por afo en el Gran Santiago y fuera de su area.
2003-2010

Cantidad de Cantidad de viviendas
Ao viviendas en el fuera del Gran
Gran Santiago Santiago
2003 787 86
2004 1.908 190
2005 1.846 897
2006 1.746 101
2007 4,225 3.618
2008 4373 261
2009 6.041 1.626
2010* 1.686 1.055
Total 22.880 7.834

(*) Hasta junio 2010. SERVIU no tenia mas informa-
cion vigente a la fecha del catastro. Fuente: Autor,
a partir de archivos del Servicio de Vivienda y Urba-
nizacion. Ministerio de Vivienda y Urbanismo. Chile

En cambio, la tendencia observada en
aquellas viviendas construidas dentro
del Gran Santiago, si muestra un com-
portamiento que denota crecimiento en
naimero a medida que se avanza en afios,
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aunque no significativo. La crisis de las vi-
viendas anegadas en el invierno de 1997,
implic6 un cambio en las politicas habi-
tacionales que empez6 con el gobierno de
Ricardo Lagos y culminé con el gobierno
de Bachelet. Este contexto -de cambio de
las politicas habitacionales- tuvo como
consecuencia, entre otras, la disminucion
en el ritmo de crecimiento de la construc-
cién de viviendas nuevas y que demord
al menos 3 a 4 afnos en consolidarse. Ta-
les cambios y sus impactos se constatan
cuando, para el caso de Gran Santiago, se
inicia la construccién de 787 viviendas so-
ciales en el 2003 hasta llegar a 6.041 en el
2009. El afio 2010, dado que se encontra-
ron datos hasta junio, no esta completo y
es probable que su cifra de 1.686 vivien-
das construidas, haya aumentado.

Los datos del cuadro 2 demuestran un
promedio de 70,6 viviendas por conjunto
habitacional, lo que indica que los tama-
fios de los terrenos disminuyeron osten-
siblemente con respecto al periodo 1980-
2002 en que se construyeron al menos
34 conjuntos habitacionales sobre 1.000
viviendas en cada uno de ellos, llegando
incluso, a uno, de 3.200 departamentos.
En este tltimo periodo se rompe con la

Cuadro 2. Cantidad de viviendas promedio, de los
conjuntos habitacionales localizados en el Gran
Santiago 2003-2010

Afo Cantidad de viviendas promedio,
de los conjuntos habitacionales

2003 97
2004 80
2005 47
2006 59
2007 78
2008 66
2009 76

2010 (*) 62

Cantidad de
viviendas 70,6
promedio

(*) Hasta junio 2010. SERVIU no tenia mas informa-
cion vigente a la fecha del catastro. Fuente: Autor,
a partir de Archivos del Servicio de Vivienda y Urba-
nizacion. Ministerio de Vivienda y Urbanismo. Chile

tendencia de construcciéon de grandes
conjuntos de vivienda social, la causa
principal, la escasez de suelos baratos y
de grandes dimensiones.

Las cifras del cuadro 3 muestran en
un total general, como los conjuntos ha-
bitacionales con menos de 100 vivien-
das en cada uno de ellos, es la tendencia
predominante observada en el periodo
2003-2010.

Cuadro 3. Cantidad de conjuntos habitacionales por afio segiin nimero de viviendas 2003-2010

Cantidad de viviendas por Periodo 2003-2010
conjunto habitacional 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010%
Sobre 300 viviendas 1 0 0 0 0 0 1 1
Sobre 200 viviendas 0 4 4 0 2 0 0 0
Sobre 100 viviendas 1 4 6 8 35 17 34 7
Menos de 100 viviendas 7 18 48 23 63 54 67 36

(*) Hasta junio 2010.SERVIU no tenfa mas informacion vigente a la fecha del catastro. Fuente: Autor, a partir
de Archivos del Servicio de Vivienda y Urbanizacién. Ministerio de Vivienda y Urbanismo. Chile
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Los datos expuestos en el cuadro 4
constatan una mantencion de una super-
ficie baja en su estandar, a pesar que des-
de 2006 desde las politicas ptblicas del
sector se defini6 la meta de una superficie
minima por vivienda social de 50 m2.

Cuadro 4. Superficie (m? construidos) promedio, de
las viviendas en los conjuntos habitacionales loca-
lizados en el Gran Santiago 2003-2010

Aito PP viendas )

2003 39,8

2004 37,0

2005 41,2

2006 50,2

2007 47,9

2008 47,2

2009 49,6

2010* 47,0
Superficie promedio 44,9

(*) Hasta junio 2010. SERVIU no tenia méas informa-
cién vigente a la fecha del catastro. Fuente: Autor,
a partir de Archivos del Servicio de Vivienda y Urba-
nizacion. Ministerio de Vivienda y Urbanismo. Chile

Las cifras precedentes demuestran un
promedio de aproximadamente 45 m?
(44,9 m?) de superficie por vivienda, si-
tuacidn similar a la que hubo entre 1984-
1989 que fue de 45,0 m?. Sin embargo,
hasta el 2005, el tamafio medio se sitta
cerca de los 40 m? y los afos sucesivos
se acercan mas a los 50 m2. En el perio-
do 1990-1994 el promedio de superficie
baj6 a 36,5 m2. En 1995 subib a 42 m2. No
hay datos confiables en el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo respecto a la su-
perficie de viviendas sociales en el Gran
Santiago entre 1995-2000.
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Entre 1980-2002 se construyeron
496 conjuntos habitacionales. En el pe-
riodo 2003- 2010, al menos 326 segin
datos. A diferencia de los primeros, en
la ejecucion de éstos dltimos, interme-
diaron entidades de asesoria técnica pu-
blicas y privadas, figura que no estuvo
presente -pues no existia- hasta el 2002
(Cuadro 5). Este hecho constituye un giro
radical en las politicas habitacionales y
sus programas de vivienda social para el
Gran Santiago, cual es el término de los
grandes y masivos proyectos de conjun-
tos de vivienda social y que fue la tonica
que marc) hasta el 2002. Desde el 2007
al 2010 se observa la tendencia a que los
conjuntos habitacionales sean en altura
(4 a 5 pisos).

El cuadro 6 muestra que no hay nin-
guna comuna que destaque porcentual-
mente respecto del total general para el
periodo estudiado. Todas ellas no su-
peran el 10% de incidencia. Del total,
sobresale Puente Alto a lo més, con un
9,3%. La comuna de Santiago no recibi6
vivienda social en el periodo, al igual que
las comunas de Providencia, Vitacura y
Nufioa, las cuatro, de alto presupuesto
municipal. Las dos primeras en donde se
ubican los segmentos socioecon6micos
mas altos de todo el pais al igual que la
comuna de Las Condes -comuna de alto
presupuesto municipal- aparece excep-
cionalmente con 485 viviendas cons-
truidas, equivalentes a 3 proyectos que
desarroll6 el municipio en el 2006. Estas
caracteristicas demuestran que en este
periodo, ademas de bajar radicalmente
la produccién de viviendas sociales en el
Gran Santiago, desaparecieron los gran-
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Cuadro 5. Nimero de conjuntos habitacionales localizados en el Gran Santiago 2003-
2010 y tipo de asesoria técnica predominante

Aio Numer? de'conj untos Tipo de Asesoria Técnica predominante
habitacionales

2003 7 EGIS Municipales

2004 21 EGIS Municipal y Fundaciones

2005 42 EGIS Municipales y Fundaciones

2006 26 EGIS Municipales, Fundaciones y consultoras
2007 66 EGIS Municipales, Fundaciones y consultoras
2008 66 EGIS Municipales, Fundaciones y consultoras
2009 83 EGIS Municipales, Fundaciones y consultoras
2010* 15 EGIS Municipales, Fundaciones y consultoras
Total 326

(*) Hasta junio 2010. SERVIU no tenfa mas informacién vigente a la fecha del catastro.
Fuente: Autor, a partir de Archivos del Servicio de Vivienda y Urbanizacion. Ministerio de

Vivienda y Urbanismo. Chile

des conjuntos habitacionales -sobre 500
y maés viviendas en un solo predio urba-
no- y se acabo la tendencia locacional ob-
servada en el periodo 1980-2002, donde
las viviendas sociales se ubicaban en de-
terminadas macro areas de la ciudad.

4. Discusion de resultados

Los cambios verificados se resumen en
el hecho que en el periodo 2003-2010
disminuye radicalmente la produccién
cuantitativa de viviendas sociales en el
Gran Santiago, asi como también se mo-
difica significativamente la distribuciéon
espacial de éstas. En efecto, por cada 10
viviendas emplazadas al interior dela ciu-
dad en el primer periodo estudiado, sblo
una se localiz6 en el segundo. Se termina
también con la tendencia de localizacion
de viviendas sociales en la periferia sur,
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sur poniente y poniente de la ciudad,
como se venia dando regularmente, pro-
ducto del incremento de los valores de
suelo urbano. La tendencia en adelante
es a trasladarse paulatinamente a terri-
torios que estan mas alla de la frontera
de la ciudad compacta; es decir, a otras
entidades comunales de la Regiéon Me-
tropolitana de Santiago, tendencia que
en gran medida obedece a los cambios
operados en las politicas urbano habita-
cionales implementadas por el Ministe-
rio de Vivienda y Urbanismo. Las nuevas
comunas, que desde el 2003 en adelante
empiezan a recibir viviendas sociales, se
emplazan fuera del Gran Santiago, en su
area metropolitana, empezando a confi-
gurar de este modo, un nuevo patréon de
localizaci6n aportando asi a un nuevo ci-
clo de expansiéon metropolitana.

Por otro lado, entre 2003-2010, los
conjuntos habitacionales se reducen
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Cuadro 6. Cantidad de viviendas construidas por comuna en el Gran Santiago. Periodo 2003-2010

Comuna Ndmer? de.Conjuntos Cantidad de viviendas Porcentaje con respecto
habitacionales al total
Cerrillos 9 988 43
Cerro Navia 17 1.420 6,2
Colina 27 2.037 8,9
Conchali 18 477 2,0
El Bosque 14 1.202 5.2
Estacion Central 10 609 2,6
Huechuraba 8 480 2,0
Independencia 3 282 1,2
La Cisterna 5 253 1,1
La Florida 10 546 2,3
La Granja 8 323 14
La Pintana 18 1.265 5,5
La Reina 1 29 0,1
Lampa 18 1.855 8,1
Las Condes 3 485 2,1
Lo Barnechea 2 532 2,3
Lo Espejo 6 527 23
Lo Prado 2 51 0,2
Macul 3 45 0,1
Maipu 3 105 0,4
Pedro Aguirre Cerda 7 607 2,6
Penalolén 30 1.916 83
Pirque 1 160 0,6
Pudahuel 2 142 0,6
Puente Alto 26 2135 9,3
Quilicura 3 163 0,7
Quinta Normal 9 214 0,9
Recoleta 12 270 11
Renca 23 1.883 8,2
San Bernardo 17 1.331 58
San Joaquin 2 180 0,7
San Ramén 9 368 1,6
Total 326 22.880 100

Fuente: Autor a partir de Archivos del Servicio de Vivienda y Urbanizacién. Ministerio de Vivienda y Urba-

nismo. Chile

en cantidad de viviendas, ya que entre
1980-2002 se construyeron al menos 34
conjuntos, cada uno con una cuantia su-
perior a las 1.000 viviendas; en cambio,
en los 326 conjuntos habitacionales edi-
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ficados entre el 2003 y 2010, se alcanzd
la cantidad promedio de 70,6 viviendas
por conjunto. La explicacion del drastico
cambio de tal cuantia en los proyectos in-
mobiliarios sociales se debe al encareci-
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miento de los valores de suelo, que obligd
a ubicar pequefios retazos o ‘interticios
urbanos’ de predios urbanos al interior
del pericentro del Gran Santiago para los
conjuntos en cuestion. A lo anterior se
suman los cambios en las politicas habi-
taciones y su modelo de gestion en cuan-
to a que en este periodo, se crean nuevos
agentes de la gestion inmobiliaria llama-
das Entidades Organizadoras, Prestado-
res de Servicios de Asistencia Técnica o
Entidades de Gestion Inmobiliaria Social
(EGIS). Estos agentes, principalmente
municipios, intermedian entre la deman-
da y las empresas constructoras de vi-
vienda social. Las grandes inmobiliarias,
que en el periodo 1980-2002 abastecian
desde el suelo para edificar, hasta la cons-
truccion masiva, tienden a replegarse de
este negocio en este segundo periodo.

En funcién de los resultados alcan-
zados se puede resumir, desde el punto
de vista de la tendencia locacional de la
vivienda social en el Gran Santiago afios
1980-2010 que en este lapso, se distin-
guen dos ciclos. El primero, de impacto
muy negativo, se da entre los afios 1980-
2002. En aquel, se concretiza el proceso
de instalacion de 203.236 viviendas de
un promedio de 40 m? construidos, don-
de cada una de las familias beneficiarias
en su mayoria recibi6 una vivienda segin
nivel de pobreza, en grandes zonas pe-
riféricas homogéneas, sin equipamiento
complementario y en comunas idénti-
camente pobres ayudando con ello al
aumento de la segregacion social. Este
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proceso se empieza a revertir paulatina-
mente desde el 2003 en adelante, pero
en menor escala y con un impacto cuan-
titativamente menor que el del primer ci-
clo. Entre el 2003-2010 solo se constru-
yeron alrededor de 22.880 viviendas de
un promedio de 45 m? construidos, cada
una. La sumatoria de viviendas sociales
de ambos periodos, equivale a aproxima-
damente un 10,8 % de todo el parque de
viviendas construidas en el Gran Santia-
go entre 1980-2010, de acuerdo al Censo
de Poblacién y Vivienda 2012 (Instituto
Nacional de Estadisticas, 2012). Es de-
cir, en los tdltimos 30 afnos de cada 100
viviendas existentes en el Gran Santiago,
10 fueron viviendas sociales. No hay pa-
rangobn previo en el fendmeno en Chile ni
en toda la historia de Santiago.

Se puede afirmar por ello, que la loca-
lizacién de la vivienda social en el Gran
Santiago, como variable incidente en la
segregacion residencial, tiene cambios
en sus escalas. Desde una mayor -1980-
2002- a otra menor, 2003-2010, que en
sudindmica temporal acrecento6 y profun-
diz6 la dualizacion social de la ciudad con
las especificidades ya expuestas y que el
fendémeno se ha empezado a expandir en
la actualidad, a un area mayor, la Region
Metropolitana. El comienzo en el 2010 de
una nueva administracion del Estado y
los nuevos cambios a las politicas urbano
habitacionales junto a la expansion del li-
mite urbano seran dos factores determi-
nantes en un nuevo comportamiento de
las tendencias en estudio.
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4.1 Distribucién espacial de la vivienda
social. Periodo 1980-2010. Primeras
aproximaciones a un analisis mas
de fondo

La vuelta a la democracia en Chile y las
consecuencias de su impacto en el area
de la vivienda, guarda relacion con el he-
cho de encontrar a un pais con un fuerte
déficit cuantitativo -mas de 1.200.000 vi-
viendas faltantes-, por lo que uno de los
objetivos mas urgentes de los gobiernos a
partir de 1990, fue el de terminar con tal
déficit. Para ello se utilizé el modelo de
provision habitacional creado en la dicta-
dura militar y para el caso del Gran San-
tiago, los nuevos conjuntos habitaciona-
les se ubicaron principalmente en los
grandes pafios de areas que el sector pri-
vado habia adquirido como consecuencia
de los cambios en la politica nacional de
desarrollo urbano promulgada en el afio
1979 (60.000 nuevas hectareas al radio
urbano), siguiendo la tendencia que ya se
observaba desde la administracién Pino-
chet y que permiti6 la expansion del li-
mite urbano. Este acontecimiento, junto
a la erradicacion y radicaciéon de asenta-
mientos precarios entre 1979 a 1985 y la
subdivision de 17 a 34 comunas del Gran
Santiago, son los principales factores que
aportan a la segregacion residencial a
gran escala como consecuencia del dise-
fio y gestion de politicas publicas secto-
riales en vivienda social.

De acuerdo a los valores tipo que uti-
liza el Ministerio de Vivienda y Urbanis-
mo basados en el promedio de valores de
costos de construcciéon de viviendas so-
ciales que referencian las empresas cons-
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tructoras, el valor del metro cuadrado
sin urbanizar para instalar sobre aquel,
vivienda social, no debe superar las US$
30 para que a estas entidades les sea ren-
table la inversion. Ya a fines del 2002, el
menor precio del valor m? de suelo urba-
no promedio, lo detentaban tres comu-
nas de la periferia sur del Gran Santiago
(Trivelli, 2002). Estos datos explican en
gran medida el porqué en estas comunas,
en las que se construy6 masivamente en-
tre 1980-2002, ya no se hizo mas. Tok-
man en el trabajo ya citado, precisa que el
propio MINVU en 2001, comprod un 85%
de terrenos en la periferia de Santiago en
comunas del sector norte del Gran San-
tiago. Estas afirmaciones se refuerzan
con las evidencias presentes en los datos
analizados en la investigacion. En aque-
llos se comprueba que es efectivamente
en estas nuevas comunas en donde pro-
gresivamente se empiezan a instalar al
menos mas de 5.000 nuevas viviendas
sociales entre el 2003-2010. Debido al
encarecimiento del valor de m? de suelo
al interior del Gran Santiago es que las
tipologias de viviendas sociales construi-
das, tienden en su totalidad, a contar del
2007, a ser de 4 a 5 pisos de altura. El re-
ducido estandar de superficie de vivien-
da, 45 m? y su tipologia de departamen-
tos, hacen inviables las ampliaciones de
las mismas afectando a medida que ellas
se habiten, la calidad de vida de las fami-
lias beneficiarias.

En un primer anélisis de planimetria
de tales tipologias, y como ya se indica,
aquellas son deficitarias en estandar alu-
sivo a superficie (menos de 50 m?), fun-
cionalidad y calidad estética. El tnico
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atributo positivo es su localizacion, ya
que estos pequenos conjuntos habitacio-
nales (2003-2010) quedan bien insertos
dentro de la ciudad, con buena accesibili-
dad vial y servicios urbanos complemen-
tarios. Sin embargo, su cobertura cuanti-
tativa es limitada.

Hay en todo el periodo, cambios en
las tendencias comunales. Mientras entre
1980-2002 hay un agrupamiento de co-
munas que reciben grandes cantidades de

vivienda social, entre el 2003-2010 tales
hegemonias cuantitativas de localizacion
tienden progresivamente a desaparecer.
Las comunas centrales y pericentrales a
su vez, agotaron las superficies de expan-
sién y junto al encarecimiento del valor
de sus suelos no recibieron mas conjun-
tos de viviendas sociales (Figura 2).

Se puede afirmar por ello, la tendencia
a un fendmeno de desurbanizacion junto
a la creacion de nuevas periferias y a una
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Figura 2. Localizacion de viviendas sociales en comunas del Gran Santiago
construidas en el periodo 1980-2010
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tendente discusiéon nacional alusiva a la
aparicion de guetos urbanos (Wacquant,
2013). Las poblaciones tienden a alejarse
maés de sus lugares de trabajo, en nuevas
ocupaciones carentes de centros de servi-
cios, comercio y empleos, caracteristicas
de periferias de ciudades post o neo for-
distas (Dematteis, 1996).

En circulos de discusion, hoy se deba-
te si el deseo del ejecutivo de crear una
politica nacional de desarrollo urbano
tendré un final feliz y con ello se pueda
lograr, a futuro, cambiar las tendencias
verificadas. Se plantea también que hay
una tendencia a la densificacion del Gran
Santiago al estar disminuyendo el déficit
cuantitativo de viviendas en Chile. Sin
embargo, los segmentos socioeconémi-
cos mas bajos no acceden, a pesar de ello,
a una mejor localizacion urbana.

Otro factor -no estudiado todavia-
incidente en las nuevas localizaciones,
y por ello en los costos de las viviendas
sociales, es el derivado de los cambios
normativos que se estan estudiando para
la edificacién, como consecuencia del
impacto del terremoto de 2010, particu-
larmente aquellos alusivos a los suelos
de fundacién. Tales cambios y las nue-
vas exigencias que de ellos se concluyan,
aumentaran los costos de edificacion y
es probable que los suelos también in-
crementen su valor segtn sea su calidad
fundante. Por ende, quedardn menos
recursos para la edificacion de las vi-
viendas, por lo tanto, si no aumentan los
valores de los subsidios habitacionales,
las nuevas viviendas se ubicaran en areas
mas periféricas y ello aportara ain mas al
proceso segregativo ya senalado.
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5. Conclusiones

Los hallazgos demuestran, en el periodo
analizado, que Santiago de Chile en su li-
mite Gran Santiago, menor que su area
metropolitana, presenta un nuevo ciclo
de ubicaci6n periférica en la localizacion
de su vivienda social en los tltimos 20
afos, aportando asi, desde esta variable,
a la conformacién de una ciudad frag-
mentada y dual.

La politica habitacional y las norma-
tivas permitieron y condicionaron una
localizacion periférica de preferencia
hacia la periferia sur produciendo y au-
mentando una segregacion social y frag-
mentacion de la ciudad, puesto que esta
localizacién y sus patrones espaciales
corresponden a las viviendas de los seg-
mentos socioecondémicos de la poblacion
mas pobre de la ciudad.

Desde la época de la dictadura militar
de Pinochet y los cambios que en ese mo-
mento se hicieron al modelo de desarro-
llo econémico, hasta la actualidad, el ac-
cionar activo y sistematico en la gestion y
el negocio del suelo por parte del sector
privado inmobiliario y constructor, coo-
per6 al nuevo ciclo ya sefialado sin que
en términos absolutos, se revierta esa
tendencia. Hubo un intento de hacerlo
en el periodo 2002-2010, pero ello solo
se logré en un 10% en cobertura y la ciu-
dad y los nuevos emplazamientos de la
vivienda social se dan ahora en un nuevo
anillo periférico ubicado en el area me-
tropolitana de Santiago de Chile.

¢Cuénto ha incidido la localizacion de
la vivienda social en los tltimos 20 afios
estudiados en la configuraciéon urbana
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del Gran Santiago con respecto a otras
variables? podria ser una limitacion de la
presente investigacion, aunque respon-
der a esa interrogante implicaria identi-
ficar esas otras variables y darles un peso
como indicador a cada una de ellas una
vez precisadasy estudiadas.
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