= =Costo de la burocracia para el
desarrollo de la construccion.
El caso de los permisos de edificacion.

Ml | 3 inversion o emprendimiento de proyectos es esen-
cial para el desarrollo economico de las naciones puesto que expande la capacidad instalada
para la produccion de bienes y servicios.

El proceso de inversion puede ser incentivado o inhibido por diversos factores: condiciones
objetivas del mercado, regulaciones, tributacion, etc.

Las transformaciones estructurales llevadas a cabo en las dltimas décadas en nuestro pais
generaron las condiciones para desarrollar la inversion en vastos sectores de la produccion
y los servicios, con base en lo cual la gestion empresarial ha dado un salto cuantitativo y
cualitativo.

La actividad de la construccion es clave para el proceso de inversion en el pais. De acuerdo
con la Matriz de Insumo Producto de 1996 y las nuevas Cuentas Nacionales, las obras de
construccion constituyen més del 60% de la inversion en capital fijo que el pais materializa
anualmente. A su vez, mas de la mitad de las obras de construccion, y equivalentemente del
orden de un tercio de la inversion en capital fijo, estd constituido por edificaciones, incluidas
tanto las habitacionales, como casas y departamentos, como las no residenciales para la
industria, el comercio y otras actividades productivas y de servicios, tanto privadas como
publicas.

Como el resto de las actividades productivas, en las Ultimas décadas la construccion registra
importantes avances, tanto en la gestion administrativa de proyectos, como en la organiza-
cion de las obras, la productividad de los factores y la incorporacion de modernas tecnolo-
gias, todo lo cual ha permitido acortar sustantivamente los tiempos que toma desarrollar los
distintos procesos, faenas y tareas que involucra un proyecto, desde su gestacion hasta su
puesta en servicio.



Desgraciadamente, la adversa coyuntura economica de los alti-
mos afios ha provocado una desaceleracion del flujo de inver-
sion, el que adicionalmente se ha visto afectado por diversos
cambios legislativos y regulatorios. En el caso de la construc-
cion, las obras de edificacion se encuentran profusamente re-
guladas por distintas leyes y normativas, por lo cual estan afectas
a unaamplia gama de controles, permisos y certificaciones ante
distintos organismos, y en particular las Direcciones de Obras
Municipales. Varias de estas regulaciones han sido impuestas

en los dltimos diez a quince afos v, tal como lo revela el Re-
cuadro 1, en la actualidad se traducen en casi cuarenta tramites
necesarios desde que se inicia el proceso con la solicitud de
un certificado de informaciones previas hasta la inscripcion de
la venta del inmueble en el Conservador de Bienes Raices. Este
enorme numero de trdmites implica desde luego un costo para
las obras por el tiempo y los recursos financieros envueltos.
Sin embargo, este costo en la practica se ve magnificado por-
que las Direcciones de Obras Municipales y otras entidades

Recuadro N°1

Tramitacion de los Proyectos de Edificacion

Los proyectos de edificacion (construccion de edificios) estdn sometidos a una variada y profusa tramitacion regulada por diversos
organismos publicos y privados. A continuacion se listan los tramites en forma més o menos secuencial.

Los trdmites que normalmente se encuentran sobre la ruta critica se destacan en negrillas, aunque ello depende del tipo de proyecto,
tanto segun tamafio del mismo (mientras mds grande es el proyecto tiene mds exigencias) como de su complejidad. La ruta critica se
ha definido en base a los trdmites que son requisitos para la continuacion del proceso y en funcion de los tiempos que toma su gestion.
Junto con el trdmite se indica el organismo responsable y el plazo legal que existe para su ejecucion, o el plazo estimado como
razonable para ello.

Como puede apreciarse en la tabla, no se indican plazos para los procesos que son de responsabilidad de la empresa ejecutora del
proyecto, dado que lo que se pretende en el estudio es determinar el costo financiero que le representan a las empresas constructoras
los tiempos en exceso que toman Municipalidades y otros organismos para la realizacion de la tramitacion de su responsabilidad.

Tramite Organismo Plazo (dias)
Certificado de Informaciones Previas D.0.M. 5
Reserva del Terreno Duefio de Terreno 1
Promesa de Compraventa del terreno Notaria 1

Estudio de Titulos
Preparacion del Anteproyecto
Factibilidad Eléctrica Empresa Eléctrica 7
Factibilidad de Agua Potable y Alcantarillado Empresa Sanitaria
Aprobacion Anteproyecto sin Observaciones D.0.M.

La misma Empresa
La misma Empresa

Aprobacion del Anteproyecto Corregido D.0.M.
Fusion de Roles




publicas tienden a excederse de los tiempos que contempla la
propia legislacion para el tramite o aquellos tiempos que se
consideran adecuados para 10s mismos.

Lo anterior significa que, no obstante los avances de eficien-
cia y competitividad en el sector construccion, estos se ven
limitados por el ritmo que le imponen al proceso constructor
los organismos encargados de regulary controlar el desarro-
llo de las edificaciones, organismos cuya gestion no se ha
modernizado a la par con el desarrollo de la gestion privada.

Tramite
Aprobacion del Estudio de Impacto Vial
Declaracion (Estudio) de Impacto Ambiental
Aprobacion de la DIA (EIA)

Permiso de Demolicion

Permiso de Excavacion

Permiso de Graa

Permiso de Instalacion de Faenas

Permiso de Ocupacion de Bs.Ns. de Uso Piblico
Permiso de Construccion sin Observaciones
Correccion de Observaciones al Proyecto
Aprobacion de Observaciones al Proyecto
Construccion

Inspeccion y Certificado de Electricidad
Inspeccion y Certificado de Gas

Inspeccion y Certificado de Telecomunicaciones
Inspeccion y Certificado de Ascensores
Inspeccion y Certificado de Higiene Ambiental
Inspeccion y Certificado de Dotaciones Sanitarias
Recepcion de Pavimentos Exteriores

Recepcion de Correcciones y Final

Objetivos del Estudio

Frente a este diagnostico, a principios del afio pasado la Cé-
mara Chilena de la Construccion encarg6 al Centro de Investi-
gacion Aplicada para el Desarrollo de la Empresa, CIADE, de-
pendiente de la Facultad de Ciencias Economicas y Adminis-
trativas de la Universidad de Chile, un estudio para establecer
el «Costo Financiero que producen terceros en la obtencion de
Permisos y Tramites para el desarrollo de Proyectos Inmobilia-
rios en la Region Metropolitana», esto es, determinar el costo

Organismo Plazo (dias)
Seremi Transporte 45

La misma Empresa

Conama Regional 60 (120)
D.0.M. 40
D.0.M. 7
D.0.M. 4
D.0.M. 7
D.0.M. =
D.0.M. 15

La misma Empresa

D.0.M. 15

La misma Empresa

SEC, 7

SEC 7

Subs. Telecomunic. 5
D.0.M. 7
Servicio de Salud 7
Empresa Sanitaria 7
SERVIU

D.0.M.

Certificado de Avaltio y Rol de Avaltio

S.LI

Acogimiento Ley de Copropiedad

Inscripcion de las Ventas

D.0.M.

Conservador Bs.Rs.



financiero que representa la Burocracia para las empresas cons-
tructoras, definida aquélla como el tiempo en exceso que to-
man los trdmites exigidos para el desarrollo de una obra de
edificacion, respecto de los plazos legales establecidos o esti-
mados como adecuados. Esta medicion, en consecuencia, no
considera el tiempo que le toma a las empresas el proceso
mismo de la construccion ni los atrasos o demoras que son de
su propia responsabilidad.

Junto con determinar dicho costo a partir de la informacion de
tiempos efectivos de tramitacion, antecedentes obtenidos de una
encuesta a empresas constructoras sobre proyectos ejecutados
en el dltimo tiempo, el Informe Final del CIADE establecid un
Ranking de Eficiencia de las Municipalidades en la tramitacion
de obras. Asi mismo, el estudio determin6 el autoperjuicio que
las propias Municipalidades se inflingen al postergar los in-
gresos correspondientes a los permisos y recepciones munici-
pales.

Pasado un afio desde entonces, la Cdmara decidio emprender
la actualizacion del mencionado estudio sobre las mismas ba-
ses metodoldgicas' del informe original, estudio que es el ob-
jeto del presente nimero de Fundamenta.

Resultados Principales

Las conclusiones de este trabajo de actualizacion reafirman lo
establecido en el primer estudio: existe un importante dafio
economico en los proyectos de construccion como resultado
de trabas burocraticas e ineficiencias en la gestion de los orga-
nismos relacionados con las tramitaciones, permisos, aproba-
ciones y autorizaciones necesarias para el desarrollo de las
obras y su posterior comercializacion.

Es mas, la comparacion de los resultados entre la primera ver-
sion del estudio y esta actualizacion sugiere claramente que,
en general, se ha producido un deterioro de la gestion de ter-
ceros, Municipales y otros organos en la tramitacion de los
proyectos en el dltimo afio.

En efecto, del total de 34 tramites analizados, en 22 aumenta-
ron los tiempos observados en tanto que disminuyeron s6lo en

12. En el caso de la tramitacion de responsabilidad de las Di-
recciones de Obras Municipales los tiempos aumentaron en 12
de los 19 trdmites analizados.

Comparando los resultados obtenidos de la aplicacion de las
rutas criticas para los distintos tipos de proyectos con los del
Informe de CIADE, destaca que los Unicos proyectos cuya ges-
tion burocratica mejora, aunque solo muy marginalmente, son
los proyectos grandes que deben presentar Estudios de Impac-
to Ambiental, seguramente por la experiencia paulatina que se
ha ido acumulando, tanto por parte de los solicitantes de los
permisos como de los revisores de dichos estudios, en la apli-
cacion de esta normativa relativamente nueva.

Las restantes 6 tipologias de proyectos ven aumentar los pla-
z0s efectivos de tramitacion, particularmente los proyectos que
usan los servicios de Revisores Independientes, lo que se ex-
plicaria, por una parte, por la creciente demanda por los servi-
cios de estos revisores (en el primer estudio solo el 36% recu-
rria a estos servicios, en tanto que esta vez la demanda alcanza
al 50% de los proyectos), y por otra, por la mayor complejidad
y dificultad de los proyectos que requieren de estos servicios,
y por el mayor celo y control que aplican algunas direcciones
de obras en los proyectos cuya revision ha sido externalizada
por el solicitante.

Destacan como trdmites criticos la revision y aprobacion de los
Estudios de Impacto Vial por las respectivas Municipalidades,
y los correspondientes a las Declaraciones o Estudios de Im-
pacto Ambiental por las Conamas regionales, tanto por la ex-
tension de los plazos legales o estimados como adecuados,
como por la discrecionalidad de las exigencias que se pueden
imponer, y la complejidad y heterogeneidad del andlisis en cada
caso particular.

Costo Financiero de la Burocracia para
las empresas constructoras o inmobiliarias

De acuerdo a los tiempos de tramitacion efectiva determinados
através de la encuesta levantada entre empresas constructoras,

1 En el Recuadro N° 2
se formula una
breve descripcion
metodolégica




2 Esta estimacion
de pérdida de las
Municipalidades
supone que la

tasacion municipal

de las obras
corresponde
exactamente a los
montos de
inversion
involucrados.

|

12 Encuesta 22 Encuesta Efecto :

|

Monto de la Inversion 53.285,472 UF 48.963,485 UF v 11,22% |
Composicion Inversion ¥ 0,002% :
Tasa de Costo de Capital 17,2% 16,9% Y 1,84% I
Dias de Atraso A 14,93% :
Costo de la Burocracia 1.056,882 UF 1.058,726 UF A 0,46% I

y la inversion asociada a los proyectos, considerando el afio
2000 para el cual se valoro la inversion esta vez, s6lo en el
Gran Santiago la comunidad perdi¢ 30,24 millones de ddlares
por concepto de atrasos en la aprobacion y obtencion de per-
misos, es decir $ 16.314 millones. Esta pérdida es equivalente
al valor de mas de 3.000 viviendas sociales, a un valor unitario
estimado de 350 UF.

Dado que la inversion en proyectos de edificacion en el Gran
Santiago alcanz6 a 48.963.485 UF, es decir US $ 1.398 millo-
nes de dolares, se puede sefialar que al presupuesto normal de
cada proyecto habria que agregar un 2,2% de dicha base, ade-
mads del costo financiero que implica la trayectoria normal de la
inversion, para cubrir los recargos financieros que genera el
exceso de burocracia.

Para comparar este costo con el obtenido por CIADE en el pri-
mer estudio referido a los proyectos autorizados en 1999 en la
capital, hay que considerar que debido a la situacion recesiva
vivida durante 1999 y parte del 2000, se produjo una disminu-
cion en la solicitud de permisos de construccion, de modo que
en el 2000 tanto la superficie de construccion autorizada como
la inversion asociada registraron una disminucion.

En efecto, en el caso especifico del Gran Santiago, drea geo-
grafica a la que se ha enfocado este estudio, la superficie edifi-
cada disminuy6 s6lo un 1,5% entre 1999 y el 2000; sin embar-
go la inversion asociada lo hizo en un 8,1%, como resultado
de una menor inversion en obras del 3,9% y un menor gasto
en terrenos del 18,5%.

Por otra parte, hay que hacer notar la gran diferencia en la
composicion de la inversion por tipo de proyectos entre el an-
terior estudio y el realizado esta vez. En efecto, la ponderacion
relativa de los proyectos pequefios practicamente se duplico al
pasar de 30,3% a 60,1%, en tanto que la de los proyectos me-
dianos se redujo de 20,4% a 14,1% y la de los grandes dismi-
nuyo casi a la mitad, bajando de 49,2% a s6lo un 25,8%.

El costo financiero calculado esta vez resultd solo un 0,46%
superior al estimado en el Informe entregado por CIADE el afio
pasado. Sin embargo hay que considerar cuatro diferencias: en

los volumenes de inversion; en la composicion de la inversion;
en las tasas de costo de capital; y en los dias de retraso resul-
tantes de las encuestas en cada ocasion y usados en el calculo.
La Tabla (1), que se indica en el recuadro superior, muestra el
efecto que cada uno de los citados factores tiene sobre el re-
sultado final de la comparacion de los costos financieros de la
burocracia entre uno y otro estudio.

Una extrapolacion simple de estos resultados conduce a que Ia
pérdida a nivel nacional (Gran Santiago incluido) por concepto
de burocracia en la tramitacion de los proyectos de edificacion,
habria ascendido a unos US$ 102,52 millones anuales (mas de
10.000 viviendas sociales), y equivale, como ya se indico, a un
2,2% del monto de la inversion, o lo que es lo mismo, a 6
dividendos de un préstamo hipotecario a 20 afios. Si bien es
cierto este ejercicio puede parecer una sobre simplificacion, de
algin modo ilustra la importante cuantia del perjuicio que cau-
sa la burocracia en el desarrollo de la inversion edificadora.

Autoperjuicio Municipal

Tal como se explico en el estudio de CIADE, el autoperjuicio
que se causan las municipalidades es bastante pequefio en re-
lacion al dafio que causan a las empresas, debido a la menor
tasa de costo de capital, el menor monto (1,5% del costo de
las obras en el mejor de los casos) y por el menor tiempo
sobre el que se aplica, que Ilega so6lo hasta la aprobacion del
permiso de construccion. Es de notar que no se estan conside-
rando las contribuciones de bienes raices (impuesto territorial)
que se dejan de recibir debido a los atrasos en los tramites.
Este autoperjuicio de las Municipalidades del Gran Santiago
por la demora en la recaudacion de pagos en la tramitacion de
permisos alcanzod esta vez a las 6.262 UF?, cifra un 5,6% supe-
rior en términos reales a la estimada en el primer Informe del
CIADE, a pesar de que ahora se trata de una menor inversion
en infraestructura de edificacion. Una extrapolacion a nivel na-
cional eleva el autoperjuicio Municipal por este concepto a las
21.230 UF.
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Ranking de Eficiencia Municipal

El ranking a nivel de cada tramite es sencillo y directo, y se
obtiene cotejando los tiempos promedios por tramite arrojados
por cada submuestra municipal. Sin embargo, para llegar a una
conclusion general respecto de la gestion municipal, debio es-
tablecerse previamente una metodologia.

Para realizar este andlisis se compararon los tiempos totales de
demora en cada Municipalidad, (ver graficos en recuadro su-
perior), para tramitar una ruta critica promedio, obtenida de
promediar el resultado de los tramites que presentan mds de
una opcion, como por ejemplo, «Anteproyectos Con» y «Sin
Observaciones». Considerando la importancia del trémite en
el resultado final, se plantean rankings separados para proyec-
tos «Sin» o0 «Con Estudios de Impacto Vial» (EIV).

En ambos casos, Nufioa se mantiene como la Municipalidad
mas eficiente desde el punto de vista de su tramitacion de los
proyectos de construccion, seguida por la Direccion de Obras
de Providencia.

Existiendo ahora dos mediciones de las demoras por comunas,
fue posible analizar la evolucion de la gestion para cada uno de
los municipios con informacion en ambas encuestas.

Sin Impacto Vial

De los resultados obtenidos con este método se puede concluir
que las Municipalidades de Lo Barnechea, Nufioa, Providencia
y Quinta Normal mejoraron su gestion en ambos casos, en tan-
to que empeoraron las Municipalidades de Las Condes y San-
tiago. Los restantes Municipios mejoraron en un caso y em-
peoraron en el otro.

Es posible que existan diferencias importantes en las caracte-
risticas urbanas (tamafo incluido) de las distintas comunas que
expliquen parcialmente los diferentes tiempos que demora cada
tramite y le resten algo de validez a los ndmeros absolutos
presentados en este estudio. Sin embargo, la comparacion de
estos indicadores en dos afios distintos para una misma muni-
cipalidad puede ser de todos modos un indicador valido para
evaluar la gestion de una Direccion de Obras a través del tiem-
po.

En resumen, se puede aseverar que entre el primer estudio y la
presente actualizacion ha aumentado el tiempo medio de reali-
zacion de tramites, no obstante que algunas comunas mejora-
ron su performance.

Con Impacto Vial

12 Enc. 2% Enc.  Evolucion 12 Enc. 2% Enc.  Evolucion
Municipalidad  Dias de Retraso  de Gestion Dias de Retraso  de Gestion
Huechuraba 51,2 51,6 Empeord 96,2
La Florida 95,0 156,1 Empeoro 200,0 162,1 Mejord
La Reina 124,8 153,/5 Empeoro 206,8 138,5 Mejord
Las Condes 100,9 104,5 Empeoro 192,0 195,1 Empeoro
Lo Barnechea  216,3 182,8 Mejoro 216,3 182,8 Mejoro
Maipu 101,6 1514 Empeoro 2929 151,4 Mejord
] 9.9 ioro 9.9 ioro




Recuadro N° 2

Breve Descripcion Metodoldgica

Costo Financiero de la Burocracia para las Empresas
Constructoras o Inmobiliarias

Primeramente se listaron y secuenciaron los distintos tramites
requeridos para el desarrollo, de un proyecto de edificacion,
estableciéndose las rutas criticas para 8 tipologias de proyec-
tos, definidas de acuerdo al tamafio de los proyectos y al uso o
no de Revisores Independientes.

Junto con ello, para cada uno de los tramites se establecieron
los tiempos legales cuando ellos estan definidos en las leyes,
ordenanzas y/o reglamentos, o se definieron lo que pueden con-
siderarse tiempos razonables o adecuados para la realizacion
del trdmite cuando no se ha establecido un tiempo legal.
Estos tiempos legales o estimados se contrastaron con los tiem-
pos efectivos que en promedio resultaron de la encuesta a las
empresas constructoras antes indicada, determindndose asi el
tiempo en exceso resultante para cada una de las tipologias de
proyectos definidas.

El tiempo en exceso se valord en funcion del monto de las
inversiones involucradas tanto en terrenos como en construc-
cion propiamente tal, y de acuerdo a la tasa de costo de capital
relevante para el sector construccion, obtenida a través del
modelo CAPM, que considera la tasa libre de riesgo, un pre-
mio por riesgo y un factor de riesgo sistematico del sector.

estudio, se rankearon solo las Municipalidades del Gran San-
tiago que contaron al menos con una muestra de 4 proyectos
(encuestas).

Se establecieron rankings para cada uno de los tramites, com-
parando los tiempos medios efectivos por comuna. Para esta-
blecer un ranking general de eficiencia se establecio una Ruta
Critica promedio de los tramites propios de las DOM, obvian-
do la clasificacion Con/Sin para los tramites que podian pre-
sentar Observaciones o realizarse con Revisores Independien-
tes.

Dada la importancia del tiempo involucrado se mantuvo la cla-
sificacion de los proyectos Con o Sin Estudios de Impacto Vial,
generandose asi dos rankings generales.

Autoperjuicio de las Municipalidades

Solo se dimensiona el costo financiero por el retraso en la per-
cepcion de los ingresos por concepto de permisos de cons-
truccion (1,5% del presupuesto de la obra) en el Gran Santia-
go.

Los dias de retraso usados consideran los trémites que van
desde la emision del Certificado de Informaciones Previas has-



FUNDAMENTA es una publicacion de la Gerencia de Estudios de la Cdmara Chilena de la Construccion A.G.
que busca desarrollar temas vinculados directa o indirectamente al sector con el propésito de contribuir al debate sobre

crecimiento y desarrollo del pais. Se autoriza su reproduccion total o parcial siempre que se cite expresamente la fuente.
Para acceder a FUNDAMENTA y a los estudios de la Cémara Chilena de la Construccion A.G.
por Internet, conéctese a: www.cche.cl

Director responsable: Felipe Morandé L.

Reflexiones Finales
Este trabajo de actualizacion confirma la validez del diagnosti- Desgraciadamente, la creciente preocupacion de las autorida-
co y las sugerencias formuladas en el estudio realizado el afio des por regular la actividad constructora imponiendo nuevos
pasado por CIADES para la Cdmara. A manera de recordatorio controles y gravdmenes, tales como la revision de calculos es-
se enumeran los problemas detectados y las recomendaciones tructurales, la aislacion térmica de muros y pisos, los aportes
sugeridas, en la misma secuencia en que ellos fueron formula- para mitigacion, la calidad del aire al interior de los recintos,
dos en el informe original. etc., mds alld de su justificacion, imponen nuevos costos di-
Como se ha expuesto, a pesar de la caida de la actividad rectos y generan un incremento de la tramitacion. Si ya la ad-
edificadora registrada en el afio 2000 en relacion al afio previo, ministracion de los trdmites actualmente vigentes es dificil y
el costo de la burocracia se ha incrementado, y no lo hizo mas compleja, especialmente para las Direcciones de Obras, la suma
solo gracias a que en el ltimo afio se registrd una baja en las de estas nuevas exigencias y tramites solo puede agravar el
tasas de interés inducida por el Banco Central como parte de problema de la burocracia, a menos que se aborden cambios
su politica monetaria. mayores en los procedimientos de revision y aprobacion.

Principales causas del Problema Sugerencias y Recomendaciones

Inexistencia de Criterios Municipales Estandarizados Creacion de un Manual de Procedimientos Comun

para todas las DOM

Carencia de Tecnologia Administrativa Adecuada Aumentar la Inversion en Tecnologia Informética

y Homogénea

Falta de Control a la Gestion de los Aumentar la Dotacion de Revisores y mejorar el

Revisores de las DOM Control de su Gestion

Carencia de una Dotacion Adecuada y Adecuar la Dotacion de personal a las necesidades e
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