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PRESENTACION

Las ciudades chilenas han progresado mucho en los
ultimos 19 afios lo que se refleja, entre otros, en un
mejoramiento sustantivo de su infraestructura,
equipamientos y servicios que responden a los objetivos
estratégicos de desarrollo del pais.

Las situaciones ilegales e informales de tenencia de la
propiedad se han reducido a su minima expresion; los
centros urbanos histdricos han mejorado y contamos con
nuevos espacios publicos para celebrar el Bicentenario.
En materia de vivienda hemos reducido a menos de la
mitad el déficit habitacional y hemos conseguido una
cobertura casi total de servicios bésicos.

Sin embargo, observamos con preocupacion las tendencias
de segregacién urbana residencial, desigualdad
socioecondmica y falta de cohesion social en nuestro
pais, en particular en las grandes metrépolis.

Necesitamos corregir estas graves diferencias, teniendo
en cuenta que la ciudad es un derecho de todos y para
todos. La Presidenta Michelle Bachelet nos ha convocado
a poner la integracion social en el centro de la agenda
urbana, lo que hemos ido abordando a través de las
Politicas de Proteccion Social del Gobierno.

Hemos dejado de construir ghettos urbanos y no podemos
permitir que las condiciones de exclusion que adn
permanecen, se perpetien. Por el contrario, queremos
construir ciudades inclusivas, donde haya espacio y
oportunidades para todos, donde los servicios urbanos y
los espacios publicos complementen a la vivienda,
enriqueciendo la calidad de vida de las personas. Esto
s6lo es posible, si miramos la ciudad integralmente, si
contamos con diagnésticos que aborden los aspectos
habitacionales en forma simultanea e integrada con los
aspectos urbanos.

Este documento responde al desafio de mirar integralmente
lo urbano y lo habitacional. En él se presenta el avance
logrado durante el afio 2009 en la Mesa de Trabajo sobre
Déficit Urbano-Habitacional. No es un trabajo terminado,
por el contrario, su pleno sentido solo se lograra cuado
se avance en los diagndsticos urbano-habitacionales de
las ciudades, en todas las regiones.

Tal como en esta primera etapa, la que viene debera
hacerse a partir de un trabajo intersectorial, en el que
participen organismos publicos y privados con expresion
en el territorio. Asi sera posible definir, con una mirada
de conjunto, las carencias urbanas y habitacionales que
afectan significativamente el habitat residencial y la calidad
de vida de quienes viven en nuestras ciudades y zonas
rurales. Para ello necesitamos la participacion de todas
y todos. Esta es la propuesta y la invitacion.

PATRICIA POBLETE BENNETT
Ministra de Vivienda y Urbanismo






1.1. Antecedentes y perspectiva historica

Desde sus origenes, la politica habitacional chilena ha
tenido por objetivo principal la atencion de demandas
relacionadas con la carencia cuantitativa de viviendas y
con la insuficiencia material y sanitaria de las mismas. El
primer Censo Nacional de Vivienda, en 1952, permitio
contar con un diagndstico completo de la situacion
habitacional de los hogares chilenos. En esa época se
daba cuenta de un stock total de 1.051.075 viviendas
particulares y se estimaba el déficit habitacional en 242.338
unidades, de acuerdo al tipo y estado de conservacion
de las viviendas (Silva y Nieto, 1974a).

Planes masivos de soluciones habitacionales, como fueron
los “Planes de Ahorro Popular” (PAP) en los afios 60 no
lograron revertir la situacion deficitaria, la que se mantuvo
en términos relativos, llegando en 1970 a 400.000 unidades
gue representaban un 21% del stock (Silva y Nieto, 1974b).
En los tres primeros afios de la década del 70, durante
el Gobierno de la Unidad Popular, se dio inicio a los planes
habitacionales de construccion de viviendas mas masivos
conocidos hasta entonces (en 1972 las corporaciones del
sector vivienda iniciaron la construccion de mas de 100.000
viviendas), los que se vieron frenados por el
desabastecimiento de materiales de construccion y llegaron
a una brusca paralizacion en septiembre de 1973.

Posteriormente, desde 1974 hasta 1989, la construccion
habitacional alcanzo cifras inferiores a las 40.000 viviendas
anuales, no logrando cubrir los requerimientos de nuevas
viviendas por causa del crecimiento de los hogares
(MINVU, 2008a). Asi, al transcurrir 16 afios, el déficit
habitacional super6 al millén de viviendas en 1990
(MIDEPLAN, 1996), cifra abrumadora no sélo por su

DEFICIT URBANO-HABITACIONAL: UNA MIRADA INTEGRAL A LA CALIDAD DE VIDAY EL HABITAT RESIDENCIAL EN CHILE 11



magnitud sino por el surgimiento de un nuevo componente
del déficit: las familias allegadas. Producto de la represion
a la invasion de tierras durante el periodo del Gobierno
Militar, se hizo mas compleja la naturaleza del déficit
habitacional. Ya no sélo se habitaba en viviendas de mala
calidad o en mal estado, sino que ademas se compartia
la vivienda con otro u otros grupos familiares, sin suficiente
privacidad y en dificiles condiciones de convivencia diaria.

Al mismo tiempo, la institucionalidad rectora e inversora
en materia de vivienda y desarrollo urbano sufrié
importantes modificaciones, entre las que se cuenta la
creacion de nuevas regiones, con facultades para planificar
el territorio e invertir en él; la eliminacion de los limites
urbanos, liberando restricciones a la oferta de suelo, y la
reduccion del caracter vinculante de la planificacion urbana
a fines de la década de los 70. La regionalizacién y la
privatizacién de los servicios sanitarios, dejé sin respuesta
institucional el tema de las aguas lluvia. Este periodo
practicamente no presenta esfuerzos ni iniciativas en
materia de inversion del MINVU en proyectos urbanos.

El afio 1979, se aprobo la Politica Nacional de Desarrollo
Urbano (PNDU). Entre los objetivos generales de la PNDU
estuvo el armonizar los lineamientos sectoriales con la
politica global de organizacién econdémica y social vigente
en el pais durante esos afios denominada “Economia
Social de Mercado”. En lo particular, la PNDU dispuso las
siguientes ordenaciones de politica publica: el suelo urbano
dejaba de ser un recurso escaso; la necesidad de aplicar
sistemas flexibles de planificacion con una minima
intervencion estatal; la exigencia de definir procedimientos
y eliminar restricciones para permitir el crecimiento natural
de las areas urbanas siguiendo la tendencia del mercado.
En concordancia con estos principios de accion, se procede
a modificar el Plan Intercomunal de Santiago mediante el
D.S. N° 420 (V. y U.) de 1979, declarando como area de
expansion urbana de Santiago a una superficie de 62.000
hectareas, equivalente a un 160% del area urbana de esa
fecha (Valdés, 1989).

Vale sefialar que s6lo seis afios después, en 1985, el
gobierno se vio en la necesidad de ajustar la PNDU
mediante la dictacion del Decreto Supremo 31, el que
dispuso que el suelo urbano constituyera efectivamente
un recurso escaso y que el derecho de propiedad podia
tener restricciones en funcién del bien comun. Agregaba
la citada disposicion juridica que la libre iniciativa y el
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mercado, en él ambito de lo urbano, debian sujetarse a
la planificacion estatal. En relacion a la ampliacion de los
limites de la zona urbana de Santiago, disponia que era
necesario promocionar el uso intensivo del suelo de areas
consolidadas, a fin de evitar el crecimiento en extension
de la ciudad.

Una vez recuperada la democracia, a partir de 1990, la
respuesta institucional al enorme y urgente déficit
habitacional implicé privilegiar la construccién masiva de
viviendas, pasando en la década de los 90 a un promedio
superior de 90.000 viviendas iniciadas anualmente con
aportes del Estado. Una consecuencia de esta masividad
fue el crecimiento desequilibrado de las ciudades y el
surgimiento de zonas periféricas homogéneas con una
condicién socio econdmica desmejorada y una insuficiente
dotacion de servicios urbanos.

Durante los afios 90 por primera vez se explicit6 el déficit
habitacional cualitativo junto con el cuantitativo. Este
estudio fue elaborado por Joan MacDonald en base al
CENSO de 1992 y estimaciones de CELADE-CEPAL del
afo 1996 (MacDonald, 2003).

El contexto politico sectorial de este esfuerzo de estimacién
lo constituy6 la discusion impulsada por el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo durante los afios 1993 a 1996
mediante una Consulta Nacional “cuyo objetivo fue la
formulacién de una politica de Estado en materia de
desarrollo urbano, es decir, una Politica centrada en los
objetivos y requerimientos de largo plazo, que supere los
objetivos coyunturales de los gobiernos de turno” (Larrain,
1996). Cabe sefialar este intento de crear una nueva
Politica no tuvo aprobacion oficial.

Durante la primera mitad de los 90 se reinician los esfuerzos
de inversién publica en proyectos urbanos, con los
programas de Parques Urbanos, Pavimentos Participativos,
y Equipamiento y Mejoramiento Comunitario. En estos
programas, la ciudadania encuentra una oportunidad para
expresar sus demandas y urgentes necesidades,
acumuladas en dieciseis afios de construccion de proyectos
Unicamente de viviendas. Al mismo tiempo, se mejoran
los requisitos y estandares de calidad urbana de los
nuevos loteos de viviendas sociales, exigiendo la
construccion simultanea de obras de equipamiento y la
reserva de terrenos para areas verdes. Sin embargo, no
se plantea la necesidad de coordinar las inversiones



urbanas con las habitacionales; tampoco se vislumbra la
integracion de las politicas en ambos segmentos del sector
habitacional urbano u otros.

El afio 2000, por primera vez el Gobierno se plantea los
temas de ciudad entre las prioridades politicas, prestando
principal atencion a la seguridad ciudadana y la recuperacion
de los espacios publicos para el uso ciudadano. Asi, se
da inicio a programas de rehabilitacion de centros historicos
y de recuperacion de espacios publicos.

En el aflo 2004, los temas urbanos forman parte importante
del Programa de Gobierno y se categorizan los tres
ambitos en que se desarrolla la politica publica sectorial:
vivienda, barrio y ciudad. En consecuencia se crea el
programa “Quiero mi Barrio” y se propone la
institucionalizacién de una politica permanente de
recuperacion de barrios, ademas de acufiar el concepto
Politica Urbano-Habitacional de Mejoramiento de la Calidad
y de Integracion Social.

En este marco, se inicia a comienzos del afio 2009 el
esfuerzo de replantearse el tema del déficit desde una
perspectiva integral, dando paso al concepto de Déficit
Urbano-Habitacional, con el que se busca una perspectiva
de diagnéstico que sirva de instrumento para la politica.

El presente documento, “Déficit Urbano-Habitacional: una
mirada integral a la calidad de vida y el habitat residencial
en Chile”, sintetiza el trabajo de revision critica y ajuste
de la metodologia empleada hasta ahora para
conceptualizar y cuantificar la circunstancias deficitarias
en lo urbano-habitacional del pais y se erige, a su vez,
como el ultimo logro y el trabajo mas avanzado para
alcanzar mediciones fiables y completas al respecto.

1.2. Premisas y descripcion del desafio

La nueva orientacion urbano-habitacional de la politica
del MINVU implica reconsiderar y repensar en forma
integrada, los conceptos, categorias, dimensiones e
indicadores comprometidos en la definicion del Déficit
Urbano-Habitacional . Lo anterior también invita a discutir,
de manera critica, algunas de las principales debilidades
observadas a partir de la experiencia reciente del MINVU.

Resulta ineludible repensar los déficits habitacionales y
urbanos en conjunto para evitar la fragmentacién en los
diagnésticos, en los instrumentos e incluso entre los

Programa Quiero mi Barrio, Regién de Arica

propios equipos humanos responsables. Por esta razon,
se vislumbra la urgente necesidad de buscar caminos
gue permitan una mayor integracion y dialogo entre la
dimension urbana y la dimensién habitacional, siendo
prioritario contar con conceptos transversales.

Se advierte asi la necesidad de revisar y poner al dia
ciertos temas de andlisis cuya vigencia puede ser objeto
de discusion, tales como: materialidad, allegamiento y la
existencia de modelos que expliquen las interrelaciones
entre el déficit habitacional y la dotacién de servicios,
infraestructura y transporte, asi como también temas de
acceso relacionados a estos componentes.

También resulta imperativo preguntarse si conceptos como
déficit, carencia o necesidades son todavia validos para
describir los requerimientos habitacionales y urbanos de
un pais, y discutir si sus implicancias a nivel de vivienda,
barrio y ciudad pueden ser concebidas bajo otra mirada
distinta o complementaria a la medicion de déficit.

Uno de los desafios que se presentan en el establecimiento
del Déficit Urbano-Habitacional es que este concepto no
puede ser comprendido de forma unitaria ya que en él se
superponen la multiplicidad de componentes del aparato
urbano. Esto conlleva a la aproximacion y entendimiento
de diversas unidades de referencia para el analisis, las
gue en algunos casos sera preferentemente habitacionales
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y en otros, netamente referidos a carencias o necesidades
en materia de infraestructura, servicios y espacios publicos.

Una pregunta valida para determinar estas unidades de
referencia es a quiénes afectan y a qué afecta el déficit.
Asi, podemos entender que la familia, en sus componentes
de hogar-vivienda; el barrio, la ciudad y las localidades
rurales, en sus componentes de infraestructura, servicios
y espacios publicos, son elementos determinantes para
el andlisis. Al preguntarnos, en cambio, en qué niveles se
aborda el déficit, son las unidades de gestion una respuesta
valida. Asi, la comuna, la regién y el pais son unidades
relevantes de analisis.

Otro desafio en el establecimiento del Déficit Urbano -
Habitacional se relaciona con la forma de disponer de
informacion apropiada para medir y visualizar los déficits
de vivienda, espacio publico, infraestructura y servicios.
Se plantean entonces un conjunto de interrogantes en
relaciéon a las fuentes, metodologias y estrategias que
podrian ser empleadas. Nuestro pais dispone de un amplio
conjunto de fuentes de informacion cuya calidad y potencial
de analisis resulta indiscutible y respecto del cual es
necesario buscar estrategias para incrementar su
aprovechamiento. Fuentes convencionales como el Censo
asi como la encuesta CASEN vy otras (Encuestas de
Empleo, Seguridad Ciudadana, Consumo Cultural y Uso
del Tiempo), tienen un rol que cumplir, en la medida en
gue permiten entregar informacion detallada sobre temas
especificos.

No obstante, estos instrumentos convencionales no
necesariamente disponen de itemes adecuados para
diagnosticar y medir déficits urbanos habitacionales en
toda su complejidad. De ahi que un aspecto fundamental
es la introduccién de innovaciones en el disefio de estos
instrumentos y en la probable introduccion de nuevas
herramientas, como el levantamiento de catastros, el
empleo de Sistemas de Informacion Geografica (SIG) y
el desarrollo de andlisis sensibles a las especificidades
regionales y locales.

Respecto del mejoramiento de instrumentos existentes,
han surgido avances, con el nacimiento de nuevos
instrumentos como la encuesta de “Percepcion de Calidad
de Vida Urbana” (2007), donde se valida la apreciacion
de los habitantes respecto de la infraestructura, los servicios
y el espacio publico del barrio y la comuna.



En complementariedad con fuentes tradicionales, surge
también el aprovechamiento de Sistemas de Informacién
Geografica, lo que permite el despliegue adicional de
informacion en tablas y mapas, asi como también
determinar el déficit habitacional cuantitativo y analizar la
disponibilidad y localizacion de distintos servicios en el
espacio. De esta forma, es posible analizar la integracion
entre distintas capas de informacién en un ensayo de lo
que supone la complejidad de la vida real, de modo de
comprender como las distintas variables se interrelacionan
y dialogan sobre el territorio.

Es necesario también destacar que los andlisis deben ser
sensibles a las caracteristicas particulares de regiones y
localidades ya que diversos contextos urbanos revelan
magnitudes y realidades especificas, las que deben ser
reconocidas en el calculo del Déficit Urbano-Habitacional.

Las reflexiones planteadas en este documento buscan
estimular el debate y la discusion, considerando que
resulta innegable que muchos de estos desafios no pueden

Viviendas del Fondo Solidario, Regién del Biobio

ser asumidos desde una mirada sectorial restringida. De
alli que la tarea sugerida de repensar el Déficit Urbano-
Habitacional exige de la participacion y el compromiso de
diversos actores e instituciones.

Entre éstos, no sé6lo cabe contemplar al MINVU, sus
diferentes unidades, servicios y secretarias regionales,
sino a otras reparticiones publicas como el Ministerio de
Planificacion y Cooperacion (MIDEPLAN), la Subsecretaria
de Desarrollo Regional Administrativo (SUBDERE) del
Ministerio del Interior y el Instituto Nacional de Estadisticas
(INE), entre otras. Asimismo, es necesario contar con el
aporte critico y constructivo de académicos, centros de
estudio, institutos, universidades y organismos
internacionales que desarrollan un permanente trabajo
de investigacion sobre temas de competencia ministerial.
También resulta fundamental la participacion activa de la
ciudadania, del sector privado y de las organizaciones de
la sociedad civil, cuya presencia es central para respaldar
y dar sentido a este proceso.
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1.3. La experiencia de la Mesa de Trabajo
Ministerial sobre el Déficit Urbano-Habitacional

La cronologia del quehacer relacionado con la Mesa de
Trabajo Ministerial sobre el Déficit Urbano-Habitacional
ha estado dada por las numerosas experiencias que se
han venido desarrollando durante todo el afio 2009. Estas
tuvieron por objeto socializar orientaciones, revisar
conceptos, discutir estrategias, explorar metodologias y
analizar indicadores e instrumentos que permitan consolidar
una definicion y procedimientos actualizados para la
estimacion del Déficit Urbano-Habitacional en Chile, con
arreglo a los fines y objetivos estratégicos de la Politica
Urbano-Habitacional de Mejoramiento de la Calidad e
Integracién Social.

En este sentido, se debe comenzar por destacar la
formulacion original del proyecto y el arranque de la etapa
de discusion interna que se llevé a cabo en el ambito del
MINVU entre enero y marzo de este afio. De este modo,
en primer lugar se procedio a constituir oficialmente la
Mesa de Trabajo propiamente tal y a inaugurar la etapa
de discusion. Posteriormente, se llevo adelante un taller
de alcance mas amplio en dependencias de la CEPAL
qgue contd con la participacion de expertos de otras
organizaciones tanto del sector publico, como del sector
privado, la sociedad civil y de organismos internacionales.
A continuacion, se procedi6é a elaborar una propuesta
formal de definicion institucional del concepto de Déficit
Urbano-Habitacional. Entre los meses de junio y julio, en
tanto, se procedio a presentar la propuesta elaborada
ante las autoridades del Ministerio, investigadores,
académicos y especialistas de otras instituciones del
sector publico. A continuacién —en agosto— se conformaron
los equipos de trabajo para proceder a elaborar una
propuesta técnico-metodoldgica detallada para la medicion
y el analisis de los componentes del Déficit Urbano-
Habitacional.

Durante el mes de septiembre se llevaron adelante
presentaciones de los avances obtenidos a partir de las
actividades desarrolladas en derredor de la Mesa de
Trabajo. Estas presentaciones se desplegaron a través
de seminarios regionales en Rancagua y Valparaiso con
profesionales de los SERVIU y las SEREMI de ambas
unidades geografico-administrativas. Paralelamente al
trabajo con las regiones, durante septiembre se realizaron
talleres de discusion sobre el papel de ciertos grupos de
atencion prioritaria en el andlisis del Déficit Urbano-
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Habitacional que contaron con la participacion de
representantes del Servicio Nacional de la Mujer
(SERNAM), Servicio Nacional del Adulto Mayor (SENAMA),
Servicio Nacional del Menor (SENAME) y Corporacion
Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI). También —
durante las mismas fechas — se efectuaron reuniones de
coordinacion intersectorial con representantes de los
Ministerios de Salud y Educacion.

Finalmente, en octubre, se procedié a confeccionar un
documento final con la propuesta técnico-metodolégica
elaborada por los equipos de trabajo, la que busca sintetizar
la experiencia de la Mesa de Trabajo y sentar las bases
para el desarrollo de nuevos diagnosticos y estimaciones
sobre el Déficit Urbano-Habitacional en el pais. Este
proceso, ademas, se vio enriquecido por los aportes
recogidos en talleres de trabajo presenciales y a distancia
con los equipos regionales participantes en la Mesa.

1.4. Panorama general del documento

El documento “Déficit Urbano-Habitacional: una mirada
integral a la calidad de vida y el habitat residencial en
Chile” tiene la estructura general que se presenta a
continuacion. El capitulo primero que incluye la presente
Introduccidn, contiene un breve relato con los antecedentes
maés importantes que fundamentan la pertinencia del
trabajo que se presenta en el texto. En tal sentido, se
exhibe una breve perspectiva histérica que subraya los
hitos de medicion de las carencias urbano-habitacionales
mas significativos que se han desarrollado en el pais.
Complementando lo anterior, también se ilustra sobre las
principales premisas que sitlan el ejercicio metodoldgico
gue encarna el documento, como asimismo se detallan
los alcances del desafio en cuestion. Las sucesivas etapas
gue conformaron el quehacer de la Mesa de Trabajo
Ministerial sobre el Déficit Urbano-Habitacional es descrita
con cierto detalle en el entendido que esa labor constituyo
un esfuerzo muy central y un insumo concreto para elaborar
este documento.

El capitulo segundo propone una comprension integral
del Déficit Urbano-Habitacional para lo cual plantea una
conceptualizacién general de la cual se desprenden
definiciones especificas del Déficit Urbano-Habitacional.
A partir de la definicion anterior, se tratan las tres
dimensiones que comporta este entendimiento integral
del Déficit Urbano-Habitacional que son los ambitos



cuantitativo, cualitativo y el acceso. Seguidamente, se
exponen los componentes y los subcomponentes de la
definicion convenida, que son: vivienda, infraestructura,
servicios y espacios publicos. Las distintas unidades y
escalas de analisis en las cuales es posible efectuar
mediciones del déficit tales como el nivel nacional, regional,
comunal y de barrios son igualmente presentadas dentro
de este capitulo. A continuacion se hace mencién a los
sujetos y grupos relevantes de la poblacion que tienen
necesidades especiales tales como personas mayores,
nifos, mujeres jefas de hogar, personas con discapacidad
y grupos étnicos. Finalmente se describen las variables
estratégicas que constituyen ejes transversales para la
produccion de ciudad, a un tiempo que son oportunidades
y condicionamientos para la definicién de las carencias
urbano habitacionales; éstas son: suelo, gestién publica,
gestion privada, participacién, seguridad, integracién y
cohesién social.

En el capitulo tercero se presenta una metodologia
renovada para la elaboracion de andlisis y estimaciones
de carencias urbano-habitacionales. Para practicar lo
anterior se hacen explicitas ciertas precauciones y
supuestos basicos a partir de los cuales se construye la
metodologia descrita, se dan a conocer las fuentes de
informacion y se formulan los nuevos indicadores para
vivienda, infraestructura, servicios y espacio publico.
También se entregan algunas perspectivas para el
desarrollo de indicadores sintéticos. Finalmente se exponen
prioridades por grupos sociodemograficos y areas
territoriales, y se delinean procedimientos de estimacion
y actualizacion de indicadores.

El capitulo cuarto contiene un diagnostico estratégico del
Déficit Urbano-Habitacional con una perspectiva territorial.
Para estos efectos se trae a colacién un ejemplo de una
aplicacion practica para la ciudad de Chillan de la Region
del Biobio. Se presenta el caso de estudio y se definen
los indicadores considerados para la estimacion de las
necesidades prioritarias a nivel local. En seguida se
muestran los resultados y los analisis practicados, utilizando
tablas de datos y mapas. Finalmente se entregan las
conclusiones preliminares del ejercicio de diagnéstico
estratégico urbano-habitacional con un enfoque territorial
para la ciudad de Chillan.

El capitulo quinto hace un breve balance de los
aprendizajes y desafios que deja esta propuesta técnica
y metodoldgica que constituye una nueva mirada integral

Plaza de Tortel, Region de Aysén del General Carlos Ibafiez del Campo
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a la calidad de vida y el habitat residencial en Chile. A
este respecto se debe tener en consideracion que mas
que proponer una metodologia consolidada y probada de
indicadores aplicables, se trata mas bien de detonar un
proceso continuo y participativo que favorezca la
generacion de diagnésticos apropiados, guardando debida
atencion a la escala, a las particularidades territoriales,

Recuadro 1

poblacionales y culturales de los asentamientos
examinados.

Finalmente, el Epilogo da cuenta de la situacién urbano
habitacional de Chile y sus ciudades, limitaciones y desafios
metodolégicos.

La Politica Urbano-Habitacional de Mejoramiento de Calidad e Integracién Social (2006 - 2010)

El gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet prometié
en su programa “politicas habitacionales y urbanas que
aseguren una mejor calidad de vida para la gente y sus
barrios, fomenten la integraciéon y reduzcan la
desigualdad” y declaré: “(...) la calidad de vida de las
personas es la medida del éxito de un pais. El progreso
econdmico y politico no sirve de mucho si no mejoran
las condiciones en las que vive la gente. El éxito del
desarrollo se mide por la capacidad de las personas
para sentirse seguras en su barrio, vivir con dignidad
en su casa, transportarse expeditamente a su trabajo
y gozar de tiempo libre para disfrutar junto a su familia
y amigos de la cultura, los deportes y la recreacién”
(Bachelet, 2005).

El Ministerio de Vivienda y Urbanismo recibio, entonces,
un mandato que lo llevo a definir una Politica Urbano
Habitacional de Integracién Social. Una politica basada
en la cooperacion, el didlogo y la participacién; una
politica que promueve la intersectorialidad en la gestion
de los Programas y la integralidad de las intervenciones;
una politica enmarcada en el eje de la Proteccion Social.

La Politica Habitacional de Mejoramiento de la Calidad
e Integracion Social, busca articular en tres niveles de
intervencion, la vivienda, el barrio y la ciudad, al conjunto
de procesos e inversiones sectoriales, asegurando con
ello a las familias de este pais, mejores viviendas, barrios
integrados y ciudades sustentables y competitivas en
un proceso de creciente participacion ciudadana.
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Los lineamientos estratégicos para el periodo 2006 -
2010 son (MINVU, 2006):

« Aumentar la cantidad de soluciones habitacionales
dirigidas a las familias méas vulnerables.

« Mejorar la calidad de las soluciones habitacionales
y aumentar superficie minima de las viviendas
construidas.

« Favorecer la integracion social y el acceso equitativo
de todos los ciudadanos/as a bienes y servicios
urbanos.

« Abordar con la participacion de los vecinos la
recuperacion de viviendas y barrios que con el paso
del tiempo se han deteriorado.

«  Promover el desarrollo de ciudades integradas,
competitivas y sustentables apoyando su planificacion
y aumentando la inversion urbana.

Para propender de mejor manera al logro de estos
propdsitos se incorporé como eje central del quehacer
ministerial, la Gestion de la Calidad en todos los procesos
y productos, la participacion ciudadana y la articulacion
con distintos actores del mundo publico y privado, en
el entendido que si bien el Estado tiene una
responsabilidad superior en el disefio y ejecucion de la
Politica Publica, la ciudad que se aspira construir,
requiere la responsabilidad de todos y cada uno de los
chilenos y chilenas.



2.1. Conceptos y definiciones generales

El concepto de Déficit Urbano-Habitacional se comprende
como el conjunto integrado de carencias urbanas y
habitacionales que afectan significativamente el habitat
residencial y la calidad de vida de la poblacién. Dicha
definicion mantiene continuidad con el enfoque tradicional
de diagnéstico del MINVU, asignando prioridad a la
identificacion de carencias. Estas, sin embargo, adquieren
una expresion mas compleja, abarcando la escasez,
calidad insuficiente o inaccesibilidad de bienes materiales,
servicios y espacios aptos para satisfacer necesidades
de subsistencia y fomentar la calidad de vida de la
poblacién ante el desafio de producir un habitat residencial
sustentable.

El significado de estas carencias, segln se aprecia, es
juzgado conforme al efecto que producen sobre la calidad
de vida y el habitat residencial. Mientras el concepto de
calidad de vida -foco principal del quehacer ministerial-
implica un conjunto de condiciones objetivas y estados
subjetivos que hacen posible la satisfaccion de necesidades
basicas y el desarrollo integral y seguro de los seres
humanos en el contexto de un mundo competitivo,
crecientemente interconectado y urbanizado, la nocién
de habitat residencial alude a su espacio o ambito de
referencia. Asi, comprende el territorio ocupado y apto
para la vida, el asentamiento y el desarrollo de los seres
humanos, incluyendo sus aspectos fisico-naturales, los
objetos, espacios y edificios producidos por la intervencion
de hombres y mujeres, y particulares formas de
apropiacion, identidad y convivencia.
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2.2. Dimensiones del Déficit Urbano-Habitacional

Al momento de especificar las dimensiones o niveles de
analisis implicados, se identifican tres aspectos
significativos: la cantidad, la calidad y el acceso (Figura
1).

La dimension cuantitativa del déficit se refiere a la cantidad,
dotacién o cobertura suficiente de sus componentes,
mientras que la dimensién cualitativa da cuenta de la
calidad adecuada, mantenimiento y conservacion conforme
a criterios subjetivos y objetivos de los mismos.

A su vez, con idéntica jerarquia que las dimensiones de
cantidad y calidad, se identifica al acceso como un tercer
aspecto a tener en cuenta para el diagnéstico. Bajo esta
dimensidn, se capturan tres tipos de limitaciones al acceso
de la poblacién a bienes, servicios y espacios publicos
gue permiten satisfacer sus necesidades habitacionales
y urbanas. Estas son:

° La incapacidad econémica para acceder a tales
bienes y servicios

° La inaccesibilidad fisico-espacial a los mismos
(determinada por las distancias, la existencia de
obstéaculos fisicos y/o por la carencia de transporte
regular y expedito que provea un acceso efectivo).

° La exclusién de grupos especificos de poblacién
cuyas caracteristicas singulares sefialan requerimientos
en materia de disefio y garantias participativas (como
en el caso de mujeres, nifios, personas mayores,
personas de pueblos originarios, minorias sexuales,
discapacitados o inmigrantes extranjeros).

2.3. Componentes y subcomponentes

La definicion de los componentes del Déficit Urbano-
Habitacionall significé un desafio singular, debido a la
dificultad de establecer una diferenciacién precisa entre
ellos. Sin perjuicio de esto, se han considerado cuatro
componentes, los que sefialan de modo potencial, cuatro
clases de déficit o de requerimientos especificos en los
siguientes aspectos: vivienda, infraestructura, servicios y
espacio publico.

Figura 1
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Fuente: CEHU — MINVU 2009

Pueblos Originarios, Regién de la Araucania

Es necesario aclarar que esta propuesta plantea una definicién de los conceptos de espacio publico y servicios que se diferencia de las indicaciones contenidas en

la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (OGUC). Este instrumento, en su Articulo 2.1.30 establece que el tipo de uso “espacio publico” se refiere al
sistema vial, a las plazas, parques y areas verdes publicas, en su calidad de bienes nacionales de uso publico. Por otro lado, otras clases de espacios publicos y
de servicios sefialados en las definiciones propuestas en este texto, estan clasificadas en la OGUC bajo la categoria “equipamiento”. Este concepto (Art. 2.1.33)
incluye conjuntos de actividades tales como cientificas, comercio, culto y cultura, deporte, educaciéon esparcimiento, salud, seguridad, servicios, social.
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2.3.1. Vivienda

Se refiere a los requerimientos de alojamiento o habitacion
gue habilitan el acceso de individuos y colectividades a
una solucién habitacional adecuada, independiente y bien
localizada, de caracter transitorio o permanente. Se trata
de entender a la vivienda no sélo desde la carencia sino
que en relacion a la provisién de un habitat urbano
adecuado y de localizacién, en su interrelacion con otros
componentes.

La discusién sostenida en la Mesa de Trabajo al interior
del Ministerio revel6 la necesidad de actualizar y revisar
las metodologias para el calculo del déficit habitacional
que ha utilizado el MINVU. Asi, deben incorporarse en
este calculo un conjunto de procesos emergentes que
agregan complejidad al diagnéstico del déficit de vivienda.
Entre ellos, se destaca la condicién de allegamiento; la
transicién de los estandares cualitativos de vivienda y
habitabilidad; la consideracion de personas en situacion
de calle y de otras situaciones especiales; vy, la
incorporacion de las diferentes facetas del acceso como
una dimensién complementaria del déficit de vivienda.
Estos aspectos se describen en el capitulo tres de este
documento.

2.3.2. Infraestructura

Este componente se refiere a los requerimientos de
infraestructura urbana que facultan la circulacion peatonal
y vehicular, el abastecimiento de servicios basicos y la
proteccion de la poblacion contra riesgos de origen natural
y antrépico. En su definicion se privilegia la agrupacion
de servicios béasicos y a su vez, la consideracién de
especificidades locales.

De acuerdo al trabajo realizado en la Mesa de Trabajo al
interior del MINVU, se definieron tres subcomponentes
asociados al déficit de infraestructura.

En primer término, las redes de servicios basicos. Pueden
considerarse dentro de estas redes el agua para consumo
humano y otros usos domésticos; la energia eléctrica; la
evacuacion de aguas lluvia; la disposicion, tratamiento,
recoleccion y reciclaje de residuos solidos; y, la evacuacion
y tratamiento de aguas servidas. Ademas, se han
incorporado las redes de telecomunicaciones (telefonia

fijla y movil, conectividad digital y satelital) como elementos
fundamentales para el desarrollo integral de nuestras
comunidades.

En segundo término, las redes y sistemas de vialidad,
conectividad y transportes son un subcomponente
fundamental de la infraestructura, donde se relevan como
elementos para el analisis las carencias relacionadas con
los sistemas de transportes; las infraestructuras portuarias
y aeroportuarias; la vialidad peatonal; la vialidad vehicular;
los paraderos de locomocién colectiva; vy, los
estacionamientos e infraestructura para almacenar
vehiculos.

Finalmente, es necesario destacar como subcomponente
la infraestructura para la proteccién de la poblacion contra
riesgos, donde se consideran las obras e infraestructuras
relacionadas con la proteccion y mitigacién de riesgos
naturales y antrépicos.

2.3.3. Servicios

Este componente aborda los requerimientos de servicios
sociales que posibilitan la subsistencia, la seguridad y el
acceso a oportunidades para el conjunto de la poblacion.
Dentro de este item, se consideran diferentes
requerimientos vinculados a subcomponentes sectoriales
y funcionales de distintos servicios que inciden de modo
determinante en la calidad de vida de la poblacién urbana
y rural.

En primera instancia, podemos considerar al sector salud,
comprendido por los servicios de salud publica en todos
sus niveles, es decir, nivel primario o atencién primaria
en salud (consultorios) y atencidn de urgencia (postas de
urgencia, SAPU; nivel secundario o atenciéon de
especialidades (CAE, CRS y CDT), y, el nivel terciario o
atencion cerrada (hospitales). También deben considerarse
los servicios de salud privada.

El sector educacion es otro de los subcomponentes de
este item, donde deben incluirse para el analisis de
carencias tanto el tipo de financiamiento de los
establecimientos (pagado; gratuito subvencionado; de
corporaciones privadas; subvencionados de financiamiento
compartido; fiscales), como el nivel de educacién de los
mismos (parvularia; basica, media cientifico-humanista y
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técnico-profesional, de adultos, especial y superior) y los
tipos de establecimiento (escuelas, colegios, liceos, centros
de educacion superior, jardines infantiles, complejos
educacionales, entre otros).

Debe considerarse también a los servicios de emergencia
y seguridad como Carabineros y Bomberos —en cuanto
a sus unidades tacticas y operacionales: jefaturas de
zonas, prefecturas, comisarias, subcomisarias, tenencias,y
retenes y cuarteles.

Los servicios culturales y de esparcimiento, (como los
cines, bibliotecas, teatros y los museos), son otros servicios
cuyas carencias deben ser analizadas, asi como también

los servicios asociados a conectividad digital (telecentros
y zonas con acceso a banda ancha) y las necesidades
de sedes comunitarias y sociales.

Finalmente y respecto a servicios de origen privado, toma
relevancia el comercio donde se consideran el comercio
minorista, los supermercados, los servicios financieros y
los servicios técnico-profesionales.

2.3.4. Espacio publico

La definicién de este componente requirio realizar una
revision del concepto de espacio publico, tanto a nivel de
documentos ministeriales como en el ambito académico.
Su revision se justifica, en cuanto el concepto de espacio
publico debe ser definido de un modo comprehensivo e
integral, en orden a diferentes aspectos?.

En primer término, la reforma propuesta a la Ley General
de Urbanismo y Construcciones (Proyecto Modificacion
LGUC 2007), sefiala un nuevo horizonte normativo dentro
del cual es pertinente discutir el contenido y la extensién
del concepto de espacio publico. Actualmente, existe un
conjunto de elementos urbanos cuya variedad y
complejidad —asi como su enorme significado y efecto
sobre la calidad de vida— probablemente sélo pueda ser
descrita y englobada mediante un concepto como el de
espacio publico. Entre ellos, cabe incorporar no soélo a las
areas verdes, espacios recreativos, parques y plazas,
sino también a una amplia variedad de espacios abiertos,
cerrados y semicerrados de uso publico cuya propiedad
es publica, privada o mixta.

En segundo término, cabe atender que esta amplia
diversidad de espacios, presta una funciéon semejante
pero en distintas condiciones regionales, urbanas,
generacionales, temporales y climaticas cuya estructura,
formay caracteristicas son muy diferentes, por lo que no
pueden ser reducidos a un concepto restrictivo, como por
ejemplo el de area verde. Ciertamente, la necesidad por
espacios publicos y por areas que cumplan dicha funcién
puede ser resuelta —a lo largo y ancho del territorio
nacional- por medio de satisfactores diversos, entre los
gue se incluyen otro tipo de espacios abiertos o cerrados

La Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones en su Articulo 2.1.30 define que el tipo de uso Espacio Publico se refiere al sistema vial, a las plazas, parques

y areas verdes publicas, en su calidad de bienes nacionales de uso publico (MINVU, OGUC, 2009).
En tanto las clases de equipamiento (Art. 2.1.33) son definidas como conjunto de actividades tales como cientificas, comercio, culto y cultura, deporte, educacion,
esparcimiento, salud, seguridad, servicios, social (MINVU, OGUC, 2009). Esta propuesta recategoriza espacios, incluyendo algunos equipamientos en Servicios y

otros en Espacio Publico.
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que faculten usos comunitarios variados y que resulten
ecoldgica y econdmicamente sustentables.

Finalmente, puede afirmarse que el espacio publico —del
mismo modo como lo es la localizacién, la seguridad
ciudadana y la distancia a los servicios— constituye un
atributo inherente a las caracteristicas y valoracion de las
viviendas. En tal sentido, cabe sefialar que las situaciones
de carencia o déficit de espacio publico también apuntan
a la consideracion de un déficit cualitativo de vivienda.

Tomando en cuenta estas consideraciones, se definio el
déficit de espacio publico como los requerimientos de
areas, espacios y lugares (abiertos o cerrados) de uso
publico, que fomentan la recreacion, el esparcimiento, el
intercambio, la integracion social, la preservacién del
patrimonio histérico y cultural, ademas el contacto con la
naturaleza. Estos elementos contribuyen a garantizar la
conservacion de la biodiversidad y la sustentabilidad
medioambiental de los asentamientos humanos.

De acuerdo al trabajo realizado en la Mesa de Trabajo al
interior del MINVU, se definieron los siguientes
subcomponentes del espacio publico:

Un primer subcomponente del espacio publico son las
areas verdes y los espacios de valor paisajistico. Ejemplos
de ello son los parques naturales; los parques urbanos;
las plazas civicas; las plazas de barrio; las plazoletas; las
secciones verdes en los perfiles de las vias; las franjas
de proteccién (vialidad, aeropuertos); y, los elementos
naturales del espacio construido, como los bordes de
cuerpos de agua y los cerros, entre otros elementos.

Otro subcomponente del espacio publico esta dado por
las &reas deportivas y recreativas de acceso publico como
los estadios (a escala intercomunal y comunal); los
gimnasios techados; las multicanchas; y, los espacios
polideportivos abiertos y cerrados. También han de
considerarse los recintos de valor educativo, histérico y
cultural como monumentos, museos y edificios de interés
historico.

Finalmente, un tercer subcomponente corresponde al
andlisis de los espacios publicos asociados a la vialidad
como calles, pasajes, ciclovias y paseos peatonales.

Embarcadero del Rio Calle-Calle, Region de los Rios

2.4. Unidades y escalas de analisis

Tanto la caracterizacion y cualificacién de los Déficits
Urbano-Habitacionales a lo largo del pais como sus
estimaciones periodicas y proyecciones, requieren de un
enfoque territorial que aborde la complejidad y diversidad
propia de las ciudades y asentamientos humanos del pais.
De ahi la necesidad de establecer escalas de analisis de
acuerdo a las fuentes de informacion disponibles en los
distintos sectores implicados —actualmente fuentes
diversas, desagregadas y de caracteristicas disimiles—
como también, que estas escalas sean acordes a la tarea
de generar informacion propia que sirva de insumo al
disefio y gestion de politicas publicas en pos de reducir
las carencias habitacionales y urbanas.

Consecuentemente y en relacion a los elementos anteriores,
se han definido como escalas de analisis de las carencias
urbanas y habitacionales, las siguientes (Figura 2):

° El pais.

° Las regiones.

° Las areas metropolitanas.

* Las ciudades (diferenciadas en rango o tamafo).
° Las comunas.

° Los barrios.

* Las localidades rurales.
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Cabe sefialar que la consideracién de distintas escalas
de analisis también aporta significativamente en la
deteccion de especificidades a nivel territorial necesarias
para el desarrollo de diagnoésticos sensibles. A su vez, la
determinacion de estas escalas debe permitir el adecuado
andlisis estadistico y graficacion de la informacion a través
de Sistemas de Informacion Geografica (SIG), herramienta
operativa que permite visualizar las distintas carencias
del territorio de forma integrada y a diversas escalas,
potenciando la vinculacion entre distintas coberturas de
informacion y la identificacion de unidades territoriales
relevantes para la planificacion.

Finalmente y desde la perspectiva de la gestion de las
carencias urbano habitacionales, pueden establecerse
unidades de gestion que reflejen los ambitos de
competencias territoriales del sector publico donde se
abordan los déficits de vivienda, servicios, infraestructura
y espacio publico. De ahi que se hayan definido distintos
niveles de unidades de gestion: el nivel pais, el nivel
regional y el nivel comunal.

Figura 2
Escalas de analisis y unidades de gestion
del Déficit Urbano-Habitacional

pais
region
area metropolitana
ciudad
comuna
barrio
localidades rurales

nivel pais
nivel regional
nivel comunal

Fuente: CEHU — MINVU 2009
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2.5. Sujetos y grupos relevantes

Si bien el sujeto de atencién del Déficit Urbano Habitacional
es la poblacion de nuestras ciudades y localidades en
general, cabe sefialar que existen segmentos de la
poblacion que involucran una prioridad singular, por
encontrarse en una situacion socioeconodmica vulnerable
0 por expresar necesidades especiales, como es el caso
de personas con discapacidad, nifios, jovenes, personas
mayores o pueblos originarios.

Para realizar el diagndstico de las carencias de vivienda,
infraestructura, servicios y espacio publico debe también
considerarse las necesidades especificas de estos grupos
y la incidencia de las distintas carencias en ellos, pues la
concentracion y localizacion de éstas en el territorio genera
diferentes perfiles de demandas por integracion y
accesibilidad espacial.

A su vez, las situaciones de vulnerabilidad asociadas a
género y el ciclo de vida cobran una expresion singular,
lo que se ejemplifica claramente en la escala del barrio.
Tal como sefiala Jiménez (2008), hombres y mujeres de
distintas edades experimentan relaciones diversas con el
entorno lo que en el barrio se vuelve manifiesto como
unidad espacial, de convivencia y escala que le confieren
caracteristicas ligadas a la vida doméstica y vecinal.

De ahi que la dimensién de integracion de estos grupos
en atencién al Déficit Urbano-Habitacional se vuelve
fundamental. Cobra gran relevancia, por tanto, la
construccion de indicadores adecuados que describan
los requerimientos de acceso de los grupos prioritarios.
También sera necesario analizar las formas de integracion
de las perspectivas transversales de género y ciclo de
vida e intersectoriales (reuniendo los diversos sectores
gue atienden a grupos prioritarios), al disefio de indicadores
cuantitativos, cualitativos y de integracion en los diferentes
componentes del Déficit Urbano-Habitacional.

2.6. Variables estratégicas

La necesidad de mejorar y organizar la estructura urbano-
habitacional tanto existente como proyectada requiere,
junto con el reconocimiento de los componentes propios
del espacio urbano —como la vivienda, infraestructura, el
espacio publico y los servicios— de la comprension e
integracion de los diversos ejes transversales en la



Ampliacién de vivienda, Regién Metropolitana

produccion de ciudad. Estos elementos constituyen
oportunidades y condicionamientos para la medicién del
déficit, los cuales se han llamado variables estratégicas
para la atencién del Déficit Urbano-Habitacional (Figura
3).

2.6.1. Suelo

El suelo se vislumbra como una variable fundamental que
debe ser incorporada y valorada dinamicamente dentro
de todo esfuerzo por cuantificar carencias urbanas y
habitacionales. La importancia de esta variable es
relevante, en cuanto no posee un comportamiento neutro
en el ambito urbano, diferenciandose conforme a sus
atributos, localizacion y a su valoracion econémica.

Correlativamente, resulta fundamental recalcar que no
habra reduccidon del Déficit Urbano-Habitacional sin una
gestion eficiente y sustentable del suelo ni diagndsticos
adecuados sobre su disponibilidad, aptitud y condiciones.
En ambos casos debe tenerse en cuenta prioridades
sociales en los usos, sus capacidades, riesgos y potencial,
asi como su dinamica de valoracion econdmica y el tipo
de regulacién a la que esta sujeto.

Marcando un contrapunto con la definicion recogida de
la Politica Nacional de Desarrollo Urbano (MINVU, 1979),

cabe también reconsiderar la idea de que el suelo no es
un recurso escaso. Las condiciones de produccion de
suelo urbano apto no estan a la par de las condiciones
de produccion de cualquier otro bien o servicio y, asimismo,
la oferta de suelo se diferencia en funcion de variables
cuantitativas, cualitativas y econdmicas que no pueden
ser desatendidas. Los usos habitacionales y los usos
urbanos generan dinamicas competitivas sobre el suelo
urbanizado, caracteristica que genera una fuerte presion
en orden a satisfacer las necesidades de la poblacion en
sus variantes cuantitativas, cualitativas y de accesibilidad.

Por cierto, este es un desafio de dificil resolucion. No sélo
hay que considerar su complejidad técnica, sino también
la sensibilidad del tema en relacion a intereses politicos
y econdmicos. Sin embargo, y en coherencia con el trabajo
realizado en la Mesa de Trabajo Ministerial sobre Déficit
Urbano Habitacional, se plantea que es factible incorporar
el andlisis del suelo en la medicion de los Déficits Urbanos-
Habitacionales.

Paralelamente a los andlisis planteados, se hace necesario
medir y hacer seguimiento a las dindmicas de produccion
y reproduccion del suelo urbano, como andlisis del contexto
al momento de definir estrategias especificas para atender
el Déficit Urbano-Habitacional, lo que implica al menos
considerar siete lineas de analisis y seguimiento:

» Disponibilidad o existencia de suelo urbanizable para
los diferentes submercados habitacionales segun
estrato socioecondémico.

* Dinamicas del valor de suelo segun submercado.

* Propiedad del suelo.

e Tamarfio de los lotes.

° Atributos urbanos en el entorno de los lotes: dotacién
de servicios, espacio publico e infraestructura en el
entorno de los lotes disponibles para cada submercado.

° Dinamica de actualizacion de los planes reguladores.

* Potencial modificacion de usos de suelo para la
regeneracion de lotes en obsolescencia y/o desuso,
por ejemplo, antiguas zonas industriales que puedan
transformarse a usos mixtos/residenciales o zonas de
posible densificacion.

2.6.2. Gestion publica

En la consideracién del Déficit Urbano-Habitacional resulta
imprescindible evidenciar las distintas formas de gestion
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del Estado en la produccién de la ciudad. De ahi que sea
necesario establecer diagndsticos claros sobre la gestion
del aparato estatal desde una perspectiva territorial, que
integre la gestion a las escalas nacional, regional y
municipal (principalmente, a través de los Gobiernos
Regionales Municipales) de modo de identificar
oportunidades de aprendizaje o replicabilidad que
colaboren en la reduccion del Déficit Urbano-Habitacional.

Esta perspectiva de la gestion publica desde el territorio,
implica a su vez, reconocer los distintos sectores que
participan en el quehacer urbano —no sélo el quehacer
de nuestro Ministerio sino que de otros agentes sectoriales
relacionados como salud, educacion y seguridad, entre
otros—y analizar su actuacion dentro del territorio. En este
sentido, resulta estratégico identificar mecanismos claros
de coordinacion intersectorial de modo de generar sinergias
gue permitan una acertada actuacién sobre areas
carenciadas del territorio.

26 MINISTERIO DE VIVIENDA Y URBANISMO

Ademas, el enfoque territorial nos permite entender que
la gestion publica debe propender a actuar de una manera
integral, como lo sefiala la Agenda de Ciudades (MINVU,
2008b). La reduccion del Déficit Urbano-Habitacional
involucra la provision de obras e intervenciones de
diferentes sectores, que deben hacer uso coordinado de
los instrumentos existentes —ya sea de planificacion,
inversion y promocion, entre otros—, asi como la integracion
de recursos de distintas fuentes de manera eficiente y la
generacion de asociaciones con otros organismos publicos
y actores privados.

2.6.3 Gestion privada

La medicion del Déficit Urbano-Habitacional evidencia la
necesidad de establecer alianzas con el sector privado,
cuya participacion en la produccién de ciudad ha cobrado
vital importancia en los dltimos afios. Tal como sefiala la



Propuesta de Politica Nacional de Desarrollo Urbano
(MINVU, 2009), el contexto de las ciudades chilenas en
el siglo XXI muestra una mayor presencia de la inversion
privada, la que actualmente realiza cerca del 80% de la
inversion urbana, ya sea mediante obras de infraestructura
y redes de servicios, 0 a través de desarrollo inmobiliario.
Pese a que la inversién privada ha generado mayor
innovacion y competencia, en algunos casos, ha provocado
impactos negativos sobre las ciudades y los barrios, debido
a la descoordinacioén entre las decisiones privadas y la
accion del Estado.

Surge entonces, la necesidad de establecer e identificar
marcos para el desarrollo de la cooperacion publico-
privada, donde se requiere plena claridad en las relaciones
y papel de cada actor y donde el Estado juega un rol
central: concertar y equilibrar los intereses de la comunidad
y los de la inversion privada para el desarrollo de las
ciudades y barrios. A su vez, se requiere que estos
mecanismos creen certidumbre para la inversion,
planificando a largo plazo los procesos de desarrollo
urbano, con normas y condiciones estables y transparentes.

2.6.4. Integracion y cohesion social

Como sefala la Propuesta de Politica Nacional de
Desarrollo Urbano (MINVU, 2009), en nuestras ciudades
persisten problemas asociados a las desigualdades
urbanas tanto de tipo socio espacial como de provision
de servicios urbanos: “(...) La escasa provision de areas
verdes, infraestructura, comercio o servicios de calidad
por habitante, ha contribuido a la creacion de barrios
degradados social y fisicamente, en los que se afianza la
exclusion social y la inseguridad” (MINVU, 2009).

De ahi la importancia de incluir en los diagnésticos del
Déficit Urbano-Habitacional indicadores respecto de la
disposicion a la integracion social y residencial,
particularmente en grandes areas urbanas y metropolitanas
y la consideracion de estudios de segregacion residencial
basados en indicadores de proximidad, heterogeneidad,
agrupamiento u otros.

Es necesario ademas, recalcar que el Ministerio ha
realizado esfuerzos relevantes por los conceptos de
integracion y cohesién social dentro de sus politicas y
programas. El andlisis de las orientaciones vigentes en
la Politica Urbano-Habitacional de Mejoramiento de la

Calidad e Integracion Social (MINVU, 2006) asi lo
demuestra y permite perfilar dos visiones principales para
comprender estos conceptos, que deben ser incluidos a
la hora de definir las carencias urbano habitacionales:

a. Laintegracién social se establece como una exigencia
especifica y complementaria a la provision de viviendas
suficientes y adecuadas (respecto a sus atributos de
calidad y habitabilidad) y se ve en ella un potencial de
movilidad social ascendente. De ahi que se presente
la integracion social como un desafio de insercion y
localizacion habitacional, difundido ademés en
instrumentos como el Subsidio Diferenciado a la
Localizacion —cuyo énfasis esté en el acceso a bienes
y servicios y a la conectividad provista por la vialidad
y el sistema de transporte—; y los Proyectos de
Integracion Social del Fondo Solidario de Vivienda,
que dan cuenta del deseo de generar un espacio
residencial socialmente integrado que presupone un
grado minimo de mixtura residencial.

b. La cohesion social plantea la necesidad de inscribir
las discusiones sobre la integracion social en una
dimension de ciudad. La propuesta de la Politica
Nacional de Desarrollo Urbano define este concepto
y hace hincapié en la necesidad de generar cohesion
social como una condicién para el desarrollo sostenible
(MINVU, 2009).

2.6.5. Seguridad ciudadana

La seguridad ciudadana debe ser incorporada como una
variable relevante para los andlisis del Déficit Urbano-
Habitacional. Como nos sefiala la Politica Nacional de
Seguridad Ciudadana (2004), “(...) la diversidad y
complejidad de las ciudades, sus diferentes y cambiantes
formas de vida, generan tensiones sociales (...). Debemos
ser capaces de canalizar los conflictos a través de politicas
de prevencion e inclusién social, asi como por medio de
un tipo de disefio y disposicién del espacio publico que
considere las necesidades de la gente —ocio, recreacion
y cultura, entre otros—, sus suefios y sus diversas formas
de organizacion social”.

Este documento también sefiala que, desde la perspectiva
de la seguridad ciudadana, las carencias fundamentales
-y que son de atencién del déficit— estarian en la creacion
de barrios que fortalezcan la integracion social y el
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desarrollo de comunidades fuertes; en la creacién o
recuperacion del espacio publico, de modo de generar
ciudades mas amables y acogedoras; y, la provision de
servicios publicos méas accesibles y eficaces en pos de
fortalecer la confianza ciudadana y disminuir el temor al
delito mediante la provision de servicios publicos eficaces.

Cabe destacar que existen indicadores conocidos para el
andlisis de la seguridad como los de denuncias y
victimizacion que configuran un adecuado respaldo para
identificar dificultades a la gestion del Déficit Urbano-
Habitacional y que también se relacionan con la inseguridad
objetiva o percibida.

2.6.6. Participacion

En funcidn del diagndstico del Déficit Urbano-Habitacional
es fundamental considerar los niveles de participacion de
la ciudadania, su organizacién y la forma de
relacionamiento entre comunidad y Estado, con el propésito
de identificar oportunidades y ejemplos a replicar o emular.

La ciudadania —principalmente a escala local- posee el
potencial de definir qué es un buen barrio (0 “un buen
lugar para vivir’) a partir de su experiencia y de sus
representaciones. Esto implica reconocer su rol central
como habitantes de la ciudad, del barrio y de sus propias
viviendas y, por tanto, la necesidad de hacerlos participes
en el desarrollo de estrategias de mitigacion de la
desigualdad, de recuperacion de espacios de convivencia
y en definitiva, de iniciativas de mejoramiento del entorno.

Resulta entonces relevante establecer un andlisis de los
actuales marcos que permiten la operatoria concreta.
Especialmente en el caso de la administracion a escala
local, autoridades, técnicos y habitantes son agentes
complementarios que deben acoplarse en un proceso de
satisfaccion del Déficit Urbano-Habitacional o, directamente,
en procesos de planificacion territorial. Asi, a través de
estudios técnicos y diagnésticos, puede iniciarse un
proceso de traspaso de responsabilidades de decision a
los vecinos, en tanto ellos son los habitantes y beneficiados
directos y, por lo mismo, capaces de incidir en la continuidad
de las inversiones. Entendida de este modo, la participacion
en el proceso y la toma de decisiones propiamente tal es
parte fundamental de un proceso de integracién en el
sector habitacional y urbano.



La demanda de la sociedad civil organizada puede
reivindicar la identidad local, lo que especialmente se ha
ilustrado en casos de intervenciones urbanas sobre barrios
patrimoniales. Se produce en estos casos, un choque
entre estilos de habitar urbanos que hace notar la
necesidad de politicas publicas que apunten al rescate y
mantencion del patrimonio urbano, y que consideren
opciones de desarrollo no excluyentes; integradoras,
pluriclasistas, enfocadas ademas en las demandas de
renovacion pero también de conservacion del habitat.
Frente a esto, las organizaciones comunitarias han asumido
la conformacién de redes y coordinadores que aglutinan
las demandas y reivindicaciones locales territoriales para
establecer canales comunes de conversacion con el sector
privado y publico, que a su vez reduzcan las brechas de
acceso a la informacion. El reconocimiento de estas
organizaciones puede asi, favorecer el acuerdo entre
actores para incrementar los recursos e iniciativas
disponibles para el desarrollo territorial con criterios
participativos.

Instituto Nacional José Miguel Carrera, Regiéon Metropolitana

Figura 3
Variables estratégicas en el analisis del
Déficit Urbano-Habitacional
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Fuente: CEHU — MINVU 2009

DEFICIT URBANO-HABITACIONAL: UNA MIRADA INTEGRAL A LA CALIDAD DE VIDA Y EL HABITAT RESIDENCIAL EN CHILE 29



Recuadro 2
Integracién y cohesién social: un desafio a los nuevos diagndsticos
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El concepto de cohesion social se ha instalado como
principio general de la politica urbano-habitacional del
MINVU y de la accion de sus diferentes secretarias y
servicios regionales. En su aplicacién concreta a la
politica urbana, se plantea su uso como “orientaciéon
normativa basica que promueve como valores principales
la integracion fisica y social, la equidad en el acceso y
distribucion de bienes y servicios urbanos, la estabilidad,
inclusividad y perduracion en el tiempo de los lazos
sociales y funcionales existentes en las ciudades y
asentamientos humanos en general, y la participacion
democratica y responsable de las personas en el
conjunto de aspectos que inciden en su calidad de vida”
(CEHU-MINVU, 20009).

Entre los ambitos operativos de gestion y promocién
de la cohesién social cabe comprender todos aquellos
aspectos que inciden de modo determinante en: (i) la
articulacion fisica y funcional de la ciudad; (ii) la equidad
socioecondémica en el acceso y distribucion de los bienes
y servicios existentes en ella; (iii) el logro de una
convivencia pacifica y del desarrollo de la solidaridad,
la identidad y el sentido de pertenencia y responsabilidad
colectiva entre los ciudadanos; y, (iv) la democratizacion
participativa de los procesos de toma de decisiones y
de planificacién urbana.

El concepto de integracion es la dimensién central de
una politica urbana basada en el principio de cohesion
social y constituye un aspecto prioritario a considerar
en el disefio e implementacion de soluciones
habitacionales cuantitativa y cualitativamente adecuadas
(CEHU-MINVU, 2009). En términos estrictamente
analiticos, se distingue entre un concepto de integracion
fisica de otro concepto de integracién social.

Por integracion fisica, se alude a todos aquellos factores
materiales, técnicos y de disefio urbano que potencian

la articulacion funcional de la ciudad y los barrios, la
accesibilidad y conectividad espacial y el ordenamiento
del territorio conforme a los fines estipulados por la
politica publica.

El concepto de integracion social, en tanto, se refiere
a un estado deseado de insercion, equidad y convivencia
ciudadana, que surge de la promocion de los siguientes
aspectos: (i) equidad en el acceso y distribucién de
bienes y servicios que fomentan la calidad de vida de
la poblacion; (ii) Localizacion preferente de viviendas
en asentamientos y barrios con acceso y conectividad
a infraestructura, servicios y espacio publico de calidad;
(iii) integracion residencial, entendida como la mixtura
positiva de grupos socioeconémicos, demograficos y
culturales diversos en espacios residenciales comunes;
(iv) la convivencia pacifica y tolerante entre los
ciudadanos, la solidaridad y confianza hacia los otros
y el sentido de pertenencia, identidad y responsabilidad
de las personas respecto del lugar en el que viven.

Finalmente, cabe indicar que los conceptos de cohesion,
integracion fisica y social tienen una expresion particular
conforme a la escala de analisis que sea priorizada:
vivienda, barrio (o localidad rural) y ciudad. Mientras
en el nivel de la vivienda son relevantes aquellos
aspectos relacionados con la equidad, la localizacién
y la accesibilidad, en el nivel de la ciudad seran
significativos los aspectos relacionados con la integracién
residencial, la convivencia y con el conjunto de factores
que inciden en la integracion fisica de los sistemas
urbanos. El barrio y otras unidades intermedias que
puedan definirse, en tanto, son un contexto en el cual
convergen e interactian los desafios de integracion
social relevantes para las familias o unidades domésticas
con los propdsitos de integracion fisica y cohesion social
gue tienen mayor significado en la escala de la ciudad.



3.1. Introduccion

El disefio de estrategias metodoldgicas dirigidas a generar
estimaciones actualizadas, precisas y complementarias
para los diferentes componentes del déficit debe considerar
el desigual nivel de desarrollo y experiencia acumulada
en relacion a la medicion de las carencias urbano-
habitacionales. Mientras el analisis de los requerimientos
de vivienda esta ligado a una vasta tradicion de estudios
e instrumentos —donde nuestro pais ha sido pionero en
América Latina en la explotacion de microdatos y en la
institucionalizacion de procedimientos de céalculo del déficit
habitacional con base en informacion censal—, el estudio
de las carencias en infraestructura, servicios y espacios
publicos ha sido abordado de manera esporadica y
fragmentaria. Esta evidente disparidad con la que arranca
la discusion supone plantearse tareas de diferente
envergadura y complejidad, sin que ello implique perder
de vista el objetivo de la integracion entre los distintos
componentes del Déficit Urbano-Habitacional. En el caso
del déficit de vivienda, cabe afirmar que los principales
desafios tienen que ver, por una parte, con la revision de
ciertas categorias de analisis y, por otra, con desarrollar
esfuerzos intensivos tendientes a la actualizacion
permanente de la informacion a través de proyecciones
y estimaciones. No obstante lo anterior, asumir estos
desafios no implica cuestionar ni desconocer, en modo
alguno, el importante esfuerzo que el MINVU, MIDEPLAN
y otras instituciones del sector publico y privado han
desarrollado hasta la fecha.

Respecto de las restantes facetas contenidas en la
definicién del Déficit Urbano-Habitacional, en tanto, es
preciso reconocer de antemano que las opciones
metodolégicas mas adecuadas so6lo podran ser
identificadas y sistematizadas conforme se consiga
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establecer de manera consensuada algunas definiciones
béasicas. Si bien esta publicacion esboza una propuesta
de definicion conceptual y operativa que permite levantar
informacion relevante para la estimacion de los déficits
en infraestructura, servicios y espacios publicos, no es
posible afirmar que la discusion esté cerrada.

Ademas de su indiscutible complejidad y naturaleza
multiescalar, el analisis de estos componentes puede ser
encarado a través de mdultiples aproximaciones teoricas
y metodolégicas. Asimismo, es significativo consignar que
el caracter multisectorial de estos elementos entrafia
dificultades relativas a la adaptacion de instrumentos
desarrollados por diversos actores y a la potencial
aceptacion que el esfuerzo de levantar estimaciones
complementarias de los déficits de vivienda, infraestructura,
servicios y espacios publicos pudiera tener en otras
instancias.

Atendiendo a estas primeras observaciones, en las
proximas secciones se presenta una sintesis de las
propuestas levantadas en el marco de la Mesa de Trabajo
y que tienen por objeto operacionalizar la estimacion del
Déficit Urbano-Habitacional en sus diferentes componentes
y dimensiones.

3.2. Precauciones y supuestos basicos

Antes de abordar la discusion detallada de las propuestas
de indicadores que han sido desarrolladas en el contexto
de la Mesa de Trabajo, resulta relevante especificar un
conjunto de precauciones y supuestos fundamentales que
proveen el marco basico desde el cual se plante6 este
desafio. Varios de ellos se encuentran implicitos en la
discusion seguida hasta este punto del texto, pero es
necesario hacerlos patentes en esta fase, con objeto de
estipular claramente cuéles son algunas de las
potencialidades y limitaciones a las que nos enfrentamos
al momento de identificar cuéles pueden ser los indicadores
mas apropiados para estimar el déficit urbano habitacional
en Chile, atendiendo a sus diferentes dimensiones,
componentes, escalas y factibilidad de levantamiento.

1. El estudio del Déficit Urbano-Habitacional es un
enfoque de diagnéstico. Los indicadores de Déficit
Urbano-Habitacional son insumos para el disefio y la
gestion de las politicas publicas, mas no constituyen
criterios normativos para la implementacion de
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determinadas estrategias o soluciones. Estas Ultimas
dependen de los fines y objetivos estratégicos
particulares de las diferentes instituciones y agentes
publicos y privados que poseen competencia en la
atencion del Déficit Urbano-Habitacional en sus
multiples dimensiones, componentes y escalas
territoriales y politico-administrativas.

. El disefio de indicadores de Déficit Urbano-

Habitacional responde a un propdsito
esencialmente descriptivo. Su objetivo central es
describir la magnitud (absoluta y relativa) de las
carencias urbano-habitacionales y caracterizar su
interrelacion, distribucion territorial e incidencia sobre
determinadas categorias de poblacién. La elaboracién
de indicadores especificos requeridos para juzgar y
evaluar la factibilidad, pertinencia, costos, impacto y
rentabilidad social y econdmica de diferentes acciones
tendientes a reducir el Déficit Urbano-Habitacional en
sus distintos componentes es de responsabilidad
exclusiva de las instituciones, organismos, empresas
u organizaciones pertinentes, con arreglo a sus
particulares prioridades.

. El desarrollo de estimaciones independientes para

los componentes de vivienda, infraestructura,
servicios y espacios publicos (y de cada uno de
sus subcomponentes y facetas) es un esfuerzo
necesariamente complementario a la construccion

de indicadores sintéticos. Aunque se reconoce una
fuerte correlacion entre las carencias existentes en
materia de vivienda, infraestructura, servicios y espacios
publicos, cabe advertir que los indicadores que se
construyan para describir cada uno de estos
componentes y sus subcomponentes deberan ser
analizados, inicialmente, de manera independiente.
De esta manera, los diagnésticos elaborados seran
operativos para los diferentes actores e instituciones
encargados de ejecutar acciones para reducir el Déficit
Urbano-Habitacional. Asimismo, se verifica que el
disefio de indices sintéticos —si bien es una tarea que
cumple, primeramente, con un proposito analitico o
clasificatorio— puede aportar provechosamente al
proceso de priorizacién de recursos conforme a los
fines de la politica publica.

Las escalas y areas del territorio definen la
pertinencia de determinados indicadores de Déficit
Urbano-Habitacional. Los mdltiples indicadores que
pueden concebirse y formularse para describir el Déficit



Urbano-Habitacional no seran pertinentes para todas
las escalas territoriales ni podran ser analizados de
manera uniforme para el conjunto del pais. Por esta
razon, se estima procedente seleccionar un grupo
reducido de indicadores de Déficit Urbano-Habitacional
en atencioén a: (i) la escala de analisis que se aborde
(pais, region, area metropolitana, ciudad, comuna,
barrio, localidad rural); (ii) la identidad, vocacion
productiva y caracteristicas demograficas, sociales,
geograficas, bioclimaticas y culturales del area que se
estudie; v, (iii) el estado y evolucion observado para
las distintas variables estratégicas consideradas (suelo,
gestion publica y privada, integracion y cohesion social,
seguridad ciudadana y participacion).

El disefio, la medicién y el analisis de indicadores

de Déficit Urbano-Habitacional son momentos o
etapas de un proceso continuo, reflexivo y en
permanente estado de actualizacion. La naturaleza
de los diagnosticos elaborados en base a indicadores
de Déficit Urbano-Habitacional es esencialmente
contingente y su validez estara circunscrita a
consideraciones histdricas, politicas y territoriales
singulares. La vigencia de los indicadores, rasgos y
criterios con los que hoy se analiza el Déficit Urbano-
Habitacional puede verse cuestionada en el futuro, en
atencion a cambios de diferente orden y escala. Por
este motivo, se vislumbra la necesidad de concebir el
diagnostico del Déficit Urbano-Habitacional ya no en
términos de un hito aislado, sino en términos de un
proceso que implica, entre otras exigencias: (i) el
monitoreo constante de la pertinencia de los indicadores
seleccionados; (ii) la actualizacién periddica de la
informacion disponible; vy, (iii) la revision critica de las
desagregaciones territoriales y sociodemogréaficas
utilizadas.

Los indicadores de Déficit Urbano-Habitacional
poseen, distintivamente, una expresion numérica

y una expresion espacial. Si bien es perfectamente
factible desplegar a través de cartografias la informacion
contenida en tablas estadisticas (y viceversa), cabe
advertir que se trata de insumos de informacion de
diferente naturaleza y que prestan distinta utilidad para
el analisis. Mientras la expresion numérica permite
identificar volimenes absolutos y relativos de carencias
urbano-habitacionales (controlando variadas categorias
de interés), la expresién espacial de los indicadores
describe relaciones de concentraciéon/dispersion,
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lejania/cercania, concurrencia/singularidad y
homogeneidad/heterogeneidad que resultan
estratégicos para la gestion en el territorio.

La expresion numérica de los indicadores privilegia

el estudio de la magnitud de las carencias urbano-
habitacionales en términos de poblacién afectada.
Aun cuando el andlisis convencional de ciertos déficits
en materia de infraestructura y servicios suele emplear
unidades diferentes (por ejemplo: kilometros sin
pavimentar, horas de atencion médica no prestadas,
areas fuera de la cobertura operacional, etc.), el énfasis
puesto en comprender las carencias urbano-
habitacionales como un problema de calidad de vida,
obliga a desarrollar indicadores en los que el volumen
de poblacion afectada sea considerada como criterio
relevante para definir la magnitud de determinados
déficits. Para ello se sugiere emplear técnicas de
analisis que permitan identificar con precision la cantidad
de personas, familias, hogares y grupos de poblacion
que no reciben adecuada satisfaccion a sus diferentes
requerimientos urbano-habitacionales.

La expresion espacial de los indicadores contribuye

a identificar unidades relevantes para la
planificacion y la gestion territoriales a través de

la vinculacién entre coberturas cartogréaficas de
diferentes caracteristicas. Las capas de informacion
cartogréfica disponibles para caracterizar los déficits
en vivienda, infraestructura, servicios y espacios
publicos son disimiles en cuanto a su estructura y
caracteristicas. En el caso del déficit en vivienda, al
tratarse de unidades micro como hogares y viviendas,
se hace necesario desplegar agregados en poligonos
(como manzanas, barrios, distritos censales o
comunas). En cuanto a la infraestructura, por tratarse
principalmente de redes, su despliegue cartografico
se efectla a través de lineas y poligonos, siendo
factible distinguir areas excluidas o carentes de
cobertura. Los déficits de servicios y espacios publicos,
por su parte, involucran una complejidad adicional, por
el hecho de referir a poligonos con un area de influencia
limitada. La complementacion de estas diferentes capas
permite observar simultaneamente: (i) areas con mayor
concentracion de déficit de vivienda; (ii) areas sin
cobertura de infraestructura; y, (iii) areas sin acceso
inmediato a servicios y espacios publicos. Para poder
relacionar la extension de estas areas con unidades
operativas para la planificacion, se hace necesario
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definir desagregaciones territoriales menores a las que
se puedan referir las carencias (comunas en el caso
de la region o area metropolitana; unidades vecinales,
distritos censales o barrios en la escala de la ciudad;
manzanas o calles en la escala del barrio; y
comunidades o entidades pobladas en la escala de la
localidad rural).

3.3. Fuentes de informacion

Sin lugar a dudas, una de las principales restricciones a
las que se enfrenta el proceso de disefio, medicion y
andlisis de indicadores de Déficit Urbano-Habitacional es
la disponibilidad siempre limitada de fuentes de informacion.
Pese a que nuestro pais cuenta con numerosos registros
e instrumentos de gran calidad y riqueza (los que se ven
favorecidos, actualmente, por el intenso desarrollo de
herramientas georreferenciadas que permiten maximizar
su explotacién y despliegue territorial), la exigencia por
disponer de diagndésticos precisos, permanentemente
actualizados, comparables y con desagregacion territorial
a escalas menores plantea un desafio de alta complejidad,
siendo preciso combinar estrategias, fuentes y técnicas
de investigacion para avanzar hacia resultados
satisfactorios.

En este sentido, en primer término, se define el imperativo
de utilizar de manera complementaria dos clases de
estrategias, a las que identificaremos como aproximaciones
sobre fuentes directas y aproximaciones sobre fuentes
indirectas.

3.3.1. Aproximaciones y fuentes directas

Las aproximaciones sobre fuentes directas remiten al
proceso de construccion de indicadores en base a
informacion recogida directamente por instrumentos
convencionales, como los censos de poblacién y vivienda,
encuestas, catastros y registros administrativos. Segun
cabe sostener, esta clase de estrategias puede ser
profundizada y fortalecida por medio de la inclusion de
itemes o consultas que aborden de manera mas explicita
y adecuada la incidencia, magnitud y consecuencias de
diferentes carencias urbano-habitacionales sobre la
poblacion. En el caso de los censos y encuestas, se
verifica la necesidad de fomentar una mayor sensibilizacion
de estos aspectos en el disefio de sus cuestionarios,
proceso respecto del cual se registran importantes avances
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producto de la coordinacién entre el MINVU, el INE y
MIDEPLAN.

En relacién al Censo de Poblacién y Vivienda —cuyo
préximo levantamiento esta previsto para el afio 2012—,
se ha enfatizado su papel estratégico por constituir el
Unico instrumento que registra a la totalidad de las
viviendas, hogares y personas del pais, favoreciendo el
desarrollo de diagnosticos completos y con desagregacion
a todas las escalas del territorio. Aunque se trata de un
instrumento de periodicidad decenal y cuyo cuestionario
no admite grandes cambios, se esta analizando la
factibilidad de incorporar modificaciones que favorezcan,
entre otros aspectos, la actualizacién de atributos de
materialidad y acceso a servicios basicos, la identificacion
mas precisa de hogares y nucleos familiares y el
reconocimiento de personas en situacién de calle.

Sobre la Encuesta CASEN, en tanto, su periodicidad
regular y las posibilidades que ofrece para segmentar
socioeconomicamente a hogares y personas conforme a
los ingresos declarados, representan fortalezas
significativas que deben seguir profundizandose. Asimismo,
la coordinacién desarrollada con el MINVU ha favorecido
la elaboracién de estimaciones de déficit de vivienda
congruentes con las cifras desprendidas del Censo. Otro
punto a destacar dice relacion con la efectiva identificacion
gue esta encuesta ha hecho de los nulcleos familiares,
experiencia Unica en América Latina y que posibilita el
reconocimiento de una unidad de analisis clave en el
estudio del allegamiento. Con miras al préximo
levantamiento de esta encuesta, la coordinacién
interministerial ha posibilitado considerar la inclusion de
nuevos itemes dirigidos a caracterizar de mejor manera
la situacién de hogares y nucleos allegados, a la vez que
se ha favorecido la incorporacién de temas relativos a la
movilidad cotidiana de la poblacion, el acceso a servicios
y equipamiento urbano y la evaluacién perceptual de los
Mismos.

En una tercera linea, cabe atender a la utilidad que pueden
prestar otras fuentes de informacion directa, como registros
administrativos, catastros y encuestas especificas. En
relacion a los registros administrativos, es preciso fomentar
su explotacion mediante optimizaciones en sus disefios,
aplicaciones y complementariedad. Por cierto, muchos
de ellos —como registros de beneficiarios manejados por
instituciones publicas o privadas— pueden enriquecerse
a través de la inclusién de campos adicionales de



informacién que permitan controlar ciertas caracteristicas
socioeconOmicas y demograficas relevantes. También,
debe tenerse en cuenta iniciativas dirigidas a potenciar
su vinculacion con otras fuentes, a la par de garantizar
su consistencia y desarrollar protocolos para su
georreferenciacion.

Los catastros, por su parte, constituyen una vertiente
menos desarrollada por el hecho de constituir,
habitualmente, iniciativas aisladas, de alto costo y
elaboradas con el propdésito de atender a fines particulares
de distintos actores y organismos. No obstante, se visualiza
gue éstos tienen un importante papel que cumplir, sobre
todo considerando su completitud y expresion territorial.
Determinados aspectos relacionados con la suficiencia y
accesibilidad a servicios o espacios publicos, por otra
parte, s6lo pueden ser recogidos a través de catastros,
hecho que llama la atencion respecto de la necesidad de
garantizar su complementariedad y periédica actualizacion.
En el nivel de las carencias de vivienda, se verifica la
vigencia que siguen teniendo —en linea con los Objetivos
de Desarrollo del Milenio trazados por la ONU- instrumentos
como los catastros de campamentos levantados por el
MINVU y otras instituciones (Candia y Hermosilla, 2007;
CIS-Un Techo para Chile, 2007) o los empadronamientos
que se han realizado para identificar a la poblacion en
situacion de calle (MIDEPLAN, 2005).

En una consideracion semejante, ciertas encuestas
especificas (de alcance nacional, regional o local) poseen
un elevado valor para la produccién de indicadores relativos
a la suficiencia, calidad y accesibilidad de los componentes
considerados por la definicion del Déficit Urbano-
Habitacional. Aunque presentan limitaciones desde el
punto de vista de su desagregaciéon, continuidad en el
tiempo y comparabilidad con otros instrumentos, resulta
claro que el levantamiento de encuestas con itemes
sensibles a carencias urbano-habitacionales de distinto
orden puede proveer de informacion mucho mas refinada
y compleja para el diagnostico. Entre otras potencialidades
de las encuestas, se vislumbra la posibilidad de caracterizar
factores tales como la evaluacion de la calidad y/o
accesibilidad de bienes y servicios urbanos desde el punto
de vista de la satisfaccién o la percepcion subjetivas. El
MINVU, en este sentido, cuenta con una larga experiencia
en el desarrollo de estudios relativos a la satisfaccion
residencial focalizados en viviendas sociales, los que
pusieron de relieve la perspectiva subjetiva de la calidad
habitacional. Desde el afio 2007, ademas, este ministerio

—en conjunto con el INE- ha dado un importante paso al
levantar la primera Encuesta Nacional de Percepcion de
la Calidad de Vida Urbana, que incluy6 un amplio repertorio
de itemes referidos al modo a través del cual los sujetos
evallan los diversos aspectos y elementos que inciden
sobre su calidad de vida, consultando la opinién de
personas residentes en 103 comunas del pais
(Observatorio Urbano-MINVU, 2009). Encuestas como
las mencionadas u otros estudios especificos (por ejemplo,
los estudios sobre patologias en la edificacion de viviendas
sociales) entregan valiosa informacion y pueden ser
aprovechadas para la confeccién de indicadores de suma
pertinencia en el ambito del Déficit Urbano-Habitacional.
Junto con la evidente necesidad de que muchos de estos
estudios mantengan continuidad en el tiempo, es
importante insistir en que el disefio de itemes se
corresponda con los lineamientos generales considerados
por las nuevas definiciones de las carencias urbano-
habitacionales, ademas de buscar una debida
convergencia con cuestionarios estandarizados y probados
como los del censo y la Encuesta CASEN.

En un apartado singular, otro instrumento a considerar
para efectos del estudio del Déficit Urbano-Habitacional
es la Ficha de Proteccién Social. Aunque se trata de un
instrumento disefiado para otros fines, es necesario
avanzar en estrategias que permitan aprovechar su
informacion para efectos de diagnostico y gestion publica,
particularmente en lo referido a la identificacién de nichos
desatendidos de demandas urbano-habitacionales.

Finalmente, cabe consignar la necesidad por conceder
un lugar a instrumentos cualitativos de investigacion, los
gue permiten profundizar y matizar el contenido de ciertos
juicios emanados de la interpretacion de indicadores
cuantitativos, siempre limitados para capturar la riqueza
y complejidad de la subjetividad asociada a las carencias
urbano-habitacionales. En este campo, estudios elaborados
desde una perspectiva etnografica, asi como diversos
registros cualitativos derivados de entrevistas, grupos de
discusién, testimonios orales, observaciones primarias y
secundarias u otras fuentes, representan un poderoso
complemento para el diagnéstico.

3.3.2. Aproximaciones y fuentes indirectas

Las aproximaciones sobre fuentes indirectas, por su parte,
se refieren al conjunto de técnicas de analisis que permiten
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producir indicadores y nueva informacion relevante a partir
del cruce de datos provenientes de distintas fuentes o a
partir de la espacializacién de los mismos mediante
herramientas SIG (Sistemas de Informacion Geografica).
Como es sabido, este tipo de herramientas se ha validado
como un instrumento indispensable para la recopilacién
de informacion, elaboracion de diagnésticos territoriales,
y la toma de decisiones en las areas de planificacion
urbana, ordenacion del territorio, gestion local, gestion de
zonas de riesgos, planificacion del transporte, entre otros.
El uso de SIG en las tareas asociadas a la determinacion
del Déficit Urbano-Habitacional, posibilita el analisis y
caracterizacion de un territorio a través de la observacion
espacial de los fendmenos, permitiendo la presentacion
de resultados de manera facil e ilustrativa, analizando y
visualizando la relacién entre mapas e informacién
alfanumérica y combinando datos de fuentes
convencionales en los territorios de interés a diferentes
escalas.

Esta clase de estrategias constituyen una solucion
relativamente econdmica y de alta exactitud para identificar
relaciones de distancia y accesibilidad a infraestructura
y servicios, catastrar bienes y espacios de uso publico o
analizar patrones de concentracién espacial, entre otras
posibilidades, aln cuando no puede sustituir el uso del
censo y de otras encuestas. Es importante también,
coordinar la entrega y uso del enorme volumen de
informacion territorial disponible en diferentes instituciones
publicas y privadas del pais y desplegarlo a través de
SIG, tarea que ya realizan varios ministerios, y en la que
el Ministerio de Vivienda y Urbanismo aporta con la
georreferenciacion de sus inversiones a través del Servicio
de Informacion Georreferenciada GeoMINVU. Por otro
lado, iniciativas como el Sistema Nacional de Informacion
Territorial (SNIT) suponen una oportunidad para potenciar
el intercambio de informacién, conocimiento técnico y
recursos entre diferentes instituciones del sector publico
y su georreferenciacion.

Al enfrentar la tarea de disefiar indicadores de Déficit
Urbano-Habitacional, sin embargo, debe reconocerse que
la simple georreferenciacion de areas de cobertura, redes
de infraestructura o puntos que sefialen la localizacion de
diferentes hitos y atributos en una cartografia no resuelve
el problema de establecer volimenes absolutos o relativos
de familias y poblacion en situacion de carencia. Por este
motivo, la elaboracion aproximaciones indirectas considera
la posibilidad de dar una nueva expresion a la informacién
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disponible por medio de la vinculacion efectiva de diferentes
fuentes y capas de datos. De esta manera, por ejemplo,
datos referidos al nimero y la distribucion de la poblacién
y de sus diferentes categorias sobre el territorio
(recuperados del censo o de diferentes registros) pueden
ser relacionados exitosamente con la localizacion de
diferentes bienes, lugares y servicios a través del estudio
de relaciones de distancia/proximidad,
concentracion/dispersion, homogeneidad/heterogeneidad,
accesibilidad/aislamiento, u otras que sdélo pueden ser
observadas conforme se desplieguen territorialmente. De
idéntico modo, el célculo de correlaciones (u otras medidas
de asociacion estadistica) entre atributos y elementos
relevados por diferentes fuentes de informacion, o la
especificacion de areas de influencia y accesibilidad
mediante buffers y operaciones de geoprocesamiento en
ambiente SIG, constituyen —también— técnicas propicias
para la construccion de indicadores precisos y confiables
de Déficit Urbano-Habitacional desde una logica indirecta.

3.4. Indicadores
3.4.1. Indicadores de Vivienda
Consideraciones iniciales

El desarrollo de nuevos indicadores e instrumentos para
analizar el déficit de vivienda no implica invalidar los
diagndsticos preexistentes, que siguen teniendo vigencia
y utilidad. Al respecto, cabe destacar que en el afio 2004,
el MINVU definié los principios de una metodologia oficial
de célculo del déficit habitacional basada en datos censales
y que recoge los valiosos aportes efectuados por la Division
de Poblacién de la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CELADE-CEPAL, 1996). Esta
metodologia se aplicd con éxito para la estimacién de
requerimientos habitacionales a nivel nacional, regional
y comunal a partir de los datos del Censo de 2002 (MINVU,
2004) y fue luego replicada para obtener estimaciones
comparativas en base a la informacion del Censo de 1992
(Arriagada y Moreno, 2006). Posteriormente, el trabajo
coordinado entre MINVU y MIDEPLAN, permitié generar
estimaciones del nimero de requerimientos habitacionales
usando los datos de la Encuesta CASEN conforme a una
metodologia homéloga a la empleada para el analisis del
censo (MIDEPLAN, 2007). La metodologia elaborada por
el MINVU, por otra parte, ha ejercido una importante
influencia en el desarrollo de instrumentos homélogos de
medicidn en otros paises de América Latina.



Todos estos hitos son demostrativos no sélo de la
consolidacion de un instrumento de medicion particular
(con innegables virtudes y aplicaciones para el analisis),
sino también de la transversal valoracion que ha adquirido
a nivel politico-institucional la tarea de producir indicadores
gue permitan cuantificar las carencias habitacionales como
un insumo para la gestion sectorial. Si hoy se busca
replantear algunos de los supuestos y categorias
consideradas en las metodologias vigentes, no es con el
objeto de desvirtuar el trabajo realizado; por el contrario,
se trata de un esfuerzo de continuidad y profundizacion,
gue reconoce la necesidad por optimizar y poner al dia
ciertos conceptos, categorias de andlisis e instrumentos
de cara a las profundas transformaciones sociales y
habitacionales experimentadas por el pais y en atencion
a las orientaciones y prioridades politicas y programaticas
gue se han instalado recientemente en la gestién del
MINVU.

Medicion del déficit de vivienda en un contexto
de transicion en los instrumentos de la politica
habitacional

Tradicionalmente, la medicién del déficit habitacional ha
considerado una dimensién cuantitativa y otra cualitativa.
Mientras la primera ha fijado el criterio basico para
identificar el nimero de unidades de vivienda requeridas
para reponer el parque habitacional irrecuperable y entregar
nuevas soluciones habitacionales a los hogares y familias
allegadas, la segunda remite al conjunto de acciones de
reparacién, mejoramiento o ampliacién necesarias para
adecuar viviendas con deficiencias materiales, sanitarias
o de habitabilidad a un estandar residencial 6ptimo. En
ambos tipos de diagnésticos se confronta una situacion
observada con una definicion de estandar habitacional
gue norma la accién de la politica publica: en el caso del
déficit cuantitativo —partiendo de un nivel minimo de
calidad— , se establece el imperativo de proveer tantas
viviendas como nucleos familiares requirentes de ellas
existan; en el caso del déficit cualitativo, por su parte, se
afirma la necesidad de promover el mejoramiento general
del parque habitacional en virtud de definiciones objetivas
de calidad de los materiales, disponibilidad de servicios
basicos y adecuada densidad en el uso de recintos.

Para caracterizar la situacion particular de nuestro pais,
sin embargo, no debe perderse de vista que estos
diagndsticos estan fuertemente condicionados por lo que
ha sido una orientacién dominante dentro de la politica
publica sectorial, y que puede resumirse en el principio
de que el acceso de las familias y hogares a una solucién
habitacional nueva y en propiedad constituye el mecanismo
fundamental para resolver el déficit de vivienda. Por esta
razéon, no es extrafio que la gran mayoria de los
diagnésticos levantados por el MINVU y otras instituciones
vinculen la identificacidon de un conjunto de carencias a
un tipo de respuesta concreta, consistente en facilitar el
acceso en propiedad a una vivienda nueva. De esta
manera, la estimacion del déficit habitacional no es sélo
la observacion de una determinada cantidad de familias
u hogares en situacion de carencia, sino que implica
—simultdneamente— la identificacion de un nimero de
requerimientos de construccién de nuevas viviendas, o
de una cantidad de requerimientos de reemplazo,
ampliacion o mejoramiento del parque habitacional
existente.

En relacion a esta premisa, durante las tltimas décadas
se verifica una efectiva continuidad en las politicas y los
instrumentos de los que dispone el Estado para encarar
el problema de la provision de soluciones habitacionales,
concediendo prioridad —como es sabido— a la entrega de
subsidios a la demanda, que favorecen el acceso masivo
de las familias a una vivienda propia. En estrecha ligazén
con lo anterior, los enfoques de medicion del déficit de
vivienda basados en la cuantificacion de requerimientos
(de construccion, reposicion, mejoramiento o reparacion)
han mantenido vigencia y sintonia con el disefio
programatico de la politica habitacional.

No obstante lo anterior, al alero de la Politica Urbana-
Habitacional de Mejoramiento de la Calidad e Integracion
Social (2006-2010), se verifica una creciente apertura
hacia soluciones mas flexibles, proceso dentro del cual
destacan programas focalizados en los sectores
vulnerables, tales como el Fondo Solidario de Vivienda
(FSV) y el Programa de Proteccién del Patrimonio Familiar
(PPPF)3. Aungue estos programas contintian favoreciendo
la propiedad como posibilidad efectiva de garantizar el

3 Fondo Solidario de Vivienda, D.S. N° 174 (V. y U.) de 2005. Programa de Proteccién del Patrimonio Familiar, D.S. N° 255 (V. y U.) de 2006. Mas informacién en

http://www.minvu.cl
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acceso seguro a la vivienda, incorporan alternativas
concretas a la vivienda nueva como son la movilidad
habitacional, la adquisicién de viviendas construidas, la
construccion de una nueva vivienda en el sitio en el que
se reside, la densificacién predial, la rehabilitacion de
inmuebles o la ampliacién de viviendas.

Desde el punto de vista de la construccion de indicadores,
esta diversificacion de la oferta programatica sugiere una
relacion algo mas matizada entre el diagndéstico de
situaciones de carencia habitacional y la consecuente
estimacion de requerimientos habitacionales de diferente
tipo. En efecto, la validacién de estas alternativas implica
reconocer multiples posibilidades para que una familia u
hogar pueda satisfacer su necesidad de contar con una
vivienda digna, siendo la construccion de una nueva
vivienda sélo una entre distintas opciones disponibles.
Asi, por ejemplo, una familia en situacion de hacinamiento
puede optar alternativamente entre acceder a una nueva
vivienda en propiedad (si alin no es propietaria), ampliar
la que dispone o cambiarse a una vivienda usada que
satisfaga de mejor manera sus requerimientos de espacio,
localizacion y confort, dependiendo de sus preferencias,
expectativas y recursos. En este escenario -y sin
cuestionar, en ningln caso, la gravedad objetiva de la
situacion—, no resulta sencillo esclarecer de antemano
qué tipo de requerimiento es el que mejor interpreta las
necesidades de una familia u hogar que tiene la legitima
opcion de escoger el modo que mejor convenga a sus
intereses para satisfacer su necesidad habitacional. Incluso
la propia distincién entre déficit cualitativo y cuantitativo
se presta a dudas, si se considera que la ampliacion de
la vivienda en la que se reside puede ser, eventualmente,
una alternativa efectiva a la adquisicién de una vivienda
nueva o usada.

En virtud de lo anterior, se advierte que el primer aspecto
a problematizar en términos del disefio de indicadores
estd dado por la compleja relacion existente entre el
diagnéstico del déficit habitacional —que identificara un
conjunto de unidades familiares o domésticas carenciadas—
y el diagnéstico de los requerimientos o demandas
habitacionales especificas asociadas a su soluciéon —que
estipula una modalidad concreta de resolver dicha situacion
de carencia. Si bien no puede afirmarse que esta tension
constituya un fenédmeno desconocido, los cambios ya
referidos en el actual disefio de la politica publica sectorial
llaman la atencion respecto de evitar asociar de manera
univoca una determinada carencia a un tipo de solucién.
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Secundariamente, la actualizacion de los indicadores
vigentes requiere —asimismo— considerar otros procesos
emergentes que agregan complejidad al diagnéstico del
déficit de vivienda. En relacion a ellos, resaltan cuatro
temas centrales: (i) la consideracion de la situacion de
los allegados, que exige ser revisada y precisada; (i) la
transicion de los estandares cualitativos de vivienda y
habitabilidad:; (iii) la consideracion de personas en situacion
de calle y de otras situaciones especiales de déficit de
vivienda, y, (iv) la incorporacion de las diferentes facetas
del acceso como una dimension complementaria del déficit
cuantitativo y cualitativo de vivienda.

Acerca de la estimacioén del déficit cuantitativo
de vivienda: alcances y consideraciones
particulares

De acuerdo a las definiciones empleadas por el MINVU
(MINVU, 2004; MINVU, 2007), el concepto de déficit
habitacional cuantitativo corresponde a la brecha numérica
existente entre la cantidad de viviendas habitables y la
cantidad de unidades —hogares o familias— requirentes o
demandantes de vivienda. De tal forma, a cada unidad
carenciada (por motivos de allegamiento o inhabitabilidad
de la vivienda que ocupa) le corresponde el acceso a una
solucién habitacional exclusiva, sea por la via de la
construccion de una nueva vivienda o el acceso en
propiedad u otra condicion a una vivienda construida
capaz de satisfacer adecuadamente sus necesidades.

En funcién de lo anterior, cabe establecer que el déficit
cuantitativo es el nimero de unidades habitacionales
requeridas en un pais, territorio o division politico-
administrativa que resulta de la suma de las demandas
por acceder a una solucién habitacional digna y exclusiva
de hogares y familias allegadas (econdmica y
funcionalmente auténomas) y de hogares y familias
residentes en viviendas irrecuperables o inhabitables.
Hasta ahora, esta definicion se ha expresado
operacionalmente en tres componentes mutuamente
excluyentes, susceptibles de ser captados a través del
analisis de censos y encuestas: (a) viviendas
irrecuperables; (b) hogares secundarios (allegados) al
interior de la vivienda; y, (c) nicleos familiares secundarios
(allegados) al interior del hogar en situacion de
hacinamiento y econémicamente independientes (MINVU,
2007). Mientras las categorias (b) y (c) describen
requerimientos adicionales de vivienda por motivos de
allegamiento y hacinamiento, la categoria (a) estipula



requerimientos de reemplazo y reposicion de unidades
habitacionales irrecuperables.

Aln cuando estos componentes contindan siendo
relevantes para el andlisis, cabe plantear ciertas
observaciones puntuales, que permiten definir con un
mayor grado de especificidad estas dos clases de
requerimientos.

Respecto de los requerimientos por reposicion o reemplazo
(viviendas irrecuperables, categoria a), se manifiesta la
posibilidad de extender su definicibn no solamente a
aquellas unidades habitacionales cuyos materiales o
tipologia —en virtud de ciertos criterios técnicos— no resulten
adecuados para el digno alojamiento de personas,
considerando, asimismo, toda caracteristica que implique
peligro o inhabilidad para la residencia continuada en
ellas. En esta condicién, entonces, cabe incluir toda
vivienda amenazada por factores de riesgo endégenos o
exogenos, en independencia de que su tipo y materiales
predominantes (muros, techos y piso) se ajusten al
estandar predefinido. Entre otros factores de riesgo
endogenos, cabe indicar dafios estructurales o problemas
graves de conservacion, acondicionamiento o saneamiento
de la vivienda, que hagan inviable —en el corto plazo—, la
permanencia segura de personas en su interior. En cuanto
a los factores exdgenos, se incluyen procesos o
caracteristicas identificadas en el entorno inmediato a la
vivienda que afecten la salud, seguridad e integridad fisica
de las personas o que impliquen violaciones flagrantes a
ciertas disposiciones normativas respecto de la localizacién
de viviendas en determinadas zonas.

Por otra parte, es importante indicar que las viviendas
localizadas en campamentos, forman parte de los
requerimientos de reemplazo o reposicién habitacional
en la medida en que se verifique, a lo menos, una de las
siguientes condiciones: (i) tipologia o materiales
inadecuados; vy, (ii) imposibilidad de radicacion en el sitio
por razones de ocupacién de hecho no regularizable
(campamentos mixtos o relocalizables). Al identificar
viviendas irrecuperables o inhabitables emplazadas en
campamentos, se afiade una caracteristica singular —dada
por el agrupamiento, la informalidad de la tenencia del
suelo, y/o por las caracteristicas sociales del entorno- que
exige la incorporacion de una consideracion integral al
diagndstico.

Sobre las carencias habitacionales asociadas al
allegamiento de hogares y nucleos familiares (categorias
b y c), se sefiala la necesidad de indagar de manera
directa respecto de su autonomia y preferencias por una
solucion exclusiva como medio adecuado para satisfacer
sus necesidades habitacionales. Alli donde se observan
relaciones de dependencia entre hogares y familias que
comparten una misma vivienda (por motivos funcionales,
de salud fisica o mental, o derivados de la necesidad de
garantizar el cuidado de nifios, personas con discapacidad
0 mayores) o donde una solucién exclusiva —desde la
perspectiva de las propias personas— no constituye una
opcién preferible a la cohabitacion, no resulta procedente
deducir de manera logica que la provision de una vivienda
adicional para el nacleo u hogar allegado seréa la mejor
manera de resolver su situacion habitacional. En este
sentido, cabe indicar que el allegamiento autbnomo —que
se entenderd como la “presencia de hogares secundarios
en la vivienda o de nucleos (familiares) secundarios dentro
del hogar, con autonomia fisica y funcional y demandantes
de una solucion habitacional exclusiva”™ representa el
criterio general para admitir la identificacion de
requerimientos habitacionales cuantitativos por motivos
de cohabitacion de hogares y/o familias.

AUln cuando se esta avanzando en el disefio de itemes
de cuestionario que consulten de modo directo al jefe de
hogar y/o nicleo familiar allegado acerca de su potencial
autonomia y preferencias habitacionales, se reconocen
todavia serias dificultades para operacionalizar este criterio
prescindiendo de otros supuestos. Por esta razon, toda
vez que sea imposible observar directamente la condicién
de allegamiento autonomo, se recomienda considerar la
variable hacinamiento como criterio auxiliar para establecer
si la cohabitacién de nucleos u hogares implica el
requerimiento de unidades adicionales de vivienda. Segun
puede afirmarse, ciertas situaciones de cohabitacion entre
familias y/u hogares pueden sostenerse (o incluso ser
preferidas) mientras no estén asociadas a problemas de
convivencia o densidad habitacional inadecuada.
Consecuentemente, se establece que la condicion de
allegamiento ha de estar aparejada a un problema
habitacional concreto (que puede diagnosticarse
indirectamente por medio del analisis del hacinamiento)
para originar el requerimiento de una nueva unidad
habitacional. En el caso de nuestro pais, el MINVU ha
empleado el criterio de 2,5 a 4,9 personas (en promedio)
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Viviendas para personas con necesidades especiales, Region del Maule

por recinto utilizado exclusivamente como dormitorio para
verificar una situacién de hacinamiento medio, y de 5
personas y mas para dar cuenta de una situacion de
hacinamiento critico (MINVU, 2004; MINVU, 2007).

En el caso de los nlcleos secundarios allegados (categoria
c), se ha estimado convencionalmente que la presencia
de hacinamiento a nivel medio (conjuntamente con criterios
de independencia econdémica) es requisito fundamental
para justificar la provisién de una nueva unidad habitacional.
En el caso de los hogares allegados (categoria b), en
tanto, la metodologia empleada hasta ahora por el MINVU
asocia de modo directo el requerimiento de una vivienda
adicional a todo hogar secundario contabilizado al interior
de una vivienda (en independencia de otro criterio), por
considerar que la autonomia econémica de estas unidades
es condicién suficiente para suponer la necesidad de una
solucion habitacional exclusiva. Sin embargo, al revisar
esta Gltima situacion debe hacerse hincapié en la
posibilidad de que una vivienda compartida por dos o0 mas
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hogares disponga de espacios suficientes para permitir
una adecuada cohabitacion. En este caso, cabe relativizar
la necesidad de una nueva vivienda para los hogares
secundarios, que podran asignar diferente prioridad a
esta opcion dependiendo de otras consideraciones (por
ejemplo: los medios econdmicos que se dispone, la
localizacion de la vivienda en la que actualmente reside,
los ahorros obtenidos por el hecho de compartir gastos,
etc.). En virtud de este analisis, se sugiere hacer extensivo
el criterio de evaluar el hacinamiento antes de imputar un
requerimiento cuantitativo de vivienda a los hogares
secundarios. En esta linea, parece aconsejable utilizar
un criterio semejante al empleado para distinguir la
situacion de los nucleos secundarios (hacinamiento medio).

Sin embargo, existe —también— un conjunto de situaciones
caracterizadas por una alta densidad habitacional y en
las que no se registra la presencia de hogares ni de
nucleos familiares secundarios (allegados). En este caso,
las condiciones de hacinamiento observadas pueden dar
origen, alternativamente, a requerimientos de tipo
cuantitativo (propiciando la movilidad a soluciones
habitacionales que soporten de manera adecuada las
necesidades de alojamiento de hogares y familias
numerosas) y a requerimientos de tipo cualitativo
(posibilitando la ampliacién de las viviendas actualmente
ocupadas por estos grupos o familias). Hasta ahora, la
metodologia MINVU calificaba estas situaciones
Unicamente como requerimientos de ampliacion de
viviendas existentes. A partir de lo discutido en esta misma
seccidn, se estima necesario reconocer a la movilidad
habitacional como una estrategia alternativa a la ampliacion
para facilitar el acceso de la poblacion a una vivienda
digna. Puesto que es imposible suponer de antemano
—como no sea en el andlisis caso a caso— que la movilidad
habitacional represente una solucién de mejor o peor
calidad a la ampliacién de una vivienda existente, tampoco
parece pertinente sumar estos requerimientos al déficit
cuantitativo motivado por situaciones de allegamiento o
por inhabitabilidad o irrecuperabilidad material de viviendas.
En tal sentido, se propone considerar estos requerimientos
en una categoria separada referida especificamente a
necesidades de ampliacion o movilidad habitacional. En
esta linea, sin embargo, es preciso observar niveles de
hacinamiento lo suficientemente altos para justificar la
movilidad o la ampliacién como soluciones pertinentes.

A tales efectos, se sugiere considerar un rango de 3,5 6
mas personas por dormitorio como criterio para evaluar
la pertinencia de estas soluciones?.

Al margen de las dos categorias de requerimientos
reconocidas por la metodologia MINVU, se propone relevar,
diferenciadamente, requerimientos cuantitativos de vivienda
vinculados con ciertas situaciones especiales y que exigen
de una atencion integral, mas alla de la provisiéon de una
vivienda para uso exclusivo.

Por un lado, es preciso especificar el conjunto de
requerimientos asociados a las personas en situacién de
calle, sujeto que reviste una extrema complejidad para el
diagnéstico.

En segundo lugar, es de interés sefialar la situacion de
las personas mayores que viven solas y que presentan
algun grado de dependencia funcional respecto de otras
personas (por motivos de salud u otros). En estos casos,
se sugiere identificar un tipo de requerimiento especifico
gue exige —a la par de una solucién habitacional adecuada—
la provision de apoyos sociales continuados o del acceso
preferente a establecimientos de larga estadia.

También cabe especificar requerimientos habitacionales
asociados a estadias limitadas de tiempo, como es el
caso de trabajadores estacionales o de temporada e
inmigrantes extranjeros requirentes de una solucién
individual o colectiva para ellos y sus familias.

4 En este caso, al no haber hogares o nucleos allegados, el hacinamiento no implica situaciones que pudieran ver afectada la intimidad familiar. Por esta razén, se
justifica utilizar un criterio mas exigente para juzgar si la movilidad o la ampliacién son soluciones adecuadas.
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Propuesta de indicadores sobre déficit
cuantitativo de vivienda

El déficit cuantitativo se expresa en términos del nimero
de unidades o soluciones habitacionales dignas a disponer
para dar adecuada satisfaccion a un conjunto de
requerimientos urgentes de alojamiento de familias y/u
hogares.

En atencion a lo planteado, la identificacion de
requerimientos cuantitativos de vivienda se desprende de
la combinacion entre los factores consignados en la Tabla
1.

Tabla 1
Déficit cuantitativo de vivienda
Identificacion de factores relevantes para su estimacion

FACTOR DESCRIPCION

a. INHABITABILIDAD

Condicién imputada a viviendas: (i) localizadas en un area amenazada por peligros de orden natural o antrépico

o restringida para uso habitacional; y/o (ii) en situacion de riesgo por factores endégenos de conservacion,

habitabilidad o saneamiento.

b. IRRECUPERABILIDAD
MATERIAL
etc.)

Condicién imputada a viviendas que presentan uno o mas materiales predominantes de tipo irrecuperable en
muros, techo y piso o que son de tipo improvisado o irrecuperable (chozas, mediaguas, carpas, vivienda movil,

c. ALLEGAMIENTO
AUTONOMO

Presencia de hogares secundarios en la vivienda o de nucleos (familiares) secundarios dentro del hogar, con
autonomia (facilitada por la disponibilidad regular de ingresos econémicos y/o por factores de independencia

fisica y funcional) y demandantes de una solucion habitacional exclusiva.

d. ALLEGAMIENTO
DEPENDIENTE

Presencia de hogares secundarios en la vivienda o de nucleos (familiares) secundarios dentro del hogar,
carentes de autonomia y no demandantes de una solucién habitacional exclusiva.

e. HACINAMIENTO

Relacién existente entre el nimero de personas que habitan regularmente una vivienda y el niumero de

habitaciones exclusivamente usadas como dormitorios en la misma. Se identifican cuatro categorias de
hacinamiento: (a) sin hacinamiento (2,49 y menos personas por dormitorio); (b) hacinamiento medio (2,5 a
3,49 personas por dormitorio); (c) hacinamiento alto (3,5 a 4,99 personas por dormitorio); y, (d) hacinamiento
critico (5 y mas personas por dormitorio o ausencia de recintos usados exclusivamente como dormitorios).

f. GRUPOS DE EXTREMA
VULNERABILIDAD

HABITACIONAL situacion de calle, etc.)

Condicion de hogares y familias requirentes de una solucion habitacional especial por sus caracteristicas
particulares (adultos mayores autovalentes; inmigrantes extranjeros; trabajadores estacionales; personas en

Fuente: CEHU — MINVU 2009

42

A continuacion, se especifican —entonces— cuatro
subcomponentes relevantes en el contexto del déficit
cuantitativo de vivienda, a los cuales es posible vincular
algunos indicadores simples (Tabla 2).



Tabla 2
Déficit cuantitativo de vivienda

Propuesta de identificacion de requerimientos e indicadores

SUBCOMPONENTE

INDICADOR

1. Requerimientos de reemplazo de viviendas 1.1.
inhabitables y/o irrecuperables 1.2

1.3.

1.4.

Hogares y familias en viviendas improvisadas, de tipo o materialidad irrecuperable
Hogares y familias en viviendas siniestradas, amenazadas por dafios estructurales
irrecuperables, fatiga de material o plagas.

Hogares y familias en viviendas localizadas en areas de riesgo o en zonas prohibidas
para uso residencial segun IPT.

Hogares y familias en viviendas de campamentos re-localizables o mixtos (no
obstante las viviendas sean de tipo o materialidad recuperable).

2. Requerimientos de viviendas adicionales para 2.1.
familias y hogares allegadas
2.2.

Hogares secundarios con hacinamiento medio, alto o critico (2,5 personas por
dormitorio y méas) y demandantes de una solucién habitacional independiente.
Nucleos familiares secundarios autbnomos en situacion de hacinamiento medio,
alto o critico (2,5 personas por dormitorio y mas) y demandantes de una solucién
habitacional independiente.

3. Requerimientos de ampliacién o movilidad 3.1
habitacional para hogares y familias hacinadas

3.2.

Viviendas (sin hogares o nucleos secundarios de ningun tipo) con hacinamiento alto
o critico (3,5 personas por dormitorio y mas) y demandantes de ampliacion o
movilidad habitacional.

Viviendas (con allegamiento dependiente) con hacinamiento medio, alto o critico
(2,5 personas por dormitorio y mas) y demandantes de ampliacion o movilidad
habitacional.

4. Requerimientos habitacionales especiales 4.1.
(solucion individual o colectiva sostenible y 4.2.
apoyos complementarios) para acoger de manera 4.3.
transitoria 0 permanente a personas y familias
en situacion de extrema vulnerabilidad

Personas en situacion de calle.

Personas mayores dependientes viviendo solas.

Trabajadores estacionales, de temporada e inmigrantes extranjeros (no residentes)
demandantes de una solucién habitacional por tiempo limitado para ellos y/o sus
familias.

Fuente: CEHU — MINVU 2009

En el caso de los subcomponentes (1), (2) y (3) se observa
gue éstos pueden ser registrados sin mayores
inconvenientes a través de fuentes convencionales (censo
y encuestas). Sobre el componente (1), se aconseja
complementar los analisis derivados de estas fuentes con
datos obtenidos a través de catastros, fotografias satelitales
y observacion en terreno, de modo de estudiar patrones
de aglomeracién en campamentos u otras configuraciones.

En referencia a los subcomponentes (2) y (3), sin embargo,
debe insistirse en la necesidad de disminuir la cantidad
de supuestos involucrados, favoreciéndose la identificacion
de ndcleos y hogares allegados autdnomos en base a
preguntas directas sobre: (a) las relaciones de parentesco
existentes entre los integrantes de ndcleos y hogares
(receptores y allegados); (b) los motivos que inducen la
cohabitacion entre familias y hogares; y, (c) la aspiracion
y capacidad de los nucleos y hogares allegados de acceder
a una solucién habitacional exclusiva.

Sobre el componente (4), también parece factible generar
estimaciones basadas en fuentes convencionales, aunque

debe hacerse la prevencion de que instrumentos como
el censo o las encuestas de hogares suelen subestimar
Su presencia.

Finalmente, a efectos de estimar volimenes de
requerimientos habitacionales cuantitativos en diferentes
escalas de analisis, se especifican algunos indicadores
agregados relevantes (Tabla 3).

En términos de prioridad publica, se aconseja tener en
cuenta, en primer lugar, el indicador (1), que sefala el
conjunto de unidades que inmediatamente deben ser
adicionadas o repuestas para asegurar la disposicién de
una vivienda a todo hogar o grupo familiar en condiciones
de vivir de manera independiente. Secundariamente, cabe
considerar el indicador (2), que afiade a este conjunto
aquellas situaciones de hacinamiento que pueden ser
atendidas alternativamente por medio de soluciones de
ampliaciéon o movilidad habitacional.

En el caso de los requerimientos cuantitativos especiales,
éstos revisten —indudablemente— una expresion singular.
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Tabla 3

Déficit cuantitativo de vivienda.

Propuesta de indicadores agregados de déficit
cuantitativo de vivienda

FORMULA

O+

INDICADOR AGREGADO

1. Total de requerimientos cuantitativos por
reposicion y allegamiento

2. Total de requerimientos cuantitativos por
reposicion, allegamiento y hacinamiento

M+@)+@®)

3. Total de requerimientos cuantitativos (4)
especiales

Fuente: CEHU — MINVU 2009

Tabla 4
Déficit cualitativo en vivienda
Identificacion de factores relevantes para su estimacion

FACTOR DESCRIPCION

a. MATERIALIDAD Tipo de material predominante en muros
(primera prioridad), techo (segunda

prioridad) y piso (tercera prioridad)

b. CONSERVACION Estado de conservacion de los
materiales, estimado conforme a la
presencia de las siguientes patologias:
(i) humedad; (ii) plagas (termitas u
otras); (iii) dafos; (iv) goteras; (v) fatiga
de materiales; (vi) mal estado

c. ACONDICIONAMIENTO Tipo y nivel de acondicionamiento
alcanzado en los siguientes aspectos:
(i) térmico; (ii) acustico; (iii)
impermeabilizacion; (iv) ventilacion; (v)
calefaccion; (vi) iluminacion

d. SANEAMIENTO Y
SERVICIOS BASICOS

Disponibilidad y calidad de servicios
bésicos en la vivienda, incluyendo: (i)
agua para consumo humano y otros
usos; (ii) electricidad; (iii) sistema de
evacuacion de aguas servidas; (iv) agua
caliente

Fuente: CEHU — MINVU 2009
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Por este motivo, se sugiere efectuar su cémputo por
separado y considerar su estimacion sdlo en el caso que
este subcomponente revista una dimension significativa
para el area en estudio.

Propuesta de indicadores sobre déficit cualitativo
de vivienda

Respecto del déficit cualitativo de vivienda, se establece
gue su expresion esta vinculada al nimero de acciones
concretas que cabe efectuar para mejorar, reparar u
optimizar aquella porcién del parque habitacional que
presenta carencias cualitativas recuperables en diferentes
aspectos. Se excluyen del analisis del déficit cualitativo,
aquellas carencias agudas que exigen el reemplazo
inmediato de la vivienda o que implican condiciones de
peligro, inseguridad o inhabitabilidad de la misma.

SegUn se advirtid, los subcomponentes contemplados por
la metodologia MINVU (materialidad predominante en
muros, techos y pisos; saneamiento; y tipologia de vivienda)
resultan insuficientes para caracterizar la calidad de las
viviendas (MINVU, 2004; MINVU, 2007). En virtud de ello,
se propone considerar el siguiente conjunto de factores
gue, potencialmente, inciden en distintos tipos de carencias
cualitativas (Tabla 4).

En conformidad con la metodologia vigente, la materialidad
considera una clasificacion de tres categorias de materiales
predominantes en muros, techo y piso (aceptable,
recuperable, irrecuperable). En este ambito, resulta
prioritaria la atencion que se concede a los muros o
paredes exteriores, los que constituyen un elemento central
por su cualidad estructurante, al tiempo de ser, también,
uno de los materiales més dificiles de reemplazar. El
techo, por prestar cobertura y proteccién a la vivienda, se
establece como segunda prioridad, pudiendo revestir una
relevancia incluso mayor a la de los muros en zonas de
alta pluviosidad. Finalmente, el piso se constituye como
tercer elemento a tener en cuenta en la clasificacién por
materiales. Las categorias asignadas a los diferentes
materiales responden a evaluaciones contingentes,
dependientes de estandares técnicos y de la normativa
vigente. A su vez, se espera que las clasificaciones de
materiales resulten sensibles a consideraciones
bioclimaticas.

Complementariamente a la clasificacion por materiales,
se consigna como subcomponente el estado de



conservacion de los mismos. En este caso, debido a la
considerable dificultad que implica establecer
clasificaciones ordinales, se sugiere enfocar el diagnostico
a la observacioén de patologias especificas que den cuenta
de algun grado de deterioro significativo de los materiales
(lo que implicaria la necesidad impostergable de repararlos
o reemplazarlos).

En otro nivel, el acondicionamiento apunta a describir la
idoneidad de los mecanismos o0 sistemas con que cuenta
la vivienda para regular y conservar la temperatura interior,
aislar ruidos, mantener su impermeabilidad, regular la luz
y ventilacion naturales y proveer de calefaccion. Estos
aspectos, como se sabe, tienen una importancia critica
en ciertos contextos para garantizar la habitabilidad de
las viviendas.

En la categoria de saneamiento y servicios basicos se
consideran aspectos convencionales (agua, electricidad

Tabla 5
Déficit cualitativo de vivienda.

Propuesta de identificacion de requerimientos e indicadores

y sistema de evacuacion de aguas servidas), afiadiéndose
la disponibilidad de un sistema de agua caliente.

En dltimo término, cabe atender igualmente a factores de
allegamiento dependiente y hacinamiento (ya mencionados
en el apartado anterior) que, en el caso del déficit cualitativo,
permiten diagnosticar potenciales requerimientos de
ampliacién de viviendas.

Mientras los factores de materialidad, hacinamiento y
saneamiento y servicios basicos pueden ser relevados,
en su gran mayoria, a través del censo y de encuestas,
el analisis de los factores de acondicionamiento y
conservacion entrafian dificultades relacionadas con la
falta de instrumentos que recojan informacion pertinente
de manera extensiva.

En la tabla 5, se establece una clasificacion de
requerimientos cualitativos de vivienda susceptible de ser
generada en base a los factores previamente identificados.

SUBCOMPONENTE INDICADORES
1. Requerimientos de reemplazo o 1.1. Viviendas con paredes exteriores de material recuperable
mejoramiento de material predominante 1.2. Viviendas con techo de material recuperable
en paredes exteriores, techo y muros 1.3. Viviendas con piso de material recuperable
2. Requerimientos de provision de 2.1. Viviendas sin acceso a agua proveniente de la red publica, sin cafieria dentro de la vivienda

saneamiento y servicios basicos

2.2.
2.3.

2.4.

0 con acceso remoto (por camion aljibe u otro medio)

Viviendas sin acceso a electricidad proveniente de la red publica u otra fuente segura
Viviendas sin sistema adecuado de evacuacion de aguas servidas (servicio higiénico conectado
a alcantarillado o fosa séptica)

Viviendas sin sistema adecuado de provisién de agua caliente (calefont, caldera, termo o
similar)

3. Requerimientos de acondicionamiento

. Viviendas sin acondicionamiento (aislacion) térmico adecuado
. Viviendas sin acondicionamiento (aislacion) acustico adecuado
. Viviendas sin impermeabilizaciéon adecuada

. Viviendas sin ventilacién natural adecuada

. Viviendas sin sistema de calefaccion adecuado

. Viviendas sin iluminacién natural adecuada

4. Requerimientos de conservacion de
materiales

4.3.

. Viviendas con problemas reparables de humedad
. Viviendas con problemas reparables en sus materiales por dafios, fatiga o mal estado de

conservacion
Viviendas con problemas reparables de goteras

5. Requerimientos de ampliacion

5.1.

5.2.

Viviendas con hacinamiento medio, alto o critico (2,5 y mas personas por dormitorio) y con
allegamiento dependiente.

Viviendas con hacinamiento alto o critico (3,5 y mas personas por dormitorio) sin nicleos u
hogares secundarios.

Fuente: CEHU — MINVU 2009
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En cuanto a la obtencion de indicadores agregados, en
la Tabla 6 se especifican dos grandes grupos de
requerimientos cualitativos: (1) requerimientos de
mejoramiento, reparacion o acondicionamiento (que
implican la mejora, reparacion o reemplazo en factores
de materialidad, conservacion, acondicionamiento y
saneamiento y servicios basicos); y, (2) requerimientos
de ampliacion (vinculados a la presencia de situaciones
de hacinamiento medio, alto o critico sin niicleos u hogares
secundarios y/o de nucleos secundarios dependientes en
condiciones de hacinamiento medio o superior). A ellos
puede agregarse una estimacion total de requerimientos
cualitativos de vivienda que resulta de la suma de los dos
anteriores.

Tabla 6

Déficit cualitativo de vivienda

Propuesta de indicadores agregados de déficit
cualitativo en vivienda

INDICADORES AGREGADOS FORMULA

1. Total de requerimientos de mejoramiento,
reparacion o acondicionamiento

D+@+E+@#

2. Total de requerimientos de ampliacion (5)

3. Total de requerimientos cualitativos de DB+@)+@)+(4)+(5)

vivienda

Fuente: CEHU — MINVU 2009
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En el caso de estos indicadores agregados, es importante
advertir que una vivienda puede concentrar
—simultdneamente— varios requerimientos cualitativos.
Esto significa que la suma de los diferentes componentes
de déficit cualitativo equivaldra a un conjunto de acciones
a ejecutar, sin que este valor coincida —necesariamente—
con la cantidad de viviendas a recuperar, mejorar o ampliar.
Para atender a este Ultimo proposito es necesario —en la
medida en que se opere con una sola base de datos o
con registros complementarios— desarrollar indices
complejos que permitan registrar las multiples
combinaciones posibles.

Respecto de la priorizacién de estos indicadores
agregados, es congruente otorgar mayor relevancia a los
requerimientos de ampliacion, los que —como ya se ha
sefialado— pueden traducirse alternativamente en términos
de requerimientos cuantitativos o cualitativos. Los
requerimientos de mejoramiento, reparacion o
acondicionamiento —toda vez que no implican carencias
irrecuperables— adquieren una prioridad secundaria
respecto de los anteriores.

Propuesta de indicadores sobre déficit de acceso
de vivienda

Cabe establecer, junto con los indicadores de déficit
cuantitativo y cualitativo, factores e indicadores que
permitan caracterizar las limitaciones que afectan el acceso
efectivo de los hogares y familias a viviendas dignas,
integradas en el territorio y que posibiliten la inclusién de
personas con necesidades especiales.

Desde el punto de vista de la vivienda, corresponde
destacar tres aspectos principales del déficit de acceso.
Estos aspectos o subcomponentes dan origen a un
conjunto de requerimientos e indicadores que pueden
levantarse para caracterizar las condiciones en las cuales
las personas acceden a la vivienda y se integran a la
ciudad y el territorio a través de ella (ver Tabla 7).



Tabla 7
Déficit de acceso en vivienda
Propuesta de identificacion de requerimientos e indicadores

SUBCOMPONENTE

INDICADORES

1.

Requerimientos de apoyos, incentivos, subsidios

0 acciones especificas para garantizar el acceso
seguro en propiedad (u otra condicion de tenencia)

a una vivienda digna a hogares y familias
socioeconémicamente vulnerables y sectores
medios

1.1.

1.2.

Hogares y familias no propietarias (allegados auténomos u ocupantes principales
de la vivienda) (quintiles | y Il de vulnerabilidad) sin capacidad de ahorro para
acceder a una vivienda.

Hogares y familias no propietarias (allegados autbnomos u ocupantes principales
de la vivienda) (quintil Ill de vulnerabilidad) y con restricciones de endeudamiento
0 acceso a crédito hipotecario.

. Requerimientos de localizacién y/o mejoras a la red

vial y de transportes para satisfacer necesidades
de movilidad de familias en viviendas aisladas o
con dificultades de acceso

2.1.

2.2.

Hogares y familias residentes en localidades rurales aisladas y sin acceso
inmediato a medios de transporte regulares y expeditos.

Hogares y familias residentes en viviendas urbanas desventajosamente localizadas
(por tiempos de traslado excesivos a lugares de trabajo y estudio, servicios y
espacios publicos o dificultad de acceso a transporte regular y expedito).

. Requerimientos de disefio universal y participacion

inclusiva para grupos y personas con necesidades
especiales y/o sujetas a discriminacion

3.1

Personas, hogares, familias y comunidades con algun tipo de carencia cuantitativa
o cualitativa que requieren una consideracion especial en materia de disefio e
implementacion de garantias especificas, considerando, entre otros a: (i) personas
con discapacidad; (ii) personas mayores; (iii) nifios; (iv) pueblos originarios; (v)
minorias sexuales; y, (vi) inmigrantes extranjeros.

Fuente: CEHU — MINVU 2009

Aligual que en el caso del déficit cuantitativo se recomienda
expresar los requerimientos de acceso en vivienda en
términos de hogares y/o familias asociados a uno o mas
de estos requerimientos. En la medida en que se disponga
de instrumentos que faculten el cruce de informacién, se
valida la posibilidad de generar indicadores agregados
de déficit de acceso que resulten complementarios al
diagnostico del déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda.

En el caso de los requerimientos de apoyos, incentivos,
subsidios o acciones especificas, los andlisis efectuados
por MIDEPLAN, a partir del cruce de informacioén entre
las categorias del déficit cuantitativo de vivienda y los
quintiles de pobreza en la encuesta CASEN, constituyen
un primer acercamiento a la cuantificacion carencias
socioecondmicas de acceso a la vivienda (MIDEPLAN,
2007). En una perspectiva semejante, los estudios
efectuados por el MINVU sobre medicion del déficit
cuantitativo en grupos vulnerables en base al censo 2002
(Siclari [ed.], 2007) facultan un diagnéstico inicial de las
problematicas relacionadas con los requerimientos de
disefio universal y participacion inclusiva.

Respecto de los requerimientos de accesibilidad fisico-
espacial, existen importantes limitaciones al uso de itemes
directos (por ejemplo, aquellos que consultan por los
tiempos de desplazamiento para acceder a infraestructuras,

servicios y espacios publicos), por lo que se aconseja
emplear aproximaciones indirectas a su medicion a través
de herramientas SIG y cruces con informacién
sociodemogréfica.

Consideraciones iniciales

La inclusion de indicadores de infraestructura en el
diagnostico del Déficit Urbano-Habitacional pone de relieve
el rol estratégico asociado a un conjunto de redes, sistemas
y servicios basicos que proveen soporte esencial a las
actividades humanas distribuidas en el territorio. La
cobertura, calidad y nivel de acceso asociado a la
infraestructura son factores que contribuyen de manera
determinante a garantizar condiciones de urbanizacion
minimas para el desarrollo habitacional, habilitar la provision
de servicios sociales de mayor complejidad y posibilitar
la existencia y mantenimiento de numerosos espacios de
uso publico.

En orden a la definicion esbozada previamente, se
consignan tres subcomponentes o categorias generales
de infraestructura: (1) redes de servicios basicos; (2) redes
y sistemas de vialidad, conectividad y transportes; y, (3)
infraestructura para la proteccion de la poblacién contra
riesgos de origen natural y antropico. Las funciones
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asociadas a estos subcomponentes pueden vincularse a
un diferente orden de prioridad dependiendo de factores
contingentes y de caracteristicas contextuales
sobresalientes de las areas analizadas, lo que podria
incidir en la mayor preponderancia asignada a unos u
otros subcomponentes. Bajo una perspectiva global, sin
embargo, cabe remarcar que la carencia de algunos
servicios bésicos (particularmente, agua para consumo
humano y otros usos, disposicion, extraccion y tratamiento
de aguas servidas, y energia eléctrica) concentra una
atencion preferencial por su estrecha asociacién con
situaciones de pobreza y extrema pobreza.

A continuacion (Tabla 8), se presenta un esquema general
con la especificacion de categorias individuales ligadas
a estos tres subcomponentes.

Entre estas categorias pueden identificarse una serie de
jerarquias y encadenamientos, los que implican un orden
de prioridad aparejado a la provision de distintas clases
de satisfactores para los requerimientos indicados en la
Tabla 8. En materia de servicios basicos, la disponibilidad
de agua para consumo humano es precondiciéon para la
disposicidn, extraccion y tratamiento de aguas servidas,

Tabla 8
Déficit de infraestructura
Propuesta de identificacion de subcomponentes y categorias

SUBCOMPONENTE CATEGORIAS

Colector de aguas lluvia, Regién Metropolitana

1. Requerimientos de redes de servicios basicos

. Agua para consumo humano y otros usos

. Energia eléctrica

. Disposicion, extraccion y tratamiento de aguas servidas

. Telecomunicaciones y conectividad digital

. Disposicion, recoleccion, tratamiento y reciclaje de residuos solidos
. Evacuacioén de aguas lluvia

2. Requerimientos de redes y sistemas de vialidad,
conectividad y transportes

. Vialidad peatonal y vehicular
. Puentes, tineles y obras publicas
. Puertos terrestres, maritimos, lacustres o fluviales; aeropuertos, aerédromos o

helipuertos; estaciones ferroviarias o de metro

. Servicios de transporte colectivo
. Paraderos de locomocion colectiva
. Estacionamientos, embarcaderos o infraestructura para guardar vehiculos

3. Requerimientos de infraestructura y obras para la
proteccion de la poblacion contra riesgos de origen
natural y antrépico

. Obras, infraestructuras y servicios para la proteccion de la poblacion y la mitigacion

de riesgos de origen natural (sismos, tsunamis, inundaciones, actividad volcanica,
aluviones, derrumbes, etc.)

. Obras, infraestructuras y servicios para la proteccion de la poblacion y la mitigacion

de riesgos de origen antrépico (contaminacion del aire, agua, suelos, contaminacién
acustica, etc.)

Fuente: CEHU — MINVU 2009
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ala vez que la energia eléctrica resulta un supuesto basico
para la operacion de otras redes y sistemas, como las
telecomunicaciones y la conectividad digital. En referencia
a las redes y sistemas de vialidad, conectividad y
transportes, se constata una relaciéon anéloga respecto
de la existencia de vialidad vehicular y el funcionamiento
de servicios de transporte colectivo. En el caso de la
proteccidn contra riesgos, estos elementos responden a
caracteristicas singulares, siendo relevante disponer de
aquellas obras e infraestructuras que contribuyan a
garantizar la seguridad, salud y calidad de vida de los
seres vivos y del medioambiente.

A diferencia de las distinciones de escala que pueden
plantearse en el nivel de servicios (como se vera mas
adelante), en general cabe asumir como criterio normativo
que las infraestructuras deben cubrir, practicamente, de
modo universal a la poblacion. En el nivel de los servicios
basicos, el cumplimiento de este estandar se hace factible
a través de redes. No obstante, es preciso indicar que
ciertas redes tienen relevancia solo para algunas areas
(como en el caso de la evacuacion de aguas lluvia, que
tiene una aplicacién singular para areas urbanas), a la
vez que otras pueden ser efectivamente sustituidas por
medio de alternativas que, en algunos casos, son las
Unicas factibles (fosas sépticas como sustitutos de las
redes de alcantarillado). Asimismo, ciertas redes fisicas
—telecomunicaciones y conectividad digital- pierden
relevancia en virtud de la proliferacion de redes
inaldmbricas o satelitales que permiten la interconexion
a distancia de areas antes aisladas o que constituyen una
alternativa mas eficiente y econdmicamente accesible a
las primeras.

Algo semejante se observa en el ambito de los
requerimientos de vialidad, conectividad y transportes.
En su dimensién mas amplia, la interconexion del territorio
através de lared vial y de servicios colectivos de transporte
regulares, seguros y expeditos constituye un imperativo
transversal. Pese a ello, el tipo de requerimientos y el
estandar cualitativo asociado se diferencia conforme al
tamafio, rango y funcion de los diferentes territorios. Esto
supone que ciertos requerimientos asociados a una escala
demografica mayor, como puertos o aeropuertos y otros
similares, deben estar circunscritos a ciudades, areas y
territorios de jerarquia superior.

A continuacién, se plantean ciertas pautas generales para
el disefio de indicadores de requerimientos cuantitativos,

cualitativos y de acceso en infraestructura. De esta
propuesta se excluye expresamente el sub-componente
de proteccién contra riesgos, pues —como ya se ha
indicado— la evaluacioén de la suficiencia, calidad y acceso
de la infraestructura destinada a este proposito es sensible
a factores y dinamicas locales que inciden en un perfil
particular de exposicién a riesgos de diferente tipo y
magnitud.

Propuesta de indicadores sobre déficit
cuantitativo en infraestructura

El analisis de la dimensidn cuantitativa del déficit de
infraestructura remite, en términos generales, a una
expresion de cobertura territorial. En efecto, el examen
de la suficiencia de las infraestructuras disponibles en un
determinado territorio no esta condicionado solamente
por la localizacion individual de ciertos elementos, sino
por la capacidad de abastecer o servir (a través de redes
de diferentes caracteristicas) las necesidades de la
poblacion residente en un territorio, lo que permite distinguir
entre poblacion con y sin cobertura. De esta forma, en
estos analisis se verificara una correspondencia entre
déficit cuantitativo y accesibilidad fisico-espacial, que se
ha descrito como una faceta singular de la dimensién de
acceso.

La existencia de cobertura territorial representa, entonces,
el principal criterio para juzgar acerca de la condicion
deficitaria en infraestructuras en términos cuantitativos.
Ahora bien, la cobertura puede adquirir una diferente
expresion dependiendo de si se trate de servicios basicos
o de redes viales, conectividad y transportes. En el primer
caso, su analisis estara sujeto a un aspecto de factibilidad
operacional, donde el area de cobertura alcanzada por
los prestadores (publicos o privados) constituye el limite
a la capacidad de satisfacer las necesidades de la
poblacion. En el caso de la vialidad y conectividad
—particularmente, en su dimension terrestre—, en tanto,
se trata de ejes que facultan el acceso de la poblacién
conforme a un criterio de adyacencia o acceso inmediato.

Segun lo sugerido previamente, la expresion numérica
de estos indicadores deberia referirse, primordialmente,
a la cantidad de poblacién, hogares o familias excluidas
de acceder al area de cobertura de las infraestructuras.
Atendiendo a esta orientacion, en las tablas siguientes
(Tablas 9y 10) se sugieren indicadores que podrian ayudar
a describir carencias cuantitativas en los requerimientos
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de servicios basicos y de vialidad, conectividad y
transportes. Idealmente, la construccion de estos
indicadores requiere un trabajo preparatorio
interinstitucional, orientado al aprovechamiento de la

Tabla 9

informacion disponible en cada uno de los organismos
competentes, asi como la busqueda de acuerdos técnicos
sobre los conceptos y los momentos adecuados para la
actualizacion periédica de cada indicador.

Déficit cuantitativo de infraestructura: redes de servicios basicos
Propuesta de identificacion de requerimientos e indicadores

REQUERIMIENTO

INDICADORES

1.1. Agua para consumo humano y otros usos

1.1.1.

1.1.2.

Poblacién (hogares) fuera del area de cobertura operacional de empresas sanitarias
(o sin Agua Potable Rural);
Poblacién (hogares) en areas sin factibilidad de conexién)

1.2. Energia eléctrica

1.2.1.
1.2.2.

Poblacién (hogares) fuera del area de cobertura operacional de empresa distribuidora;
Poblacién (hogares) en areas sin factibilidad de conexién

1.3. Disposicion, extraccion y tratamiento de aguas
servidas

1.3.1.
1.3.2.

Poblacién (hogares) fuera del &rea de cobertura de red de alcantarillado (area urbana);
Poblacién (hogares) no cubierta por sistema de tratamiento de aguas servidas

1.4. Telecomunicaciones y conectividad digital

1.4.1.
1.4.2.

Poblacién (hogares) fuera del area de cobertura de antena celular;
Poblacién (hogares) sin acceso efectivo a banda ancha, Wi-Fi o conexién a internet

1.5. Disposicion, recoleccion, tratamiento y
reciclaje de residuos solidos

15.1.
15.2.

Poblacién (hogares) sin servicio de retiro de basura domiciliaria;
Poblacion (hogares) cuyos residuos sélidos no son tratados o reciclados en planta
correspondiente

1.6. Evacuacion de aguas lluvia

Poblacion (hogares) fuera del area de cobertura de red de colectores de aguas lluvias
(area urbana)

Fuente: CEHU — MINVU 2009

Tabla 10

Déficit cuantitativo de infraestructura: vialidad, conectividad y transportes.
Propuesta de identificacion de requerimientos e indicadores

REQUERIMIENTO

INDICADORES

2.1. Vialidad vehicular

Poblacion (hogares) sin acceso inmediato a vias que ofrezcan conectividad a centros
poblados.

2.2. Puentes, tuneles y obras publicas

Poblacion (hogares) requirentes de una solucion especifica de obra publica.

2.3. Puertos terrestres, maritimos, lacustres o fluviales;
aeropuertos, aerodromos o helipuertos; Estaciones

ferroviarias o de metro

Poblacion (hogares) sin acceso expedito a puertos terrestres, maritimos, lacustres,
fluviales, aeropuertos, aerodromos, helipuertos o estaciones ferroviarias y de metro.

2.4. Servicios de transporte colectivo

Poblacién sin acceso regular a servicios de transporte colectivos seguros, regulares
y expeditos.

2.5. Paraderos de locomocion colectiva

Poblacién (hogares) requirente de un paradero cubierto o acondicionado.

2.6. Estacionamientos, embarcaderos o infraestructura

para guardar vehiculos

Poblacion (hogares) requirente de estacionamientos, embarcaderos o infraestructura
para guardar vehiculos.

Fuente: CEHU — MINVU 2009
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Ciclovias, Region del Biobio

En relacion a los requerimientos de servicios basicos,
corresponde indicar algunas observaciones. En primer
lugar, es de interés puntualizar la relacion existente entre
la cobertura territorial de las redes de servicios basicos
y las conexiones domiciliarias efectivas. Al tratarse de
servicios indispensables para la vivienda —y cuyo acceso
estd mediado, habitualmente, por un vinculo contractual
entre el prestador y los ocupantes de la vivienda— es
indudable que la factibilidad de conexién posibilitada por
la cobertura no garantizar4 necesariamente la
disponibilidad del servicio al interior de la vivienda. En
ello inciden factores de acceso (relacionados, como se
vera mas adelante, con la capacidad de pago de los
usuarios,) y otras variables de indole social o cultural. En
este sentido, se sugiere analizar las carencias de servicios
basicos a escala de redes en estrecha relacion con las
carencias de saneamiento y servicios basicos a escala
de vivienda. En la misma linea, cabe enfatizar que la
carencia de redes de servicios basicos tampoco implica
la imposibilidad para satisfacer adecuadamente una
necesidad asociada a ellas por medio de algiin mecanismo
0 sistema alternativo.

Por otra parte, respecto de la infraestructura asociada a
telecomunicaciones y conectividad digital, la proliferacion
de la telefonia celular y de sistemas inalambricos y
satelitales a lo largo del territorio nacional explica que las
redes fijas no se consideren como un aspecto relevante
en la identificacion de carencias cuantitativas.

Propuesta de indicadores sobre déficit cualitativo
en infraestructura

La evaluacién de aspectos cualitativos de la infraestructura
esta comunmente determinada por criterios propios de
los prestadores, respetando —cuando corresponda-— las
directrices de las respectivas superintendencias . Por esta
razén, no forma parte de los propdsitos de esta seccion
elaborar un registro pormenorizado de indicadores de
calidad en este componente.

Pese a lo anterior, se destaca que el disefio de indicadores
pertinentes a la gestion urbano-habitacional en este campo
ha de poner especial énfasis, a lo menos, en cuatro
aspectos:

- Calidad del servicio o red, donde resulta crucial
adjudicar relevancia al grado de satisfaccion de las
expectativas de los usuarios a la par del cumplimiento
de estandares sanitarios, medioambientales y de
seguridad.

* Regularidad en el flujo o provisién, lo que afecta de
manera determinante la oportunidad y continuidad en
el uso, consumo o abastecimiento de servicios basicos,
asi como en la efectiva capacidad de interconexién
provista —por ejemplo— por los sistemas de transporte
publico.

« Velocidad, capacidad y rapidez provista por la red
0 servicio. Esto resulta particularmente clave en temas
de conectividad digital, a la vez que tiene incidencia
critica respecto de determinar umbrales de colapso o
saturacién de redes y sistemas con capacidad limitada
(transportes, evacuacion de aguas servidas y aguas
lluvias).

* Mantenimiento, como un criterio transversal que
garantiza la preservacion optima de servicios y redes
a través del tiempo y evita su deterioro u obsolescencia.

Propuesta de indicadores sobre déficit de acceso
en infraestructura

El costo econdmico de acceder a ciertos servicios basicos
y a los sistemas de transporte (provistos, en su gran
mayoria, por prestadores privados) representa quizas el
principal obstaculo que impide la plena satisfacciéon de
necesidades relacionadas a ellos en territorios en los
cuales la cobertura operacional esta asegurada. En algunos
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casos, la reducida capacidad de pago de los potenciales
usuarios favorece la aparicion de alternativas ilegales
(poblacion “colgada” a redes eléctricas o de agua potable,
evasion en el pago del transporte colectivo) o motiva
cortes frecuentes en los servicios a usuarios morosos,
con especial impacto sobre la poblacion mas vulnerable.

Mientras la ilegalidad emerge como una estrategia inviable
para habilitar el acceso continuado a servicios basicos,
el no pago de las tarifas asociadas a los mismos es
probablemente uno de los principales factores que explica
la inexistencia de los mismos en el nivel de las viviendas.
Por esta razdn, cabe argumentar que indicadores relativos
a conexiones ilegales, evasion y morosidad constituyen
indicadores criticos para dar cuenta de la vulnerabilidad
de acceso de la poblacion de un territorio. No obstante,
habida cuenta de la dificultad para registrar esta clase de
informacién, se sugiere considerar —de modo analogo a
lo sugerido en el caso del déficit de acceso en vivienda—
las potenciales restricciones para asegurar de manera
permanente el pago de servicios basicos derivadas del
bajo nivel de ingresos familiares o elevada vulnerabilidad
socioecondémica.

Por otro lado, asumiendo la estrecha asociacion observada
entre cobertura territorial (déficit cuantitativo) y accesibilidad
fisico-espacial de una determinada red o servicio basico,
cabe acotar esta clase de carencias Unicamente a dos
tipos de situaciones. De una parte, cuando la cobertura
territorial de un servicio basico no permite el acceso
expedito y continuado al mismo en el caso por la presencia
localizada de fuentes de distribucién. Es el caso, por
ejemplo, de areas servidas por prestadores de agua
potable donde el acceso domiciliario no se realiza por
medio de caferias, sino que depende del acarreo por
medio de camién aljibe o medios particulares. En este
ambito especifico, cabe considerar como indicador de
acceso la forma a través de la cual la poblacidn recibe o
accede al servicio basico en cuestion. En segundo lugar,
debe reconocerse otra aplicacion del déficit de acceso,
gue ya ha sido planteada en el contexto del analisis de
la localizacion habitacional. En este punto, nos referimos
a los tiempos de traslado promedio de los medios de
transporte disponibles, que pueden servir como un
indicador de especial interés. Tiempos de traslado
excesivos —mas aun cuando se realizan a través de medios
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de transporte inseguros o irregulares en su frecuencia—
suponen una seria carencia de acceso en materia de
infraestructura urbana.

Por ultimo, ha de considerarse restricciones especificas
en materia de infraestructura asociadas a ciertas categorias
de poblacién. En este sentido —sobre todo a efectos de
consignar requerimientos de disefio y asegurar la
disponibilidad de medios de transporte adecuados a sus
necesidades— es relevante disponer de indicadores que
den cuenta del volumen de poblacién que presenta
dificultades de movilidad, con especial atencion a personas
con discapacidad y personas mayores.



Recuadro 3

Suelo urbano: alcances en el diagnéstico del Déficit Urbano-Habitaciona

El suelo es un factor estratégico en el analisis de la
morfologia y el crecimiento de la ciudad. Por esta razén,
lograr que los mercados de suelo urbano sirvan a las
necesidades econdmicas y sociales de los habitantes
y organizaciones urbanas sigue siendo una de las mas
complejas tareas para el aparato publico (Arditi, et. al.,
2003).

La primera condicion esencial para abordar los déficits
es contar con una amplia oferta de suelo urbano
disponible a precio accesible.

En su connotacién econ6émica, resulta muy dificil
establecer un valor “objetivo” del suelo, ya que en la
mayoria de los casos se determina como un “valor
residual”, dependiendo de la demanda de viviendas,
espacios publicos, infraestructura y servicios. Los
desarrolladores inmobiliarios calculan su disposicion a
pagar por un terreno en funcién de la edificabilidad y
del valor de venta estimado del metro cuadrado
construido en la zona.

Sin duda, el mercado del suelo urbano esta marcado
por fenébmenos de especulacion. Este es un mercado
de concurrencia imperfecta en donde no existe
atomicidad ni fluidez de oferentes y demandantes. La
transparencia del mercado es casi nula y estéa
generalmente subordinado al tipo de organizacion
industrial que adopta el mercado inmobiliario.

Junto con los costos privados que traen aparejados la
construccion y urbanizacién en una determinada
localizacién, se producen también externalidades, o
costos que son absorbidos por terceros. Se hace dificil,
la mayoria de las veces, tener en cuenta la totalidad de
los costos y deseconomias implicadas en el proceso vy,
en particular los costos de caracter indirecto que estarian
presentes bajo el enfoque de cubrir los déficits urbano-
habitacionales en forma integrada. Esfuerzos importantes

Un aspecto complicado de observar y valorar es el suelo como insumo en el precio total de un inmueble, residencial o no residencial, especialmente cuando éste

en este sentido son las exigencias de reserva de suelo
para equipamiento y areas verdes o de obras de
mitigacion de impacto vial.

El valor promedio de las soluciones habitacionales se
ha incrementado durante los Ultimos afios. Si bien es
cierto, los valores del m2 de construccion y de
urbanizacion se han mantenido relativamente estables,
la percepcion es que no ocurre lo mismo respecto al
valor del suelo, el cual ha manifestado continuas alzas,
constituyéndose en una variable critica que impide
abordar las necesidades de los sectores de menores
ingresos. Los niveles de precio de suelo urbano y su
evolucion reflejan las condiciones en que se desenvuelve
la respectiva economia, y las consecuentes expectativas
econdémicas (Nufiez y Roca, 2007). Técnicamente,
esto se expresa en que la elasticidad-riqueza del precio
del suelo es positiva, vale decir un cambio positivo en
la riqueza de las personas producira un alza en el precio
del suelo.

Informacion fiable sobre las transacciones de suelo
seria un insumo valioso a la hora de disefiar politicas
e instrumentos de regulacion del mercado®. El objetivo
de un indicador de esta naturaleza deberia permitir
estimar los precios de mercado del suelo urbano, asi
como su evolucion temporal y territorial. Segin Shlomo
Angel (2000) se requiere contar con tres medidas de
precio del suelo: suelo disponible no desarrollado; suelo
dotado de servicios dentro de los bordes urbanos y
suelo rural con potencial de convertirse en urbano y
construir indicadores del precio del suelo asociados
con el ingreso (ingreso per capita), con la tasa de
crecimiento (PIB), con la tasa de crecimiento urbano,
crecimiento poblacional y con la densidad. Indicadores
de esta naturaleza, junto con incorporar una medicién
de control sobre el crecimiento urbano, permitiria buscar
evidencias que muestren los efectos de los controles
y regulaciones del suelo urbano en su precio.

no es vendido separadamente del activo inmobiliario y que podriamos asociar como su “valor residual”.



Jardin Infantil en Coyhaique, Regién de Aysén del General Carlos Ibariez
del Campo

Plaza Villa La Serena, Regiéon Metropolitana
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Consideraciones iniciales

Al igual que en el caso de los espacios publicos, los
indicadores y estandares presentes en la normativa se
relacionan directamente con las dotaciones de éstos,
expresados y asociados a los metros cuadrados requeridos
para cada uso definido, sin abordar indicadores de
funcionamiento, calidad de los servicios, o accesibilidad
(refiriéndonos a la proximidad de las personas a los
servicios mas elementales).

Por esto, resultaba de relevancia definir los componentes
del déficit y requerimientos de servicios, como una manera
de establecer orientaciones que consideren el ineludible
y necesario trabajo intersectorial y las especificidades
intraurbanas (refiriéndonos a la diversidad de los territorios,
qgue presentan dinamica demograficas particulares y
condiciones socioeconomicas dispares).

En el caso de los territorios con poblacién vulnerable, la
cercania a una serie de servicios publicos y privados, se
transforma en un valor fundamental, en la medida que
reduce las necesidades de transporte, y aumenta el acceso
(asociada a proximidad espacial y facil acceso). La
provisién de servicios en estas areas, permite mayor
equidad en la distribucion de equipamientos y servicios
y acrecienta la vinculacion con los servicios, en especial
los de tipo publico-social.

Déficit cuantitativo de servicios

Dentro de las precisiones necesarias, hay que sefalar
gue algunos de los componentes de servicios tienen una
jerarquia mayor que otros, pues la poblacién los considera
imprescindibles, este es el caso de salud y la educacion.
La definicién de servicios, como requerimientos de servicios
sociales, incorpora también una serie de prestaciones
realizadas por empresas privadas y comercio, servicios
complementarios, y en algunos casos, también
imprescindibles, requeridos para la subsistencia. A
continuacién se exponen en detalle los componentes,
requerimientos e indicadores, los que en los casos de
salud y educacién, corresponden a los estandares de
calculo de cobertura que estos sectores utilizan.



Tabla 11

Déficit de servicios: educacion y salud
Propuesta de identificacion de subcomponentes, categorias y escalas territoriales

SUBCOMPONENTE CATEGORIAS ESCALA TERRITORIAL DE
LOS REQUERIMIENTOS
1. Educacion 1.1. Prebasica Barrio
1.2. Educacién Béasica Comuna
1.3. Educacion Media Comuna
1.4. Educacion Especial Barrio
Comuna
1.5. Educacion superior Ciudad
Regién
2.1. Consultorio General Urbano (CGU) Barrio
Comuna
2. Salud 2.2. Centro de Salud Familiar (CESFAM) Localidad Rural
2.3. Consultorio General Rural (CGR)
2.4. Servicio de Atencion Primaria de Urgencia (SAPU) Comuna
Localidad Rural
2.5. Postas, Servicio de Atencién Médica de Urgencia (SAMU),
Posta de Salud Rural (PSR)
2.6. Servicios de urgencia en hospitales y clinicas y atencién movil de urgencia.
2.7. Establecimientos y servicios de atencién en salud mental. Comuna
2.8. Centro Comunitario de Salud Mental Familiar (COSAM).
2.9. Hospitales (o clinicas privadas)
2.10. Centros Médicos Privados

Fuente: CEHU-MINVU 2009

Educacion

Los indicadores del Ministerio de Educacion cuantifican
la situacion deficitaria asociada a la cobertura, calculada
como la matricula en el servicio educativo actual y la
potencial o proyectada. El calculo de matricula total,
entrega la cifra de “alumnos de un determinado nivel de
ensefianza, (educacion basica y educacion media), en
relacion a la poblacion ajustada del correspondiente tramo
de edad” (BCN, 2005: p.5), esto segun cifras del Censo
2002 y proyecciones de poblacion derivadas.

Como referencia, la tasa de matricula de educacion basica
para el afio 2002 alcanzé 97%, en la educacion media
para el mismo afo, la tasa fue de 87%. Observando
estas cifras, se evidencia la necesidad de analizar el déficit
en educacion enfocado a territorios especificos (aquellos
con caracteristicas de vulnerabilidad), y complementando
con indicadores relativos a la calidad de la educacion
(puntaje SIMCE, por ejemplo).
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Tabla 12

Déficit cuantitativo de servicios: educacion
Propuesta de identificacion de requerimientos e

indicadores
REQUERIMIENTO INDICADORES
1. Prebasica 1.1. Poblacién no matriculada en edad

(no es obligatoria)

1.2.

correspondiente
Poblacién matriculada que supera la
proyectada para ese establecimiento
(sobrematricula)

2. Educacion Basica

2.1

2.2,

Poblacion no matriculada en edad
correspondiente
Poblacién matriculada que supera la
proyectada para ese establecimiento
(sobrematricula)

3. Educacion Media

3.1

3.2.

Poblacion no matriculada en edad
correspondiente
Poblacién matriculada que supera la
proyectada para ese establecimiento
(sobrematricula)

4. Educacion Especial

4.1.

4.2.

Poblacién no matriculada pertenecientes
a categorias de riesgo

Poblacién matriculada que supera la
proyectada para ese establecimiento
(sobrematricula)

Fuente: CEHU-MINVU 2009

Tabla 13

Déficit cuantitativo de servicios: salud

Propuesta de identificacion de requerimientos e indicadores

REQUERIMIENTO

Se entiende por cobertura en educacion, al "porcentaje
de la poblacion en edad escolar que se encuentra atendida
por el sistema educacional perteneciente a ensefianza
bésica y media" (SUBDERE, S/F: p.1). La educacion
universitaria, se ha excluido por no estar dentro de los
niveles obligatorios de educacién. Representa, ademas,
un servicio que puede ser resuelto con el traslado a otro
centro urbano.

Salud

Los indicadores cuantitativos del sector, identifican su
cobertura a través de la poblacion asignada: ‘“es la
poblacién que potencialmente puede acceder a atencion
de salud que otorgan los establecimientos asistenciales,
por residir en un area geogréafica accesible a éstos”
(SUBDERE, 2008: p.4). La cantidad de poblacion y sus
caracteristicas etareas se determina mediante informacién
censal.

Otro indicador de cobertura es la poblacion beneficiaria,
definida como “la poblacién adscrita a cada consultorio,
poblacidon beneficiaria de FONASA que se inscribe
voluntariamente segun domicilio (o lugar de trabajo) en
el establecimiento de atencion primaria donde desea ser
atendida” (SUBDERE, 2008: p.4). A través de este
indicador, es factible estimar el nimero de atenciones del
sistema, a través de los registros de FONASA.

INDICADORES

1. Atencién Primaria (consultorios)

Poblacién (N° de personas) asignada a consultorio que no accede a
atencion®.

2. Atencion Primaria de Urgencia

Poblacion (N° de personas) asignada a servicio que no accede a atencion.

3. Salud Mental

Poblacion (N° de personas) asignada a servicio que no accede a atencion.

4. Hospitales

Poblacién (N° de personas) que requiere atenciéon en hospitales de
mayor, mediana y menor complejidad y no puede acceder a esta (ver
barreras)

5. Salud Privada

Poblacion (N° de personas) que requiriendo atencion no puede acceder
a ésta.

Fuente: CEHU-MINVU 2009

6

El Ministerio de Salud, ha identificado "barreras de acceso a la salud”, definidas como “coberturas insuficientes, limitada disponibilidad de servicios, limitada accesibilidad

a ellos, diferencias culturales y motivacionales que impactan en la aceptabilidad de las acciones, en la limitada adherencia a los programas y en la escasa participacion

en iniciativas del ambito de prevencion y promocion de la salud.” (MINSAL, 2009).
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Servicios Publicos

Este componente contiene servicios entregados por
instituciones del Estado, y otras del sector privado, y
corresponden a requerimientos relacionados a temas
judiciales, protocolarizaciony oficializacion de documentos,
y servicios municipales, entre otros. La satisfaccion de
este requerimiento se relaciona con la proximidad de un
conjunto de prestaciones que, pese a no ser de uso
intensivo, son altamente valoradas por la ciudadania. Por
supuesto, disminuir la distancia recorrida entre la vivienda
y el servicio supone enfrentar obstaculos fisicos,
geogréficos, naturales y de disefio.

Tabla 14
Déficit cuantitativo de Servicios: servicios publicos

Propu esta de identificacion de requerimientos e indicadores

REQUERIMIENTOS

INDICADORES

1. Oficinas municipales (atencién a publico)

2. Registro civil

3. Juzgados

4. Centros de pagos

5. Correos / servicios encomiendas / Mensajeria

6. AFP/IPS

7. Notarias

8. FONASA/ISAPRES

9. Conservador

10. Oficinas ministeriales y de otros organismos
publicos

Poblacion (N° de personas) que no cuentan en su comuna con acceso a estos Servicios.

Puede considerarse un ambito de influencia en un radio comprendido entre los 1000
y los 1500 metros.

Fuente: CEHU-MINVU 2009

El espacio publico se asociaba hasta ahora exclusivamente
a espacios abiertos y areas verdes, como parques 0
plazas. Esta definicion general, muy reducida 'y que da
preponderancia al disefio de lugares por sobre los usos
de éstos, pierde de vista la presencia de otros espacios
como son las calles, las veredas, lugares cerrados que
tienen usos de esparcimiento y reunién.
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Esta definicion mas amplia, incluye las sedes sociales,
centros comunitarios, algunos espacios de comercio y
servicios, que complementan sus actividades con lugares
de recreacion (un ejemplo de esto se da en algunos
centros comerciales) y la vialidad de escala barrial (calles
y pasajes), lugares que tienen como caracteristica que
acogen actividades de reunidn e interaccién, y estan
orientadas al uso colectivo, considerando la diversidad
de actividades.

Esto se hace més evidente en lo referido al espacio publico
mas préximo a la vivienda, entorno donde este elemento
aporta a la integralidad de la trama urbana, incrementa
las posibilidades de conectividad, facilita el reconocimiento,
pertenencia y apropiacion de los habitantes con sus barrios.
En este punto, es importante relevar el complejo papel
de los espacios publicos, que tienen un preponderante
rol para la conexién funcional con la ciudad, y levantan la
premisa de crear espacios donde las personas pueden
acceder con equidad a los beneficios y oportunidades
disponibles.

La elaboracion de estandares de espacios
publicos

En este contexto es necesario abordar y examinar los
estandares de espacio publicos vigentes, junto con
observar y considerar los instrumentos de planificacion
necesarios para sustentar su generacion y recuperacion.
El interés en revisar los estandares, tiene como foco
delinear la calidad de estos lugares, considerando el uso
y costumbres de los habitantes, que los utilizan para el
esparcimiento, recreacion, practica de deportes, actividades
comunitarias y culturales, entre otras, y teniendo en
consideracion que la provision de éstos permite disminuir
los desequilibrios de dotacion en la ciudad.

Los siguientes son los principales elementos que se
sugiere considerar para el establecimiento de estandares:

* Los estandares presentes en la normativa: La Ley
General de Urbanismo y Construcciones y su
Ordenanza, consideran los minimos de areas verdes,
equipamiento, circulacion y espacios comunitarios, y
establecen los porcentajes de cesion que las
edificaciones deben disponer para cada uno de estos
usos (Art. 2.2.5 Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciones). Este punto ha sido expuesto como
de compleja ejecucion por los distintos actores
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consultados en la Mesa de Trabajo. Los principales
reparos dicen relacion con la materializacion de estas
cesiones, las que muchas veces presentan dificultades
para su implementacion y mantenimiento. Sobre esto,
hay dos tipos de obstaculos a considerar, el primero
es el factor econémico y de maximizacion de las
ganancias. En este escenario la cesion de suelo para
los fines dispuestos en la norma, resulta una exigencia
impuesta o no del todo compartida, que redunda en
su aplicacion. Asociado a lo anterior, las limitaciones
atribuibles a la gestion para concretar la cesién en el
uso dispuesto. Estos dos factores, producen en algunos
casos, que los metros cuadrados dispuestos deriven
en espacios residuales, con funciones previamente
dispuestas, y con limitadas posibilidades de flexibilizar
su disposicion

Estandares de espacio publico que consideren la
especificidad local, y los requerimientos de
distintos grupos: Como se menciond en las
consideraciones iniciales, las respuestas a los
requerimientos de espacio publico deben considerar
factores territoriales, geogréficos, climaticos y culturales,
con especial atencién al establecimiento de estandares
e iniciativas locales. Esto es de alta relevancia en lo
relacionado con espacios publicos, puesto que se
espera que éstos acojan requerimientos diversos de
la poblacion.

La administracion y mantenimiento del espacio
publico: Junto al perfil de caracteristicas y condiciones
que deben reunir los espacios publicos, se establece
necesario generar estrategias para viabilizar la
sustentabilidad de estos lugares, puesto que su estado
de conservacion, seguridad y confortabilidad es un
factor de alta importancia para la evaluacion cualitativa.
Es necesario considerar, también, que todos aquellos
que corresponden a la escala barrial y comunal deben
ser administrados y mantenidos por el Municipio,
atendiendo a que en la mayoria de los casos, las
comunas con altos requerimientos coinciden con
municipios de menores ingresos. Esto es especialmente
critico en el caso de mantener plazas, parques u otro
tipo de area verde, ya que el gasto que reporta su
cuidado y conservacion puede comprometer parte
importante del presupuesto municipal.



Plaza de las Estatuas, Region de Coquimbo

« Los factores cualitativos de evaluacion de los
espacios publicos: Gran parte de las iniciativas de
elaboracion de estandares en Chile, han apuntado a
la cuantificacion y catastro de la dotacién y cobertura
de éstos. Por otra parte las experiencias extranjeras
consultadas’, dan cuenta principalmente de la
exploracion respecto a indicadores de calidad y disefio
adecuado para los distintos usuarios, con factores de
evaluacion de tipo cualitativo, incorporando también
informacioén sobre aspectos tangibles factibles de medir
con instrumentos cuantitativos.

Orientados a la generacion de manuales de disefio y
compendios de proyectos modelos con caracteristicas
de buenas précticas, califican dentro de la categoria
de espacio publico a lugares abiertos y cerrados, de
distinta escala e impacto en la ciudad. Las principales
orientaciones se refieren a disefiar lugares en
correspondencia con el entorno en que se emplazan
(la pertinencia segun escala territorial), la escala y
enfocados en quienes los usaran (“disefiar para las
personas”). Por otro lado, mejorando las conexiones
y accesibilidad entre los espacios y las personas,
propiciando la interaccién social.

Indicadores

La Mesa de Trabajo abordé la identificacién de
subcomponentes, que en el caso del déficit de espacio
publico incorpord elementos que incluyen desde parques
naturales hasta paseos peatonales. También se incorpora
la escala territorial correspondiente a cada subcomponente
(barrio, comuna, ciudad, localidad rural), estableciendo
para algunos espacios el tipo de requerimiento y el area
de influencia proyectada.

Propuesta de indicadores sobre déficit
cuantitativo en espacio publico

Los indicadores establecidos para determinar el déficit
cuantitativo, sin abandonar del todo los catastros de
dotacion, se enfocan a identificar requerimientos de
personas u hogares que no tienen acceso a espacios
publicos con caracteristicas especificas y en escalas
territoriales determinadas.

7 Entre otras, se revisaron las siguientes propuestas: Project for Public Spaces, Estados Unidos (ver: http://www.pps.org); Spaceshaper, CABE, Reino Unido (ver:
http://www.cabe.org.uk); y, Urban Design Compendium , Reino Unido (http://www.urbandesingcompendium.co.uk).
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Tabla 15
Déficit de espacio publico
Propuesta de identificacion de subcomponentes, categorias y escalas territoriales

SUBCOMPONENTE CATEGORIAS ESCALA TERRITORIAL DE
LOS REQUERIMIENTOS
1. Areas verdes y espacios de valor 1.1 Parques naturales Region
paisajistico 1.2 Parques urbanos Ciudad
1.3 Plaza civica Comuna
1.4 Plaza de barrio Barrio

1.5 Plazoleta

1.6 Secciones verdes en el perfil de vias, franjas de proteccion. Comuna

1.7 Elementos naturales del espacio construido (bordes de cuerpos Localidad Rural
de agua, cerros y otros)

2. Areas deportivas y recreativas 2.1 Estadio (escala intercomunal) Ciudad
de acceso publico

2.2 Estadio (comunal) Comuna

2.3 Gimnasio techado

2.4 Multicancha Barrio

2.5 Espacio polideportivo abierto

3. Recintos de valor educativo, 3.1 Monumentos, museos Yy edificios de interés histérico Ciudad
histérico y cultural

4.1 Calles - Pasajes

4. Espacio publico asociado a la Barrio
vialidad 4.2 Ciclovias Comuna
4.3 Paseos peatonales Comuna
Fuente: CEHU-MINVU 2009
Tabla 16
Déficit cuantitativo de espacio publico: areas verdes y espacios de valor paisajistico
Propuesta de identificacion de requerimientos e indicadores
REQUERIMIENTO INDICADORES
1.1 Parques naturales Poblacion (hogares) que no cuenta en su ciudad con acceso a areas verdes o de valor paisajistico de
1.2 Parques urbanos las siguientes caracteristicas y magnitud:
Superficie aproximada:
Sobre 100 hectéareas en el caso de Parques Naturales.
Sobre 5 hectareas en el caso de Parques Urbanos.
1.3 Plaza civica Poblacién (hogares) que no cuenta en su comuna con acceso a areas verdes o de valor paisajistico
Superficie aproximada:
Sobre 1 hectarea.
1.4 Plaza de barrio Poblacion (hogares) que no cuenta en su barrio con acceso a areas verdes o de valor paisajistico en el
1.5 Plazoleta Ambito de influencia:
Radio inferior a los 500 metros.
1.6 Ciclovias Poblacion (hogares) que no cuenta en su comuna con acceso a ciclovias (espacio publico asociado a

la vialidad).

Fuente: CEHU-MINVU 2009
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Con estos indicadores se pretende poner énfasis en la
equidad en el acceso de los habitantes a areas verdes o
espacios de valor paisajistico apropiados, fomentando la
interrelacion de las personas y el espacio publico. En el
caso de los espacios verdes de escala regional o
intercomunal, representan un aporte a la calidad paisajistica
del territorio los entornos urbanos.

Tabla 17

Parque Lo Barnechea, Region Metropolitana

Déficit cuantitativo de espacio publico: areas recreativas de acceso publico
Propuesta de identificacion de requerimientos e indicadores

REQUERIMIENTO

INDICADORES

2.1 Estadio (Escala intercomunal)

Poblacién (hogares) que no cuenta en su ciudad con acceso a recintos deportivos en espacios abiertos,
implementados para la practica deportiva diversa.

2.2 Estadio (Escala comunal)

Poblacion (hogares) que no cuenta en su comuna con acceso a recintos deportivos en espacios abiertos,
implementados para la practica deportiva diversa.

2.3 Gimnasio techado

Poblacién (hogares) que no cuenta en su comuna con acceso a recintos deportivos implementados para
la préactica deportiva diversa en espacios cerrados

2.4 Multicancha
2.5 Espacio polideportivo abierto

Poblacion (hogares) que no cuenta en su barrio con acceso a superficies deportivas en espacios abiertos.
En el siguiente ambito de influencia: en un radio comprendido entre los 800 y los 1.000 metros.

Fuente: CEHU-MINVU 2009
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Recuadro 4
Las ciudades chilenas. Una propuesta de clasificacién basada en su tamafio demografico

Segun la definicion del MINVU, la ciudad corresponde
a un “espacio urbanizado delimitado por un limite urbano
oficialmente establecido, y con una poblacién superior
a los 5.000 habitantes” (Observatorio Urbano-MINVU,
2007: p.s/n). Algunas ciudades estan conformadas por
asociaciones entre ciudades y pueblos, o en el caso de
algunas ciudades mayores se encuentran conformadas
por un conjunto de espacios con limite urbano
independiente. Estos espacios se hallan vinculados
entre si mediante sistemas frecuentes de transporte
publico, constituyendo una Unica ciudad, desde el punto
de vista operativo o funcional.

Metropolitano, que concentran el 48.3% de la
poblacion del pais.

¢ Ciudades Intermedias: Situadas en el rango de
poblacion inmediatamente inferior a las ciudades
metropolitanas, congregan al 28,37% de la poblacién
nacional. Estas ciudades, a su vez, se dividen en
dos sub-categorias:
Ciudades Intermedias Mayores, con poblacion
entre 100.000 y 300.000 habitantes, totalizando
18 ciudades e incluyendo a 14 de las 15 capitales
regionales.
Ciudades Intermedias Menores, con poblacién
entre 20.000 y 70.000 habitantes, abarcando un
total de 32 ciudades.

Segun el dltimo censo realizado en el afio 2002, Chile
tiene una poblacion de poco mas de 15 millones de
habitantes, de los cuales 12 millones y medio habitan
en ciudades. A partir de la informacion del censo, el
MINVU (Observatorio Urbano-MINVU, 2008) ha definido
la existencia de 147 ciudades, distribuidas segun su
tamarfio en tres categorias®:

« Ciudades Pequefas: Espacio urbanizado con
poblacion entre 5.000 y 20.000 habitantes. Esta
categoria retne un total de 94 ciudades, y agrupa
al 6.37% de la poblacion total del pais.

El resto de la poblacion se reparte en pueblos no
asociados a ciudades (3,55%) y areas rurales (13,4%).
Respecto de la clasificacion de ciudades, es pertinente
indicar las siguientes caracteristicas (Observatorio
Urbano, 2008).

° Ciudades Metropolitanas: Poseen mas de 800.000
habitantes. Dentro de esta categoria estan Santiago
Metropolitano, Valparaiso Metropolitano y Concepcion

Ciudades Metropolitanas

Ciudades Intermedias Mayores

Ciudades Intermedias Menores

Ciudades Pequefas

- Concentran, en conjunto, el
55,4% del suelo urbano ocupado.

- Son las que crecen
proporcionalmente menos en
poblacion.

- Reulnen el 57% del parque
habitacional urbano nacional, pero
concentran el 81% de los
departamentos.

- Tienen los mejores indices de
hacinamiento, viviendas
irrecuperables, carencias de
saneamiento y servicios basicos,
pero presentan la mayor
proporcion de hogares allegados.

- Presentan las menores distancias
a servicios de salud.

- Congregan al 42,9% de los
hogares pobres de las ciudades
del pais, pero éstos representan
s6lo el 14,3% del total de hogares
en dichas areas

- Son las ciudades que crecen
mas rapido (un 23,6%) entre 1992
y 2002

- Poseen los indices mas bajos de
envejecimiento.

- Poseen las mayores tasas de
denuncias por robos.

- Sus indices de hacinamiento,
viviendas irrecuperables,
carencias de saneamiento y de
servicios basicos, presentan
valores en torno a la media
general.

- Congregan al 26,5% de los
hogares pobres de las ciudades
del pais, que representan a su vez
19,5% del total de hogares en
ciudades intermedias mayores.

- Presentan las mayores carencias
de areas verdes, con solo 2,2 mt2
por habitante.

- Sus indices de hacinamiento,
viviendas irrecuperables,
carencias de saneamiento y de
servicios basicos, estan por sobre
la media, pero por debajo de los
de las ciudades pequefias.

- Congregan al 14,5% de los
hogares pobres de las ciudades
del pais, que representan a su
vez el 22,2% del total de hogares
en ciudades intermedias menores
(18,1% de hogares pobres no
indigentes mas 4,1% de hogares
pobres indigentes).

- Se ubican en el segundo lugar
de mayor crecimiento poblacional
1992 — 2002.

- Poseen densidades mas bajas
respecto del promedio nacional.

- Son las que ostentan los mas
altos (o peores) indices en
hacinamiento, viviendas
irrecuperables, carencias de
saneamiento y de servicios
basicos.

- Congregan al 16,2% de los
hogares pobres de las ciudades
del pais, que representan a su
vez el 27,2% del total de hogares
en ciudades pequenias.

8 Segun el Censo 2002 no existen ciudades con poblacion entre 300 mil y 800 mil habitantes, ni entre 70 mil y 100 mil habitantes (Observatorio-MINVU, 2008)



4.1. Introduccion

Uno de los ejes clave para la elaboracion de nuevos
diagndsticos sobre el Déficit Urbano-Habitacional es la
referencia a areas, unidades y escalas territoriales
concretas. Con arreglo a esta premisa, se vislumbra el
propdésito estratégico de desarrollar una linea de reportes
integrales y continuamente actualizados, cuyo foco de
atencion esté circunscrito a territorios, ciudades o sistemas
de localidades pobladas, y donde la seleccion de los
indicadores mas apropiados para caracterizar el Déficit
Urbano-Habitacional refleje las probleméaticas y
condicionantes mas significativas que se expresan en la
unidad de analisis estudiada.

En conformidad con esta vision, en las proximas paginas
se presenta una propuesta de diagndstico referida,
especificamente, al caso de la ciudad de Chillan. Dejando
de lado la pretension de establecer un paradigma o modelo
Unico a seguir para el analisis del Déficit Urbano-
Habitacional, los elementos considerados en el disefio de
esta propuesta ponen de relieve la necesidad de generar
instrumentos pertinentes y sensibles a las caracteristicas
de los territorios, sin que ello implique perder de vista la
exigencia de comparabilidad entre los resultados obtenidos
por diferentes diagndsticos. Asimismo, al levantar
informacion a escala de ciudad, se hace factible vincular
de manera fluida el andlisis de los indicadores con los
procesos de planificacion, formulacion, implementacion
y evaluacién de politicas en el nivel local, resultando en
un insumo relevante para las instancias regionales y
municipales de gobierno.

La eleccion de Chillan como ejemplo de estudio responde

a la busqueda de un caso representativo para ilustrar las
caracteristicas sobresalientes de los actuales procesos
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de crecimiento y desarrollo urbano que exhibe nuestro
pais. Del mismo modo, su dimensioén de ciudad intermedia
posibilita la interrelacion de analisis complementarios de
los componentes del Déficit Urbano-Habitacional en
diferentes escalas de agregacién (desde la manzanay el
barrio a la ciudad, pasando por zonas o agrupaciones de
nivel meso).

4.2. Metodologia

El disefio metodolégico del diagnéstico considera el analisis
integrado de las carencias en vivienda, infraestructura,
servicios y espacio publico para el caso de la ciudad de
Chillan. Dicho andlisis asigna prioridad a factores que
revisten una dimension problematica desde el punto de
vista de la calidad de vida y el desarrollo urbano-
habitacional en el nivel local y que tienen una expresién
estadisticamente significativa en comparacion con ciudades
de similar tamafio y caracteristicas.

De acuerdo a esta orientacion, es preciso explicitar, en
primer lugar, algunas definiciones relativas a: (a) la
identificacion del area en estudio; (b) la seleccién de casos
relevantes para la comparacion; (c) la especificacion de
escalas de analisis y unidades de gestion asociadas; (d)
las fuentes y técnicas de produccién de informacion
empleadas; y, (e) el plan de andlisis.

Area de estudio

Como ya se ha dicho, el diagnéstico esta enfocado en la
ciudad de Chillan. Sin embargo, es importante aclarar que
la definicién operacional del area o territorio a analizar no
se restringe, necesariamente, a los limites comunales,
politico-administrativos o normativos establecidos. Por el
contrario, se considera dentro de la definicién de la ciudad
al conjunto de las areas urbanizadas que establecen
vinculos sistémico-funcionales entre si y que componen
una unidad territorial articulada, incluyendo —asimismo—
las areas proyectadas de expansion urbana.

En el caso de Chillan se especifica que la ciudad abarca
las areas urbanas funcionalmente interrelacionadas de
las comunas de Chillan y Chillan Viejo.

Casos de comparacion

Habida cuenta de la necesidad de efectuar comparaciones
gue permitan calificar la magnitud e intensidad relativa
gue presentan ciertas carencias urbano-habitacionales
en la ciudad de Chillan, cabe identificar un grupo de casos
de ciudades de tamafio y caracteristicas semejantes.

Tomando como referencia la clasificacién de ciudades
elaborada por el Observatorio Urbano (ver Recuadro 4),
se escogieron cuatro ciudades que, en términos generales,
cuentan con una poblacion y caracteristicas similares y
gue corresponden a los siguientes sistemas: (i) Los
Angeles-Nacimiento; (i) Osorno; (iii) Valdivia; y, (iv) Curico-
Rauco-Romeral-Sarmiento. Estas ciudades estan
clasificadas —al igual que Chillan-Chillan Viejo— bajo la
categoria de ciudades intermedias mayores y registran
un tamafio demogréfico que oscila entre 100 mil y 180
mil habitantes segun el Censo 2002. Por otro lado,
presentan ciertas similitudes desde el punto de vista
geografico, bioclimético y sociocultural.

Escalas de analisis y unidades de gestion

De acuerdo a las definiciones provistas en el capitulo 1,
es relevante distinguir entre escalas de andlisis y unidades
de gestién para el diagnoéstico del Déficit Urbano-
Habitacional. Bajo esta perspectiva, el estudio realizado
para la ciudad de Chillan ha sido enfocado desde un punto
de vista multiescalar, considerando alternativamente
escalas de analisis y unidades de gestién de nivel meso
y micro.

Entre las primeras se considera, principalmente, tres
escalas: la ciudad, la comuna y el barrio. Para estas
unidades es factible obtener y procesar informacién sobre
carencias urbano-habitacionales, aunque existen
dificultades especificas en el caso de la escala barrio. A
diferencia de la ciudad y la comuna (cuya definicién
coincide con limites geogréficos, politico-administrativos
y normativos) esta escala es de muy dificil identificacion,
siendo Unicamente factible generar aproximaciones por
medio del uso de unidades semejantes. A tal objeto, este
disefio metodolégico propone producir informacién sobre
los barrios a partir de la agregacion de datos a escala de
Unidad Vecinal (UV)°. Esta opcion presenta una serie de

9 Unidad Vecinal: "es el territorio determinado con esta ley (19.418) en que se subdividen las comunas, para efectos de descentralizar asuntos comunales y promover
la participacion ciudadana y la gestion comunitaria, y en el cual se constituyen y desarrollan sus funciones las juntas de vecinos" (Art. 2° Ley 19.418 sobre Juntas de

Vecinos y demas organizaciones comunitarias).
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ventajas, entre las cuales se consigna: (i) el vinculo
existente entre esta escala de analisis y la presencia de
una comunidad organizada; (ii) su utilidad a efectos de la
planificacion territorial y, (iii) el significativo desarrollo de
cartografias e informacién, gracias al esfuerzo realizado
por la Division Regional de MIDEPLAN (que se encuentra
elaborando coberturas cartograficas completas de UV en
areas urbanas a nivel nacional).

Respecto de las unidades de gestién, por su parte, se
relevan dos niveles, asociados al Gobierno Regional y al
Gobierno Municipal. En el primer nivel se trata de un sélo
actor (Region del Biobio), mientras que en el segundo
caso, el diagnéstico compromete simultineamente a dos
municipios, correspondientes a las comunas de Chillan
y Chillan Viejo.

Fuentes y técnicas de produccion de informacién

El estudio efectuado contemplé el uso mixto de fuentes
y técnicas diversas de produccién de informacion, las que
fueron seleccionadas en funcién de las distintas etapas
consideradas en el plan de analisis y en atencién a las
diferentes escalas observadas.

Con relacion a las técnicas de produccion de informacion,
cabe consignar dos tipos de herramientas: (i) el
procesamiento y analisis estadistico de bases de datos
convencionales; y, (i) el analisis espacial de datos mediante
aplicaciones SIG.

En cuanto a las fuentes, se exploté un conjunto de bases
de datos, incluyendo informacion desprendida de
instrumentos como el Censo de Poblacién y Vivienda
2002 y la Encuesta de Percepcion de Calidad de Vida
Urbana 2007. También se utilizaron catastros provistos
por la SEREMI de Vivienda y Urbanismo y el SERVIU de
la Regién del Biobio e informacion facilitada por los
municipios de Chillan y Chillan Viejo.

La cartografia de base que se utilizé corresponde a las
coberturas de unidades vecinales generadas por la Division
Regional de MIDEPLAN.

Plan de andlisis

El plan de andlisis se estructura en torno a tres modulos
complementarios. En primer término, se elaboré un analisis
comparativo a escala de ciudad entre los cinco casos
seleccionados (Chillan-Chillan Viejo; Los Angeles-
Nacimiento; Osorno; Valdivia; Curic6-Rauco-Romeral-
Sarmiento) en base a indicadores sintéticos de carencias
en los cuatro componentes del Déficit Urbano-Habitacional.

Este médulo considera la explotacién intensiva a través
de tablas y gréaficos de dos fuentes de informacion: (i) el
Censo de Poblacion y Vivienda, vy, (ii) la Encuesta de
Percepcion de Calidad de Vida Urbana.

El segundo maédulo, por su parte, desarrolla un analisis
georreferenciado de informacion a partir de indicadores
especificos construidos para caracterizar la situacion de
los componentes del Déficit Urbano-Habitacional a escala
de unidades vecinales. Puesto que algunos de estos
indicadores reflejan la cobertura espacial estimada que
ofrecen diferentes infraestructuras, servicios y espacios
publicos, los insumos empleados en el analisis
corresponden a cartografias en las que se despliega una
categorizacion jerarquica de las diferentes unidades
vecinales en funcién del nivel observado de carencias.
Por las particularidades e innovaciones metodoldgicas
gue incorpora este analisis, se entrega una descripcion
detallada de los procesamientos efectuados en el Recuadro
5.

Por dltimo, el tercer médulo consistié en un andlisis de la
distribucion espacial de las inversiones ejecutadas por el
MINVU, en conjunto con el estudio localizado de factores
individuales de carencia urbano-habitacional observada
al interior de un sector seleccionado de la comuna de
Chillan Viejo. Este analisis propone una mirada estratégica
a los indicadores construidos en los médulos precedentes
desde la perspectiva de la intervencion territorial.
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Recuadro 5
Identificacion de areas con Déficit Urbano-Habitacional en base a informacion georreferenciada:
una metodologia de analisis

66

La localizacion de areas con Déficit Urbano-Habitacional
para el andlisis de la ciudad de Chillan se realiz6 en
base a informacion catastrada por los municipios, el
Gobierno Regional e instituciones publicas y privadas
en los cuatro componentes propuestos: vivienda,
servicios, infraestructura y espacios publicos. En cada
ambito se analiz6 su agrupacion y localizacién dentro
del contexto urbano local, es decir, en funcion de los
maximos presentes en el area a estudiar.

El primer paso fue revisar y localizar en el espacio el
catastro de elementos que componen el funcionamiento
urbano de una ciudad desde tres de los cuatro
componentes del déficit: servicios, infraestructura y
espacios publicos.

Una vez localizados los elementos se procede a generar
areas de influencia (buffer) con distancias en funcion
de la magnitud del territorio y la frecuencia de uso. Para
el caso de un trabajo a nivel local, se debe pensar en
distancias recorridas dentro de un barrio. El resultado
es un mapa (Figura 4), donde las distintas areas
representan las coberturas de atencién de los elementos.

A las areas cubiertas se les asigna un valor constante,
y cuando estas areas de influencia cubren un mismo
espacio, es decir, se superponen entre si, se suman
los valores asignados en comun. El resultado es una
situacion como la graficada en la Figura 5, en que los
sectores con mayor valor presentan una mejor
localizacién, debido a que estan mas cerca de los
elementos catastrados.

Como el andlisis se centra en un territorio, es decir en
un area con limites administrativos definidos, el resultado
debe vertirse en una superficie acordada. En el ejemplo
de éste capitulo se han definido como referencia las
unidades vecinales por ser el territorio de operaciones
de un municipio. Para ello se han intersectado las
superficies resultantes del proceso anterior con el area
administrativa. El resultado de este proceso genera una
situacién como la de la Figura 6.

Figura 4: Areas de influencia

Figura 5: Interseccion entre areas

A

60 habitantes 1

C 140 habitantes

150 habitantes

Figura 6: Interseccion con areas administrativas




Una vez intersectadas las areas de influencia con el
territorio administrativo, se totalizan los valores y se
relacionan con la cantidad de poblacion respectiva de
cada zona. El resultado entrega un indicador de
cobertura como el de la Figura 7, en el que mientras
menor es el valor resultante mayores son las carencias.

En el caso del indicador de déficit habitacional, se
clasificé a las unidades vecinales segun el nimero de
requerimientos cuantitativos de vivienda, definiendo
areas de mayor y menor carencia. El procedimiento
empleado toma como referencia la informaciéon del
estudio realizado por el MINVU (MINVU, 2004),
seleccionando solamente a nucleos y hogares
secundarios autbnomos en condiciones de hacinamiento
medio, alto o critico.

Los mapas resultantes de los indicadores de cobertura
insuficiente de servicios, infraestructura y espacios
publicos, mas el de viviendas a proveer y reemplazar
han sido graficados y tabulados en tres rangos de
valores absolutos (1 a 3, donde 1 es el valor mas bajo
y 3 el mas alto) segun quiebres naturales de frecuencia.

4.3. Presentacion de los resultados
4.3.1. Antecedentes basicos

La ciudad de Chillan se ubica en la Region del Biobio y
es capital de la Provincia de Nuble. De acuerdo a los
indicadores provistos por el Observatorio Urbano-MINVU,
la poblacion estimada por el Censo de Paoblacién y Vivienda
2002 alcanza a 165.528 habitantes. Su superficie total
ocupada alcanza a 2.854,65 hectareas, observandose
una densidad de 57,99 personas por hectarea. Como se
ha indicado, es una ciudad que clasifica dentro de la
categoria de ciudad intermedia mayor y registra, para el
periodo intercensal 1992-2002, una tasa de crecimiento
demografico de un 1,41% anual.

A B

12/60 = 0,2

15/150 = 0,1

7/140 = 0,05

C

Figura 7: Clasificacion de areas segin
Déficit Urbano-Habitacional

A modo de sintesis se realiz6 un mapa que reulne los
resultados de los cuatro componentes del Déficit Urbano
Habitacional, sumando sus rangos anteriores segun la
unidad territorial definida, generando un nuevo mapa
sintesis que indica los territorios méas carenciados del
sector en estudio.

4.3.2. Andlisis comparativo de indicadores de Déficit
Urbano-Habitacional a escala de ciudad

La informacion generada por el analisis permitid
caracterizar el perfil de carencias de orden cuantitativo y
cualitativo en materia de vivienda, infraestructura, servicios
y espacio publico. A continuacion se presenta una sintesis
de los resultados obtenidos por componentes.
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Componente 1: Viviendal0

Déficit cuantitativo de vivienda

En comparacion con las ciudades seleccionadas
la ciudad de Chillan muestra una incidencia baja
del déficit cuantitativo de vivienda, el que afecta
aun 13,8% de su poblacién (Figura 8). En términos
del nimero de soluciones a proveer, se ha
estimado —al afio 2002— el requerimiento de 4.316
viviendas para cubrir las demandas por reemplazo
de viviendas irrecuperables y por allegamiento (en
condiciones de hacinamiento). Junto a esta cifra,
cabe considerar, ademas, un numero de 1.806
soluciones para viviendas que presentan una
condicion de hacinamiento alta o critica y para
viviendas con allegados dependientes.

Déficit cualitativo de vivienda

La participacién de poblacién con carencias
cualitativas (incluyendo requerimientos de
mejoramiento material y provision de saneamiento
y servicios basicos) sobre el total de la ciudad es
relativamente baja (10,9%), observandose una
incidencia inferior al valor de referencia urbano
nacional (13,1%) (Figura 9). En este caso, cabe
indicar el significativo efecto que tienen factores
climaticos (asociados, principalmente, a la
pluviosidad) sobre la mejoria del estandar material
de las viviendas en las zonas centro y sur del pais.
Por ello, no es de extrafiar que ciudades como
Valdivia u Osorno exhiban indicadores favorables
en comparacion a Chillan y otras ciudades de las
regiones de Biobio y del Maule.

Figura 8

Déficit de vivienda (2002)

% Poblacion afectada por déficit cuantitativo de vivienda
(ciudades seleccionadas)

' Total urbano 1
s 5.0 N 85,0 |
Los
Angeles 17+ i 825 L |
Osorno 162 N 83.8 B |
Curico 14.8 - 85,2 l
Valdivia 141 0 859 B |
Chillan 13 10 86.2 |
T T T T 1
0% 20% 40% 60% 80% 100%
[] con déficit [ Sin déficit
Fuente: Procesamientos especiales del censo 2002 (CEHU-MINVU, 2009)
Figura 9
Déficit de vivienda (2002)
% Poblacion afectada por déficit cualitativo de vivienda
(ciudades seleccionadas)
Total urbano [1371 86.9
pais 11 . L
Curico [_194 |0 80,6 a
Los [114 [ 88,6 i |
Angeles
Chillan [10.9 I 89,1 B |
Valdivia [ 83 91,7 j |
Osorno 92,2 n
0% 20% 40% 60% 80% 100%

[ ] con déficit [ ] sin déficit

Fuente: Procesamientos especiales del censo 2002 (CEHU-MINVU, 2009)

10| o5 datos presentados en este apartado, corresponden a procesamientos especiales del Censo de Poblacién y Vivienda 2002 y consideran al total de la poblacion
empadronada en viviendas particulares ocupadas. La definicion de las ciudades analizadas considera las agrupaciones de areas urbanas de diferentes comunas: Chillan
(Chillan-Chillan Viejo); Los Angeles (Los Angeles-Nacimiento); Curicé (Curic6-Rauco-Romeral); Osorno (Osorno); Valdivia (Valdivia).
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Componente 2: Infraestructurall

Déficit cuantitativo de infraestructural?

Atendiendo a su exclusiva expresion en materia
de carencias por servicios basicos (Figura 10), se
aprecia que la ciudad de Chillan muestra una alta
cobertura relativa (96,4% de poblacion no registra
carencia alguna). Este elevado nivel de cobertura
supera el parametro urbano nacional (95,8%).

Plaza Bicentenario, Regién del Biobio

Figura 10

Déficit de infraestructura (2002)

% Poblacion afectada por una o mas carencias de
servicios basicos (ciudades seleccionadas)

Total urbano
pais %.8 i

Los
- 94,0 |
Valdiia - |
Chillan 96,4 -
Curico BJEIIT 979 i
T T T T 1

0% 20% 40% 60% 80% 100%

[ ] condéficit [ ] Sin déficit

Fuente: Procesamientos especiales del censo 2002 (CEHU-MINVU, 2009)

11a poblacién de referencia que se considera en los datos de la Figura 10 es la misma que en la informacién presentada en el componente de vivienda. En el caso
de la Figura 11 —al ser datos recogidos por la Encuesta de Calidad de Vida Urbana— se considera exclusivamente a la poblacién urbana en la comuna principal de
la ciudad (Chillan, Los Angeles, Curicé, Valdivia y Osorno), mientras que el universo de referencia es la poblacion urbana de las 103 comunas incluidas en la muestra.
Teniendo en cuenta esta diferencia, cabe precisar que las poblaciones analizadas en ambos gréaficos no son comparables.

12 | indicador presentado en la Figura 10, es un indice compuesto por las carencias observadas a nivel de vivienda en tres aspectos de servicios basicos, a saber:
agua potable, sistema de eliminacioén de excretas y energia eléctrica. La poblacién que presenta una ¢ mas de estas carencias fue clasificada en la categoria

deficitaria.
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Déficit cualitativo de infraestructural3

Los datos presentados en la Figura 11, constituyen
una aproximacion sintética a la evaluacién subjetiva
de la infraestructura en las ciudades, considerando
diferentes aspectos. En contraste con lo observado
en materia de disponibilidad de servicios basicos,
se aprecia que Chillan concentra un alto % de
poblacién insatisfecha con la calidad de la
infraestructura urbana (52,8%, muy superior al
valor de referencia nacional y elevado en
comparacion al resto de las ciudades analizadas).
Teniendo en cuenta que este indicador esta
concentrado, principalmente, en la evaluacion de
aspectos relacionados a la vialidad vehicular y
peatonal, se advierte que estos elementos deben
ser considerados especialmente en el andlisis del
Déficit Urbano-Habitacional en la ciudad.

Componente 3y 4: Servicios y Espacio Publicol4

Déficit cualitativo de servicios1®

La evaluacién de los servicios sociales (Figura
12), presenta niveles similares al parametro
nacional (69,2% de poblaciéon los evaltua
satisfactoriamente). En comparacion con otras
ciudades, la evaluacion resulta favorable, por lo
gue cabe resaltar que la cercania de los servicios
—en independencia de su cobertura— presenta un
nivel adecuado en relaciéon a las expectativas de
sus habitantes.

Figura 11

Calidad de infraestructura (2007)

% Poblacion afectada por infraestructura de mala
calidad segun su percepcion (ciudades seleccionadas)

Total 103
Comunas ES.L I 1.9 .
Chillan 52,8 I 472 1
Curico 436 B 56,4 1

Los 32,4 67,6
Angeles l .
Valdivia 30,1 L 69,9 1
Osorno [122 |1 87,8 L]
T T T T
0% 20% 40% 60% 80% 100%

D Poblacién Afectada D] Poblacién no Afectada

Fuente: Procesamientos especiales de la Encuesta Nacional de Percepcion Calidad
de Vida Urbana 2007 (CEHU-MINVU, 2009)

Figura 12

Calidad de los servicios (2007)

% Poblacion afectada por infraestructura de mala
calidad segun su percepcion (ciudades seleccionadas)

Total 103 30.9 69.1
Comunas ’ I ’ -
Curic6 370 N 63,0 |

Los
Angeles 34,8 K 65,2 |
Valdivia 3338 3 66,2 |
Chillan 30.8 E 69,2 |
Osorno 17,6 N 82,4 l
T T T T 1
0% 20% 40% 60% 80% 100%

D Poblacién Afectada |:|] Poblacién no Afectada

Fuente: Procesamientos especiales de la Encuesta Nacional de Percepcion Calidad
de Vida Urbana 2007 (CEHU-MINVU, 2009)

13 Ej indicador presentado en la Figura 11 es un indice compuesto que resume las evaluaciones de los encuestados sobre su satisfaccion y cercania con los siguientes
elementos: (i) veredas; (ii) calles; (iii) avenidas; (iv) carreteras y autopistas; (v) colectores de aguas lluvias; (vi) iluminacién de calles y veredas; y, (vii) paraderos
de locomocidn colectiva. La estimacion de la poblamon afectada, es el resultado de la suma de las evaluaciones comprendidas en las siguientes categorias: (a)

muy mala; (b) mala; y, (c) no existe.

14 Los datos presentados en las Figuras 12 y 13, consideran exclusivamente a la poblacion urbana en la comuna principal de la ciudad (Chillan, Los Angeles, Curico,
Valdivia y Osorno), mientras que el universo de referencia es la poblacién urbana de las 103 comunas incluidas en la muestra.

15 El indicador presentado en la Figura 12 es un indice compuesto que resume las evaluaciones de los encuestados respecto de la satisfaccion y cercania de: (i)
transporte publico; (i) consultorios, hospitales y clinicas; (iif) servicios de recoleccion de basura; (iv) establecimientos educacionales de educacion basica y media;
y, (v) comercio menor. Se usé el mismo criterio que en la evaluacién de infraestructura para estimar la poblacién afectada.
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Déficit cualitativo de espacio publicol6

Los espacios publicos, por su parte, fueron evaluados
de manera desmejorada en comparacion con las
ciudades de Valdivia y Osorno, y lo mismo sucede
respecto del pardmetro nacional (Figura 13). Cerca

Figura 13

Calidad del Espacio Publico (2007)

% Poblacion afectada por espacio publico de mala
calidad segun su percepcion (ciudades seleccionadas)

del 45% de la poblacién de Chillan manifiesta una Jo%@ 103 375 [ 62,5 1
evaluacion insatisfactoria de este componente. No L
T . oS
obstante, esta caracteristica parece ser compartida  Angeles 58.0 | E2.0 |
con las ciudades de Los Angeles y Curic, que o
> ¢ 9 y q' Curicd 49,1 | 50,9 |
presentan una débil evaluacion de sus espacios
publicos. Chillan 44,7 | 55,3 ]
Valdivia 33.0 I 67.0 I]
Osorno 28,2 | 71,8 I]
T T T T 1
0% 20% 40% 60% 80% 100%

La revision de estos indicadores bésicos, pone de relieve
que la calidad de la infraestructura vial y de los espacios
publicos (analizada aqui desde el punto de vista de la
satisfaccion de los usuarios) son aspectos
significativamente deficitarios en el contexto de la ciudad
de Chillan y requieren de una especial atencién. En
relacion a las carencias cuantitativas y cualitativas de
vivienda, se observa una incidencia relativa semejante a
la de las ciudades comparadas. No obstante, el nimero
de requerimientos por acceder a una vivienda digna
contindia teniendo una expresion significativa en términos
absolutos. Finalmente, cabe apuntar que Chillan presenta
una cobertura sumamente elevada en materia de servicios
basicos, lo que revelaria que las posibles carencias
asociadas a este aspecto habrian de relacionarse,
potencialmente, con dimensiones de calidad y acceso.

4.3.3. Andlisis de areas de Déficit Urbano-Habitacional
en la ciudad de Chillan

El estudio realizado en base a las unidades vecinales
facilita la identificacién de areas que presentan carencias
urbano-habitacionales especificas y posibilita el analisis
de su interrelacion en el territorio. En las proximas paginas
se discuten los principales hallazgos que se desprenden
del estudio de la cartografia desarrollada.

D Poblacion Afectada D Poblacién no Afectada

Fuente: Procesamientos especiales de la Encuesta Nacional de Percepcion Calidad
de Vida Urbana 2007 (CEHU-MINVU, 2009)

16 E| indicador presentado en la Figura 13 es un indice compuesto que resume las evaluaciones de los encuestados respecto de la satisfaccion y cercania de: (i)
plazas y parques; (ii) lugares para la practica de deporte; (iii) sedes sociales; (iv) lugares para actividades culturales. Se usé el mismo criterio que en la evaluacion

de infraestructura para estimar la poblacién afectada.

71



Componente 1: Vivienda Figura 14

Déficit de vivienda
Viviendas a reemplazar o proveer

El estudio de la distribucién territorial de los requerimiento ©
Studi istribucion ferritor S requerimientos ciudad de CHILLAN

cuantitativos de vivienda (Figura 14) muestra una alta

incidencia de carencias entre la poblacién urbana de la
comuna de Chillan Viejo. En este sector de la ciudad, se
identifican tres unidades vecinales (8, 13 y 29) con un alto
nivel de requerimientos en relacion a su poblacion. Dentro
del area comunal de Chillan, por su parte, se advierte una
significativa agrupacién de unidades vecinales con déficit
medio a alto en las zonas de borde, particularmente en
el sector sur-poniente.

Requerimientos cuantitativos de vivienda por 1.000 habitantes
I 3,9a25Bajo

[ 25,1 a 50 Medio

I 20,1 a75,5Alto

Fuente: MINVU con datos Censo 2002
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Componente 2: Infraestructura

El andlisis de la infraestructura de la ciudad de Chillan,
muestra (Figura 15) —en convergencia con lo observado
previamente— una cobertura casi completa de las redes
de agua potable y alcantarillado en el area urbana. Algo
semejante se verifica en relacion a las telecomunicaciones,
con una fuerte presencia de antenas de telefonia movil
distribuidas por toda la ciudad. En funcion de este
diagnéstico, se privilegio el examen de factores de
infraestructura relevantes para asegurar la movilidad y
conectividad de la poblacién (cobertura del sistema de
transporte publico) como criterio Gtil para discriminar
respecto de las condiciones de infraestructura urbana
entre unidades vecinales. En este sentido, la ilustracion
presentada en la Figura 16, sefiala carencias agudas
respecto de la potencial movilidad de la poblacién residente
en los bordes y zonas periféricas de la ciudad, las que
presentan restricciones en el acceso al sistema de
transporte publico. En contraste, las areas centrales se
visualizan como las mejor servidas de la ciudad.

Figura 15
Infraestructura ciudad de CHILLAN

Transporte Publico
Bus
—— e TaXi cOlectivo
Infraestructura Vial
= === Vias Troncales
Telecmunicaciones
. Antenas Telefonia movil
Infraestructura Sanitaria
Cobertura AP y Alcantarillado
Fuente: MINVU, en base a datos SECTRA (2009) y SUBTEL (2009)

Figura 16

Déficit de infraestructura

Indicador de de cobertura insuficiente
ciudad de CHILLAN

indice de cobertura insuficiente por habitante
[ 0,019 - 1,0 Alto
I 11 -25Medio

26 - 49 Bajo

Fuente: MINVU, en base a Diagnésticos PRC Chillan, PRC Chillan Viejo, 2009
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Componente 3: Servicios

Como se ilustra en la Figura 17, el distanciamiento de
establecimientos de salud primaria (SAPU y Consultorios),
resulta un problema significativo para los barrios del sector
Norte de la ciudad. En el caso de los establecimientos
educacionales, su fuerte centralizacion sugiere una
importante dependencia de los sistemas de transporte
para el acceso de la poblacion residente en areas de la
periferia de Chillan. Por otro lado, el estudio del patréon
de cobertura espacial de los servicios de educacién debe
ser complementado con un analisis pormenorizado de
indicadores de calidad y matricula de los establecimientos,
con objeto de establecer otras posibles condicionantes
del acceso efectivo que dispone la poblacion que vive
lejos del centro urbano. Respecto de la presencia de
Carabineros y Bomberos, se visualiza una situacion de
significativa vulnerabilidad en el area urbana de Chillan
Viejo.

La distribucion de servicios sociales prioritarios (salud,
establecimientos educacionales, Carabineros y Bomberos)
presenta una marcada concentracion en el area central
de la ciudad (unidades vecinales 1, 2, 3y 4), de modo
correspondiente a lo observado en materia de
infraestructura urbana (Figura 18).
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Figura 17
Servicios prioritarios
ciudad de CHILLAN

Salud

4= Hospital

¢4 Consultorio

& SAPU
Educacioén

[ Establecimientos
Carabineros

@ Carabineros
Bomberos

@& Cuarteles

Fuente: MINVU, con datos MIDEPLAN, 2007 y Diagnésticos PRC Chillan, PRC Chillan Viejo, 2009

Figura 18

Déficit de servicios

Indicador de cobertura insuficiente
ciudad de CHILLAN

indice de cobertura insuficiente por habitante
I 0,01 - 0,20 Alto
[ 0,21 - 8,00 Medio

8,01 - 16,55 Bajo

Fuente: MINVU, con datos MIDEPLAN, 2007 y Diagnésticos PRC Chillan, PRC Chillan Viejo, 2009



Componente 4: Espacio Publico

Debido a las dimensiones de la ciudad de Chillan, el
analisis del acceso a espacio publico se ha concentrado
en aquellos elementos relevantes en la escala barrial
(plazas, plazoletas, canchas y multicanchas), entendiendo
gque otros elementos de escala de ciudad (parques y
estadios) proveen una cobertura acorde a las necesidades
que se deducen de su extension y tamafio demografico
(Figura 19). En relacion a los primeros, se observa que
la mayor densidad de poblacién existente en algunas
zonas de la ciudad (oriente y sur-poniente) parece influir
significativamente en la insuficiencia de espacios publicos.
De tal forma, se advierte codmo la carencia de espacios
publicos afecta de una manera relevante a vastas areas
de Chillan (Figura 20), teniendo un notorio efecto sobre
las zonas del pericentro urbano. Esta observacién resulta
consistente con la negativa evaluacion que los habitantes
de Chillan hacen respecto de sus espacios publicos.

Figura 19

Espacio publico

Areas verdes y recintos deportivos
ciudad de CHILLAN

Areas verdes Recinto deportivo
T Parque A Estadio
f Plaza A Multicancha

Plazoleta A Cancha

Fuente: MINVU con datos Diagnésticos PRC Chillan, PRC Chillan Viejo, 2009

Figura 20

Déficit de espacio publico
Indicador de cobertura insuficiente
ciudad de CHILLAN

indice de cobertura insuficiente por habitante
N 0,4 - 4,0 Alto
[ 4,1 - 10,0 Medio

10,1 - 20,0 Bajo

Fuente: MINVU, en base a Diagnésticos de los PRC Chillan, PRC Chillan Viejo, 2009
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Sintesis

La combinacion de los indicadores espaciales especificos
gue fueron generados para describir los diferentes
componentes permite obtener como resultado una divisién
de areas caracterizadas por la incidencia mas o menos
aguda de Déficit Urbano-Habitacional (Figura 21). La
clasificacion desarrollada pone de relieve el agrupamiento
de barrios con severas carencias en el extremo poniente
de la ciudad, zona con potencial de expansion urbana
(unidades vecinales 19, 20, 21 y 29). Otra situacién de
interés a considerar es la que se observa en los barrios
del sector Norte (unidades vecinales 6 y 23). Finalmente,
el &rea urbana incluida dentro de los limites de la comuna
de Chillan Viejo presenta —como hemos visto— carencias
especificas, destacando aspectos como vivienda y
seguridad publica.

4.3.4 . Andlisis de localizacion de inversiones
sectoriales y analisis micro con foco en barrios

Localizacion de Inversiones Sectoriales

La informacion contenida en el mapa anterior (Figura 21)
puede contrastarse con el andlisis de la distribucion de
subsidios, obras e inversiones sectoriales ejecutadas en
Chillan (ver Figura 22). Los subsidios habitacionales
focalizados en poblacién vulnerable (Fondo Solidario de
Vivienda I) han tendido a concentrarse en zonas de
carencia intermedia (oriente y sur-oriente) y han alcanzado,
en cierta medida, a zonas de déficit critico (sobre todo en
la zona poniente de la ciudad). Obras de pavimentacion,
por su parte, se han ejecutado en las zonas norte, sury
poniente, mostrando una importante asociacién con los
tres barrios atendidos por el Programa Quiero mi Barrio
(El Roble, Irene Frei y Los Bajos). Salvo en el caso de
este Ultimo barrio (contiguo a una zona de alto Déficit
Urbano-Habitacional), no parece existir asociacion entre
los poligonos cubiertos por el programa y la presencia de
situaciones criticas de carencia urbano-habitacional.

76

Figura 21
Sintesjs
ciudad de CHILLAN

Sintesis

[ 11 - 12 Alto
9 - 10 Medio

I 7- 8Bajo
Fuente: MINVU, 2009

Figura 22
Inversion MINVU (2006-2008)
ciudad de CHILLAN

Programa
® Fondo Solidario de Vivienda Il
@® Fondo Solidario de Vivienda |

Pavimentos Participativos
Quiero mi Barrio

Fuente: MINVU, 2009



Analisis micro con foco en Barrios

Al hacer foco en la zona poniente de la ciudad (unidades
vecinales 19, 20, 21y 29), se visualiza cémo estos barrios
—emplazados en una proyeccioén de la ciudad y proximos
a vias interurbanas— exhiben importantes carencias en
un nivel micro (Figura 23). La ausencia de servicios de
atencion primaria en salud y la carencia de plazas y
plazoletas en un contexto de alta densidad poblacional
(particularmente en las unidades vecinales 19 y 20) se
sefialan como problemas significativos a considerar.

4.4, Conclusiones preliminares

El diagndstico del caso de Chillan indica pautas territoriales
relevantes a considerar en el contexto del estudio del
Déficit Urbano-Habitacional en ciudades intermedias. La
comparacion con otras ciudades de tamafio y
caracteristicas similares ha resaltado aspectos positivos
en materia de logros cuantitativos y cualitativos en algunos
de los componentes estudiados (particularmente, vivienda
y disponibilidad de servicios basicos), a la vez que posiciona
en el centro del debate otros problemas relacionados con
la negativa evaluacion de infraestructura vial y espacios
publicos que caracteriza a los habitantes de Chillan.

Al profundizar en el estudio intraurbano de las carencias
—en este caso, referidas concretamente a aspectos de
acceso y disponibilidad de servicios, espacios publicos e
infraestructura y a la incidencia relativa de requerimientos

Figura 23
Comuna de CHILLAN

unidades vecinales 19, 20, 21, 29

Servicio Infraestructura
Educacion Telecomunicaciones
[ Establecimientos ®  Antenas Telefonia movil

e = Taxi colectivo
Espacios Publicos Transporte publico
A Multicancha Bus
Plazoleta Infraestructura vial
= === Vias troncales

Fuente: MINVU, 2009 (en base a fuentes citadas)

habitacionales—, se visibilizan tensiones singulares. Bajo
esta perspectiva, los bordes y zonas de expansion urbana
registran significativas limitaciones en términos de acceso
a transporte publico y servicios. En relacion al espacio
publico, las expresiones criticas se advierten en zonas
pericentrales que experimentan una alta densidad
demografica y habitacional. Por Gltimo, la situacién de la
vivienda —pese a mostrar indicadores favorables a nivel
de ciudad—, consigna la presencia de bolsones criticos
en zonas periféricas que demandan una urgente atencion.

El analisis de la localizacion de la inversiéon ministerial,
por otra parte, facilita el estudio de la coherencia de las
acciones publicas tendientes a reducir el Déficit Urbano-
Habitacional en el territorio.
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ecuadro 6

Ciudades pequefias: una prioridad emergente

Tres de cada cinco ciudades en Chile son ciudades
pequefas, es decir, ciudades entre 5.000 y 20.000
habitantes Si bien estas ciudades concentran al 6,4%
de la poblacién nacional, congregando a poco menos
de un millén de habitantes, se configuran como
localidades de gran importancia para la planificacion y
el desarrollo urbano y regional (Observatorio Urbano-
MINVU, 2008).

En términos funcionales, las ciudades pequefias son
mucho mas que un fenémeno incipiente de aglomeracion
urbana, siendo una escala relevante en los movimientos
intrarregionales de personas, bienes y servicios, y
posibilitando intercambios fluidos entre el espacio urbano
y el espacio rural. Desde esta perspectiva, se observa
que estas ciudades constituyen un actor estratégico
ante el desafio de promover la cohesion territoriall?,
permitiendo el establecimiento de redes de ciudades,
complementarias e interdependientes, que sean una
alternativa viable a las grandes metrépolis y cabeceras
regionales, y garantizando la integracion efectiva del
medio rural (Agencia Europea para la Seguridad y el
Trabajo, 2004). En esta linea, la movilidad interurbana,
el mejoramiento de la infraestructura vial y el acceso
masivo a conectividad digital se establecen como
prioridades para favorecer la inclusién de los habitantes
de ciudades pequefias a redes y sistemas de escala
regional y nacional.

Desde el punto de vista residencial, por otra parte, ya
no solo puede decirse que las ciudades pequefas
constituyen una oportunidad para el desarrollo
inmobiliario y habitacional. Sin lugar a dudas, estas
ciudades se presentan hoy como espacios residenciales
consolidados, con una fuerte presencia de vivienda
subsidiada y creciente atraccion de inversiones en

17 Segun la Agencia Europea para la Seguridad y el Trabajo (2004: p.3) por cohesion territorial se entiende “la distribucién equilibrada de las actividades humanas en

materia de infraestructura, servicios y espacios publicos.
No obstante lo anterior, persisten desafios relacionados
con la urgente atencién de los significativos problemas
de hacinamiento, viviendas irrecuperables y carencias
de saneamiento que afectan a sus habitantes.

Por otra parte, la valoracion de atributos distintivos de
calidad de vida propios de las ciudades pequefas,
supone un significativo potencial de desarrollo, a la vez
gue sefiala presiones respecto de un conjunto de
variables, con particular impacto sobre el suelo y los
procesos de integracion y cohesion social.

En relacion a lo primero, se hace presente la necesidad
por continuar potenciando el desarrollo de instrumentos
de planificacion territorial en las ciudades pequefias,
con objeto de garantizar una gestion eficaz e incluyente
del suelo urbano, posibilitando la coexistencia de
diferentes usos y propiciando el acceso prioritario a
vivienda para los sectores mas vulnerables.

En cuanto a la integracion y cohesioén social, en tanto,
se visualizan tensiones relacionadas con la convivencia
entre antiguos y nuevos residentes, y la aparicion de
nuevas tipologias residenciales que pueden desafiar la
escala y formas de organizacion tradicionales.

Otro eje a considerar, por ultimo, dice relacion con el
medioambiente. En esta materia, la proximidad a
explotaciones agrosilvicolas, pesqueras y mineras, asi
como a industrias, plantas procesadoras y otras
actividades contaminantes sefialan una condicion
especifica de vulnerabilidad de las ciudades pequenias,
gue debe ser tenida en cuenta en el marco de los
procesos de crecimiento de estas ciudades.

el territorio”, representando un atributo que completa la cohesiéon econémica y social.
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Se podria afirmar, sin lugar a dudas, que el esfuerzo
desarrollado en la Mesa de Trabajo Ministerial sobre Déficit
Urbano-Habitacional constituye un importante avance en
una visién integral e integrada de la realidad urbano-
habitacional en el pais. Pero, del mismo modo, tampoco
caben dudas que aun queda mucho por avanzar. La
incorporacion de puntos de vista intersectoriales, el
desarrollo de los analisis en niveles territoriales menores,
la construccion de indices sintéticos, son algunos de los
aspectos en los que corresponde seguir profundizando.

La Mesa de Trabajo comenzo con una pagina en blanco.
La primera convocatoria amplia, en abril de 2009, se hizo
a partir del convencimiento que las transformaciones que
ha experimentado nuestro pais en las Ultimas décadas
en el desarrollo de las ciudades y en la situacion
habitacional de la poblacion exigian mejorar los
instrumentos para el diagndstico. La invitacion fue a
repensar los conceptos, metodologias, instrumentos e
indicadores con que nuestro pais venia trabajando el
diagnéstico urbano y habitacional.

Una perspectiva relevante en esta tarea fue repensar el
Déficit Urbano-Habitacional como una tarea que compete
no solamente al gobierno, sino también al pais en su
conjunto, a la que todos los sectores sean convocados
para consensuar acuerdos sobre la manera en que
gueremos vivir, identificando y definiendo los estandares
que deben acoger el habitar de nuestros ciudadanos.

La presente publicacion da cuenta de un afio de trabajo
en el que han participado numerosos profesionales a lo
largo y ancho del pais y de los mas diversos ambitos
institucionales publicos y privados. Hemos logrado desafiar
los conceptos tradicionales, levantar nuevas visiones
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integradas de lo urbano y lo habitacional y hemos contado,
también, con el entusiasta aporte de las personas mas
diversas. El primer aprendizaje de esta experiencia, la
certeza de que es posible avanzar en el estado del
conocimiento como una tarea pais, recogiendo los aportes
de un amplio espectro de los sectores publico y privado,
asi como de la sociedad civil.

Otra ensefianza que deja esta tarea es que los diagnosticos
deben recoger y expresar la diversidad, entendida en el
méas amplio sentido de la palabra: diversidad geogréfica,
climética, territorial, cultural, socioeconémica, étnica,
etarea, de género, etc. En la experiencia de este afio se
ha invitado y contado con la participacion de funcionarios
del MINVU de todas las regiones del pais y se han
levantado conceptos que expresan esta diversidad como,
por ejemplo, el tratamiento de los espacios publicos como
componente del diagnéstico. En este aspecto queda
mucho por avanzar y el desafio es lograr la expresion de
la riqgueza y diversidad del pais en la etapa siguiente, que
se cumplira en los afios 2010 y 2011, desarrollando en
cada una de las quince regiones un informe de sus
ciudades.

En tercer lugar, se resalta la vision de que el analisis de
las carencias urbano-habitacionales ha de ser comprendido
ya no como un episodio aislado, ni como un mero
antecedente para el disefio de politicas y presupuestos.
Por el contrario, se reconoce la necesidad de abordar el
estudio del Déficit Urbano-Habitacional a manera de un
proceso continuo e interactivo, que demanda esfuerzos
permanentes por revisar la pertinencia de sus categorias,
componentes e indicadores, ajustar los procedimientos
técnicos empleados para su estimacion, junto con actualizar
y proyectar cifras. Asimismo, exige el compromiso decidido
de parte del sector publico de discutir criticamente y de
cara a la comunidad las premisas y supuestos que estan
incorporados en su definicion.

La definicion de una politica urbano-habitacional ha vuelto
necesario considerar en forma integrada los temas
habitacionales y urbanos.

Frente a este desafio, se vislumbra la posibilidad concreta
de considerar al territorio ya no s6lo como contexto del
desarrollo urbano y habitacional, sino como un componente
activo en los diagnésticos. La inclusion de una dimensién
territorial en el andlisis permite capturar las dindmicas de
interrelacion que se producen entre fendmenos y variables



diversas, a la vez que revela oportunidades y limitaciones
para el disefio eficaz de politicas, planes y programas.
En este sentido, el ejercicio realizado para analizar el
caso de la ciudad de Chillan entrega algunas pistas en la
direccion de aprovechar los recursos e informacion
disponibles para generar diagnoésticos con enfoque
territorial y vocacion estratégica.

Otro avance, que a su vez implica el desafio de continuar
en esta senda, se relaciona con el tipo de instrumentos
de andlisis y fuentes de informacién utilizadas. Cobran
un nuevo sentido las representaciones cartogréaficas y el
analisis estadistico espacial. La complementaciéon entre
la informacion estadistica y los mapas, enriquece los
contenidos e ilumina los andlisis.

Un gran desafio, que estara vigente por largos afios, es
contar con informacion precisa y relevante sobre una serie
de aspectos que no se recogen suficientemente en los
instrumentos de medicion existentes. El desarrollo de
investigaciones muestrales sobre caracteristicas
especificas del parque habitacional y su interrelacion con
las dimensiones urbanas; la incorporacion de una vision
mas dinamica, incluyendo los temas de movilidad urbana;
la adecuada consideracién de las opiniones y nivel de
satisfaccion de la ciudadania con los satisfactores
disponibles para sus necesidades en el ambito urbano-
habitacional; son algunos de los aspectos en los que el
pais deberia progresar. Atendiendo a muchas de estas
inquietudes, se presentan en el epilogo de esta publicacién
un conjunto de planteamientos que ofrecen una respuesta
tentativa a la necesidad por mejorar la calidad e integralidad
de los diagnosticos que hasta ahora se han levantado.

La invitacién del MINVU es a continuar este trabajo, mas
alla de las vicisitudes politicas, y a entenderlo como una
tarea de revisién y actualizacion permanente.
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Recuadro 7
Informes de ciudad:
Por un proceso participativo de diagndstico encabezado desde el nivel regional
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En una perspectiva de futuro, se plantea el desafio de
avanzar en el logro de mediciones y resultados. Para
ello, se propone desarrollar una segunda fase del
proceso iniciado en 2009, a partir de la instalacion de
Mesas de Trabajo en cada una de las 15 regiones del
pais. Tomando como base los avances conceptuales
y metodoldgicos ya obtenidos, se busca desarrollar las
aplicaciones y adecuaciones que sean pertinentes en
cada region, teniendo en cuenta sus particularidades
territoriales, geogréficas, sociales, culturales, asi como
su realidad urbano-habitacional. Al igual que en el
trabajo de nivel nacional, las mesas regionales deberan
convocar al mas amplio espectro de actores en el nivel
regional y local. De este modo, los conceptos y cifras
resultantes seran conocidos y compartidos por los
actores pertinentes, y podran dar pie a las redefiniciones
de las politicas y programas de inversién que se
acuerden, para hacer frente a esta nueva mirada de
los déficits y las carencias.

Esta segunda fase pretende levantar estimaciones de
los distintos componentes del déficit urbano-habitacional
aplicando y adaptando a la realidad regional las
definiciones, metodologias y procedimientos
consensuados. Asimismo, se busca instalar en los

actores relevantes de cada region las discusiones y
conceptos pertinentes a la vision integral de lo urbano
y lo habitacional, de modo de contribuir a mejoras
sustantivas en las estrategias regionales de desarrollo
urbano.

La puesta en marcha de las mesas regionales exige la
coordinacion y participacién intersectorial e
interdisciplinaria, con representacion —ademas— de los
niveles locales. La convocatoria y coordinacion de estas
mesas de trabajo estara a cargo de los profesionales
de cada Secretaria Regional del MINVU, quienes
también asumiran la produccién de los informes de
avance, segun se determine en las propias reuniones
de las mesas.

La metodologia de trabajo para la estimacion de
carencias urbano-habitacionales comprende el uso de
datos primarios y secundarios disponibles para cada
region. En aquellos casos en que no existan datos, se
levantaran datos muestrales mediante investigaciones
especiales acotadas a los temas requeridos. La
informacion debera contener datos georreferenciados,
de forma de facultar el desarrollo de analisis espaciales
de variables y componentes del déficit.



Introduccién

Uno de los principales desafios de este trabajo ha sido
buscar indicadores comprehensivos, sintéticos,
desagregados, consistentes e inclusivos que reflejen de
manera equilibrada y adecuada la situacion urbano-
habitacional en el pais, dando cuenta de la definicion que
tenemos como punto de partida: entender el Déficit Urbano-
Habitacional como un conjunto integrado de carencias
urbanas y habitacionales que afectan significativamente
el habitat residencial y la calidad de vida de la poblacion.

La dificultad no sélo radica en la vision de conjunto, dando
valor comparativo a los diferentes componentes y
subcomponentes del déficit; también esta la dificultad
inherente al concepto de déficit o carencia, que implica
tener definido un estandar que permita medir o cuantificar
la diferencia entre lo existente y lo deseado.

En una primera aproximacion, con el Unico objetivo de
cerrar esta etapa, presentamos a continuacion una vision
de la situacion urbano habitacional nacional, con la
informacion disponible acerca de los componentes y
subcomponentes identificados. En muchos de los casos
no existe informacién o no ha sido factible usar la
disponible, debido a que se expresa en unidades de
referencia o escalas muy diferentes entre si. En este
esfuerzo por presentar resultados, hemos privilegiado el
punto de vista de la calidad de vida de la poblacion,
reflejando el acceso y calidad de infraestructura, servicios
y espacios publicos a través de las opiniones de la
ciudadania, levantadas en la Encuesta de Percepcion
Calidad de Vida Urbana, realizada por el INE y el MINVU
en el afio 2007.
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Desigualdad de informacién entre aspectos
habitacionales y urbanos

Al caracterizar la situacion de las ciudades de Chile se
evidencia una clara diferencia en el estado de avance de
las metodologias, como también de la cantidad de
informacion disponible entre los aspectos habitacionales
y urbanos de nuestras ciudades.

Una primera mirada a esta distincién da cuenta de la
manera en que hemos estado construyendo y estudiando
nuestras ciudades. Desde el primer censo de vivienda,
realizado en Chile en 1952, hemos centrado nuestro
guehacer en desarrollar metodologias para saber cuantas
viviendas faltan y por tanto, hemos separado las viviendas
de los espacios publicos, los servicios y la infraestructura
urbana.

El andlisis de los requerimientos de vivienda, como se ha
sefalado en el resto del documento, tiene una vasta
tradicion de estudios e instrumentos diversos. Este trabajo
no pretende desconocer el valor de dichos estudios, ni
tampoco descontinuarlos. Es fundamental que perdure el
criterio basico de estas mediciones, es decir, que siga la
tarea de identificacion del nimero de unidades de vivienda
requeridas y que los instrumentos de medicion que proveen
esta informacion estadistica sean cada vez mejores y
continuos en el tiempo.

Los célculos del déficit habitacional vigentes a la fecha
son el producto de una profunda reflexion sectorial y se
plasman, el afio 2004, en una cifra obtenida a partir del
Censo 2002 que ha sido de enorme utilidad para la
planificacién en el ambito habitacional.
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Figura 24
Déficit habitacional segiin Censo 2002
por tipo de déficit
Déficit cuantitativo
543.542;
13,9%
Déficit cualitativo;
677.556;
17,4%
Sin déficit;
2.678.350;
68,7%

Fuente: Procesamientos especiales del censo 2002 (CEHU-MINVU, 2009)

En el grafico anterior (Figura 24) se observa que al afo
2002, 31,3% de los hogares esta afectado por algun tipo
de déficit habitacional. La mayor incidencia la tiene el
déficit cualitativo, que afecta a 17,4% de las viviendas.

Figura 25
Requerimientos de nuevas viviendas segun
Censo 2002 por tipo de requerimiento

Viviendas a reemplazar;
155.631;
28,6%

Nuevas viviendas por
allegamiento;
387.911;
71,4%

Fuente: Procesamientos especiales del censo 2002 (CEHU-MINVU, 2009)



Si adoptaramos los componentes definidos por la Mesa
de Trabajo Ministerial sobre Déficit Urbano-Habitacional,
deberiamos distinguir:

1. En el déficit cuantitativo:

a. los requerimientos de reemplazo de viviendas
inhabitables;

b. los requerimientos de nuevas viviendas para
albergar hogares y familias allegadas autbnomas;

c. los requerimientos de ampliacion o movilidad
habitacional para familias hacinadas demandantes
de solucién

d. requerimientos especiales para acoger a personas
y familias en situacion de extrema vulnerabilidad

2. En el déficit cualitativo:

a. los requerimientos por materialidad de las viviendas

b. los requerimientos por saneamiento y servicios
basicos

c. los requerimientos de acondicionamiento (térmico,
acustico, impermeabilidad, ventilacién, calefaccion
e iluminacién)

d. los requerimientos por problemas en la conservacion
de los materiales

e. los requerimientos de ampliacion

En las fuentes de informacion disponibles no estan
identificados separadamente todos estos conceptos; aln
mas, hay distintas fuentes que aportan informacién sobre
algunas de estas variables, pero requieren un esfuerzo
adicional de integracion con aquellas de mas amplia
cobertura o convencionales.

Por ejemplo, el Catastro de Asentamientos Precarios
(INVI, 1996; Candia y Hermosilla, 2007), entrega resultados
gue, en lo general, son un subconjunto de los
requerimientos de reemplazo de viviendas inhabitables;
sin embargo, no todas las viviendas que componen los
campamentos son inhabitables.

Un ejemplo de nuevas categorias que aun no han sido
incorporadas en las fuentes disponibles, son las viviendas
gue pueden ser clasificadas como inhabitables por
variables que van mas alla del tipo o materialidad (que
son las categorias que se obtienen del Censo y de la
Encuesta CASEN): por ejemplo, viviendas siniestradas o

amenazadas por plagas o fatiga de materiales, o ubicadas
en areas de riesgos naturales o antropicos.

La informacién mas actualizada disponible proviene de
la encuesta CASEN 2006, en la que podemos distinguir
los subcomponentes del déficit cuantitativo referidos a
requerimientos de reemplazo y requerimientos de nuevas
viviendas para familias y hogares allegados. Aqui
encontramos una disminucion del déficit cuantitativo, como
agregado, y su composicion refleja que mas del 80% de
este déficit afecta a familias u hogares que comparten su
vivienda y sélo el 19% son viviendas inhabitables.

Figura 26
Déficit habitacional cuantitativo segiin componentes
CASEN 2006

Hogares allegados;
125.882;
30,5%

Nucleos allegados
hacinados;
208.537;
50,6%

Hogares en viviendas
irrecuperables;
77.930;

18,9%

Fuente: Procesamientos especiales de la encuesta CASEN 2006 (CEHU-MINVU,
2009)
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Nuevos componentes del déficit de vivienda:
complejizar lo que existia

Pese a la relevancia de dar continuidad y mejorar estas
estimaciones, no hay que perder de vista que esta forma
de mirar las carencias habitacionales ha estado ligada a
las soluciones concebidas por la politica habitacional
sectorial, que tiene como eje principal el acceso de las
familias a una nueva vivienda en propiedad. No obstante,
en el marco de la Politica Urbano-Habitacional de
Mejoramiento de la Calidad e Integracion Social, se
requiere complejizar aiin mas la mirada para otorgar
soluciones que no necesariamente pasan por una nueva
vivienda, como es el caso de varias de las lineas de accion
del actual gobierno (2006-2010).

El reconocimiento de miltiples posibilidades para que una
familia u hogar pueda satisfacer su requerimiento
habitacional se refleja en las soluciones otorgadas por el
Ministerio y justifica la necesidad de generar nuevos
indicadores, acorde a estas nuevas soluciones, pero
también en sintonia a nuevos fenédmenos que no se han
visualizado de manera sistematica en nuestros
instrumentos de medicion.

Asi, por ejemplo, en torno a la situacion de los allegados
cabe preguntarse cuales son los motivos del allegamiento.
Que dos hogares o familias compartan una vivienda no
siempre denota la falta de una vivienda adicional. Esta
situacién puede estar asociada a preferencias por la
ubicacion de la vivienda compartida, mejor acceso al
trabajo y servicios, etc. Por otra parte, el allegamiento
puede estar asociado a estrategias familiares, como
convivir con personas que puedan cuidar los nifios mientras
la madre del hogar secundario sale a trabajar, o contar
con un ingreso adicional para el hogar principal, etc. No
obstante, todas las situaciones anteriores se ligan a
razones econdomicas; si esa familia allegada tuviera el
dinero suficiente para pagar o arrendar una vivienda en
ese barrio, una cuidadora o sala cuna para el hijo, o si
esa familia principal tuviera ingresos suficientes,
probablemente la situacion de allegamiento no se daria.

Con la informacién que disponemos no es posible
profundizar en el andlisis y en los fenémenos descritos
anteriormente. No obstante, se puede observar una nueva
arista del allegamiento desde el punto de vista del
hacinamiento.
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Figura 27
Hogares allegados segun indice de hacinamiento
CASEN 2006
C/hacin. alto
1,3%

C/hacin. medio
3,4%

C/hacin. critico
0,9%

sin hacinamiento
94,3%

S/hac. = menos de 2,4 pp/dorm.
Medio = 2,5a 3,4 pp/dorm.
Alto = 3,5a4,9 pp/dorm.
Critico = 5y mas pp/dorm.

Fuente: Procesamientos especiales de la encuesta CASEN 2006 (CEHU-MINVU,
2009)

Figura 28
Hogares sin allegamiento seguin indice de hacinamiento
CASEN 2006

C/hacin. medio
C/hacin. alto 8,4%

2,3%

C/hacin. critico
0,8%

sin hacinamiento
88,5%

S/hac. = menos de 2,4 pp/dorm.
Medio = 2,5a 3,4 pp/dorm.

Alto = 3,5a4,9 pp/dorm.
Critico = 5y mas pp/dorm.

Fuente: Procesamientos especiales de la encuesta CASEN 2006 (CEHU-MINVU,
2009)



En las mediciones anteriores los hogares allegados eran
parte de la demanda por vivienda. En esta nueva forma
de mirar el déficit es posible medir el grado de hacinamiento
de estos hogares para priorizar aquellos que tienen una
calidad de vida deficiente. Esta informacion, sumada a
las razones que tienen los hogares para vivir allegados,
permitiria clasificar de una manera mas eficiente la
demanda.

Paradojalmente, aquellos hogares que no tienen
allegamiento (88,5%) estan proporcionalmente mas
hacinados que los hogares allegados (94,3%) y
probablemente, tienen peores condiciones de vida que
los hogares allegados. Por otra parte, los hogares allegados
y los sin allegamiento en condiciones de hacinamiento
critico conforman una proporcion muy pequefia del total
(0,9% y 0,8%, respectivamente) (ver Figuras 27 y 28).

Con esta perspectiva, se destaca una nueva categoria,
la de hacinamiento alto, que anteriormente estaba incluida
en el hacinamiento medio. El 1,3% de los hogares
allegados y el 2,3% de los hogares sin allegamiento estan
en tal condicion de hacinamiento.

Analizando el déficit de vivienda desde la
perspectiva y necesidades de las personas

Mas alla de la caracterizacion del stock de viviendas y las
personas que las habitan, se abre un nuevo foco centrado
en las personas y sus necesidades particulares. Se
requieren nuevos indicadores que den cuenta de la
poblacion mas vulnerable y sus demandas habitacionales
y/o urbanas especiales. Estos requerimientos no sélo se
refieren a aspectos de disefio, sino también a una
participacion garantizada en los programas habitacionales
del MINVU. Por tanto tiene que ver con problemas relativos
al acceso a la vivienda.

En el grafico (Figura 29) se observa que 33% de los
hogares tiene al menos un integrante con necesidades
especiales y/o vulnerables. Por lo tanto, se hace necesario
considerar esas particularidades en el disefio de las
politicas publicas, no so6lo por el peso cuantitativo del
problema sino también por una consideracién cualitativa
en cuanto al disefio de las viviendas y la garantia del
acceso a las mismas.

Figura 29
Hogares segun necesidades especiales
CASEN 2006
Hogares en
condiciones especiales;
1.432.347
33,0%

Otros Hogares,
2.904.719
67,0%

Fuente: Procesamientos especiales de la encuesta CASEN 2006 (CEHU-MINVU,
2009)

Personas con discapacidad

Los hogares con presencia de personas con discapacidad
requieren ser visualizados en las nuevas estimaciones
del Déficit Urbano-Habitacional, dada su condicién de
vulnerabilidad.

Segun datos de la CASEN 2006, un 20% de los hogares
chilenos tiene al menos una persona con alguna
discapacidad (ceguera, sordera, mudez, dificultad motora
o mental) (ver Figura 30).

Figura 30
Hogares con presencia de personas con discapacidad
CASEN 2006

Hogar con al menos una
persona con discapacidad
20,3%

Hogar sin personas
con discapacidad
79,7%

Fuente: Procesamientos especiales de la encuesta CASEN 2006 (CEHU-MINVU,
2009)
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Personas mayores

Otro grupo importante de considerar son las personas
mayores, particularmente aquellas que viven solas o que
forman parte de un hogar donde todos sus miembros son
personas mayores. Al respecto, seria interesante contar
con informacion sobre su nivel de autonomia.

El 6,8% de los hogares de Chile se compone sélo de
personas mayores que podrian requerir atencién especial
en cuanto a necesidades urbano -habitacionales (Figura
31). El 2,5% del total de hogares se compone de personas
mayores en el quintil | y Il, quienes no soélo requieren una
vivienda adecuada, sino también de un entorno urbano
adecuado, dotado de accesibilidad a los servicios y
espacios publicos més frecuentemente requeridos por las
personas mayores: cercania a farmacias y comercio,
consultorios y hospitales accesibles, espacios publicos
con acceso para quienes tengan movilidad reducida. Estas
necesidades no sélo se refieren a viviendas particulares
sino también a viviendas que puedan ser utilizadas como
hogares de acogida o establecimientos de larga estadia.
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Figura 31
Composicion de los hogares segun presencia
de personas mayores

CASEN 2006
Personas Mayores en Hogares
CASEN 2006
Hogares con PM y otros
integrantes

19,6%

Hogares solo de
PM
6,8%

Hogar sin PM
73,6%

2,5% del total de hogares son compuestos
exclusivamente por PM vulnerables (Q1 y Q2)

Fuente: Procesamientos especiales de la encuesta CASEN 2006 (CEHU-MINVU,
2009)



Pueblos originarios

Un 6% de los hogares tiene como jefe a una persona
perteneciente a un pueblo originario y el 52% de ellos se
encuentra en los dos primeros quintiles de ingreso (Figura
32). Un aspecto relevante para la formulacion de politicas
que incluyan las necesidades especiales de estos hogares
es que la mayoria son urbanos (69%) (Figura 34). En tal
caso, las soluciones habitacionales no pueden considerarse
en forma separada del entorno, ya que uno de sus
requerimientos es contar con espacios publicos que les
permitan rescatar y mantener sus tradiciones culturales.
Otro desafio en este sentido es abrir oportunidades en la
ciudad a expresiones de multiculturalidad.

Figura 32
Jefe de hogar con pertenencia a pueblos originarios
CASEN 2006

Pertenece a
pueblos originarios
6%

No pertenece
94%

Fuente: Procesamientos especiales de la encuesta CASEN 2006 (CEHU-MINVU,
2009)

Figura 33
Jefe de hogar con pertenencia a pueblos originarios
segun quintil de ingreso

CASEN 2006
Quintil V
11%
Quintil |
29%
Quintil IV
18%
Quintil 11 Quintil 1l
19% 23%

Fuente: Procesamientos especiales de la encuesta CASEN 2006 (CEHU-MINVU,
2009)

Figura 34
Jefe de hogar con pertenencia a pueblos originarios
segln zona

CASEN 2006
Rural
31,3%
Urbano
68,7%
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Incluyendo los otros componentes del Déficit
Urbano-Habitacional

La concepcion de las viviendas en relacion a su entorno
y a la posibilidad que ofrece su localizacion de satisfacer
necesidades relativas al encuentro social y comunitario,
a la practica de deporte y la recreacién, entre otras
actividades que tienen que ver con la vida colectiva,
representa un quiebre con la forma tradicional de observar
la problematica habitacional. Lo externo a la privacidad
de las viviendas se convierte en atributo de las mismas.

Desde esta perspectiva, el déficit habitacional incorpora
como factores relevantes el acceso efectivo de los hogares
y familias a espacios publicos, servicios e infraestructura
adecuada. Se puede entender el acceso efectivo como
cercania fisica o como disponibilidad de oferta de movilidad
urbana.

Pese a que queda mucho camino por recorrer, se ha
avanzado en esta materia y si bien no se dispone de la
cuantificacion precisa y objetiva de las carencias, se
cuenta con valiosa informacion relativa a la evaluacion
qgue hacen los propios ciudadanos. Esta informacion es
una forma de acercar la calidad del entorno urbano y
también una manera de relativizar las necesidades de la
poblacion, que son multiples, complejas y diversas segun
las caracteristicas sociodemograficas, culturales y
territoriales. La valoraciéon que hacen las personas de su
entorno esta dado, en primer término por la deteccion que
hacen de sus propias necesidades y, por lo tanto, de las
expectativas que tienen de su ciudad.

Espacios publicos

Segun la Encuesta de Percepcién de Calidad de Vida
Urbana realizada en el afio 2007 por el MINVU en conjunto
con el INE18, hay un bajo porcentaje de personas que
considera que sus viviendas no se encuentran cerca de
espacios publicos, llegando a un 28% del total de
encuestados en las 103 comunas consideradas en el
estudio. Si se agudiza la mirada observando la informacién
segun el tipo de ciudad a la que pertenecen las comunas,
los resultados son diferentes (Figura 35).

Figura 35
Personas que perciben su vivienda lejos del espacio
publico por tipo de ciudad (%)

ECVU 2007
41,4 40,6
36,0 3a2[ | ]
29,2
23,2
18,8 16,1
16,7 17,5 148 152
I T
Metropolitanas Intermedias Intermedias Pequefias
mayores menores

Tipo de Ciudad
D Plazas y parques D Centros deportivos D Sedes sociales

Fuente: Procesamientos especiales ECVU 2007, (CEHU-MINVU, 2009)

La percepcion de lejania es méas aguda en las ciudades
intermedias que en las metropolitanas y las pequefas.
Claramente, en todos los tipos de ciudades el espacio
publico mas distante son los centros deportivos, seguidos
de las plazas y parques; las sedes sociales son los
espacios menos lejanos.

En relacién a las diferencias entre ciudades, las ciudades
pequefias son las que tienen mas cerca los espacios
publicos consultados. No obstante, en el contexto del
nuevo enfoque del Déficit Urbano-Habitacional no sélo es

18) 5 informacién presentada corresponde a una tabulacién especial de la Base de Datos de la Encuesta de Percepcion de Calidad de Vida Urbana 2007 realizada
por MINVU e INE en 103 comunas del pais. Los calculos se realizaron agrupando la informacién comunal segin tipo de ciudad a la que pertenecen segun tipologia

definida por el MINVU: més detalles, ver Recuadro 4 en pagina 62.
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relevante el acceso desde las viviendas a los espacios
publicos, sino que también la calidad de éstos.

A nivel general, de las 103 comunas consideradas en la
encuesta, 29% de las personas no se encuentra satisfecha
con la calidad de los espacios publicos de su comuna
(ECVU, 2007). En este caso, al contrario de la percepcién
de lejania, en las ciudades metropolitanas y en las
pequefias, mas personas perciben que los espacios
publicos son de mala calidad. Y nuevamente, la percepcion
es mas negativa en el caso de los centros deportivos. Sin
embargo, el orden entre la percepcion sobre las sedes
sociales y las plazas y parques se invierte, pasando estos
dltimos a una posicion mejor (Figura 36).

Servicios

Ademas de evaluar el acceso y la calidad de los espacios
publicos, es relevante conocer también los niveles de
satisfaccion con los servicios que ofrecen las comunas.
En los lugares donde predomina la poblacion vulnerable,
una adecuada dotacion de servicios educacionales y de
salud publica accesibles a las personas, ya sea por
distancia o tiempo de desplazamiento, mejora su calidad
de vida permitiendo, a su vez, mayor equidad en el acceso
a estos servicios.

Respecto a la distancia de las viviendas a los servicios,
23% de las personas considera que los servicios en
general quedan lejos de sus viviendas (ECVU, 2007).

En las ciudades metropolitanas los servicios percibidos
como mas lejanos son la salud (un tercio de las personas)
y el comercio menor (poco més de un cuarto) (Figura 37).
La educacion es percibida como menos lejana que en el
resto de los tipos de ciudades. Por su parte, el transporte
publico, si bien es el servicio percibido como menos lejano,
es en las ciudades metropolitanas donde tiene su peor
evaluacion.

En las ciudades intermedias mayores, el 40% de los
encuestados percibe el comercio menor como un servicio
lejano y casi un tercio hace una mala evaluacién de la
ubicacion de los servicios de salud. En tanto, en las
intermedias menores estos porcentajes se invierten. En
las ciudades pequefias se mantiene el mismo orden de
evaluacion, enfatizando la mala percepcién respecto a
los servicios de salud.

Figura 36
Personas que perciben el espacio publico de mala
calidad por tipo de ciudad (%)

ECVU 2007
37,7
27,5 298 >
' 26,2 24,7
21,0
18,6 20,3
14,1 13,7 14,6
Metropolitanas  Intermedias Intermedias Pequefias
mayores menores

Tipo de Ciudad

[ ] Plazas y parques [ ] centros deportivos [ ] sedes sociales

Fuente: Procesamientos especiales ECVU 2007 (CEHU-MINVU 2009)

Figura 37
Personas que perciben los servicios lejos de las
viviendas por tipo de ciudad (%)

ECVU 2007
w0 M7 43,7

332 316 -

26 26,7 26

170 20,2 75
12
7
3 5
Metropolitanas Intermedias Intermedias Pequefias
mayores menores

Tipo de Ciudad

|] Salud D Educacién D] Transporte Publico D Comercio Menor

Fuente: Procesamientos especiales ECVU 2007 (CEHU-MINVU 2009)
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En lo que se refiere a la calidad de los servicios, en las
ciudades metropolitanas, mas de la mitad de los
encuestados evalla negativamente el transporte publico
y més de un tercio los servicios de salud. En los servicios
de educacion y comercio menor las evaluaciones negativas
no alcanzan el 20%. En los otros tres tipos de ciudad, las
evaluaciones de los servicios son similares, siendo peor
evaluadas los servicios de salud, con porcentajes entre
31% y 39%. Los otros servicios, son evaluados
negativamente entre un 10% y un 15% de los encuestados
(Figura 38).

Infraestructura

Con respecto a la infraestructura, 34% del total de
encuestados considera que es de mala calidad (ECVU,
2007).

Al observar los resultados por tipo de ciudad (Figura 39),
la mala evaluacion aumenta en relacién al total nacional
en todos los tipos de ciudades, excepto en las pequefias.
El elemento de infraestructura peor evaluado es, en
general, el que se relaciona con la circulacion peatonal,
excepto la infraestructura de transporte pablico (paraderos)
en las ciudades metropolitanas, que sobrepasa la mitad
de las respuestas negativas. En el resto de las ciudades,
la infraestructura de transporte publico es el elemento
mejor evaluado. Las evaluaciones negativas son elevadas
también para las calles y avenidas y los sistemas de
evacuacion de aguas lluvia, en todos los tipos de ciudad.

Una mirada sintética

Las reflexiones que se han generado en torno a la
necesidad de repensar el concepto de déficit habitacional
utilizadas hasta ahora para incluir los elementos que estan
mas all4 de la vivienda y que conforman la ciudad en su
conjunto, han evidenciado que el principal problema para
poder efectuar diagnésticos que se basen en esta nueva
vision y que permitan enfocar desde alli las politicas
publicas, es la falta de fuentes de informacion sistematicas
y permanentes en el tiempo. No obstante, como se ha
seflalado, la identificacion de problemas que hacen los
propios ciudadanos respecto a su entorno y a sus
ciudades, es un punto de partida para acercarse a la
identificacién de carencias.
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Figura 38
Personas que perciben servicios de mala calidad por
tipo de ciudad (%)

ECVU 2007
518
370 390
348
31,2
19,4
11,6 135 130 152
£7| I11’4 94 96 10,
Metropolitanas  Intermedias Intermedias Pequefias
mayores menores

Tipo de Ciudad

[1saud [ ]Educacion [ ] Transporte Publico [ ] comercio Menor

Fuente: Procesamientos especiales ECVU 2007 (CEHU-MINVU 2009)

Figura 39
Personas que perciben infraestructura de mala calidad
por tipo de ciudad (%)

45 45 45
43 44 44
— ) — % —40 40
36
31 32 32
28
28] 25 23
21 21
18
15
Metropolitanas Intermedias Intermedias Pequefias
mayores menores

Tipo de Ciudad

D] Veredas D Calles y avenidas
[I] Colectores de aguas lluvias

[ ] Paraderos

D lluminacion de calles y avenidas

Fuente: Procesamientos especiales ECVU 2007 (CEHU-MINVU 2009)



Al intentar sintetizar las evaluaciones de distancia como
de adecuacion que hacen los ciudadanos de los distintos
elementos que satisfacen las necesidades de espacios
publicos, servicios e infraestructura los resultados son los
siguientes (Figura 40).

Figura 40

Personas que perciben espacio publico, infrestructura
y servicios de calidad deficiente (%)

ECVU 2007

Infrestructura de

Mala Calidad 34,2

Espacio Publico
Lejos y de Mala 28,2
Calidad

Servicios Lejos y
de Mala Calidad 22,3

Fuente: Procesamientos especiales ECVU 2007 (CEHU-MINVU 2009)

En términos generales, la grafica muestra la calidad de
la infraestructura, espacios publicos y servicios en funcion
de las expectativas de los ciudadanos. Desde esta
perspectiva, 34,2% del total de encuestados considera
gue la infraestructura de sus ciudades es de mala calidad,
siendo el componente peor evaluado. En cuanto a los
espacios publicos, un 28,2% de los encuestados piensa
gue son de mala calidad y estan lejos de sus viviendas.
Con respecto a los servicios 22,3% considera que son
deficientes y lejanos de sus barrios.

Hasta aqui, lo que la informacién disponible permite
avanzar es un diagnéstico que pretende acercarse a una
mirada integral. La declaracion de una Politica Urbano
Habitacional de Mejoramiento de la Calidad e Integracion
Social constituye un punto de partida para la vision conjunta
entre lo habitacional y lo urbano. Uno de los mayores
desafios que queda planteado en este documento es la
capacidad de articular y coordinar diagnosticos y esfuerzos
entre las multiples instituciones que son interpeladas
desde el punto de vista del entorno urbano y su relacion
con la calidad de vida de las personas.
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ACRONIMOS
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CGU
CONADI
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Encuesta de Caracterizacién Socio
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Centro Diagnéstico Terapéutico
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Centro de Salud Familiar
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Consultorio General Urbano

Corporacion Nacional de Desarrollo
Indigena
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Fondo Nacional de Salud

Fondo Solidario de Vivienda
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Instituto de Previsién Social

Institucién de Salud Previsional
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MINEDUC
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MINVU

PAP
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SENAMA
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SERNAM
SERVIU
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SNIT
PIB
PPPF

PSR
SAMU
SIMCE

uv

Ministerio de Planificacion

Ministerio de Educacion

Ministerio de Salud

Ministerio del Interior

Ministerio de Vivienda y Urbanismo
Planes de Ahorro Popular

Programa Fondo Solidario de Vivienda
Personas Mayores

Politica Nacional de Desarrollo Urbano
Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo

Servicio Nacional del Adulto Mayor
Servicio Nacional del Menor

Servicio de Atencién Primaria de Urgencia
Secretaria Ministerial del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo

Servicio Nacional de la Mujer

Servicio de Vivienda y Urbanismo
Sistema de Informacion Geografica
Sistema Nacional de Informacién Territorial
Producto Interno Bruto

Programa de Proteccién del Patrimonio
Familiar

Posta de Salud Rural

Servicio de Atencion Médica de Urgencia
Sistema de Medicion de la Calidad de la
Educacion

Unidad Vecinal
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