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CAMARA CHILENA DE LA CONSTRUCCION.
Comision Permanente de la Vivienda.

NUEVAS LINEAS DE DESARROLLO PARA LA VIVIENDA SUBSIDIADA
LA NECESIDAD DE IMPULSAR LA MOVILIDAD HABITACIONAL.

I INTRODUCCION

La evolucion de las politicas nacionales de vivienda y los resultados obtenidos de su
aplicacion nos han llevado a plantear la necesidad de revisar los programas y los sistemas de
otorgamiento de viviendas sociales subsidiadas por el Estado.

De este andlisis podemos concluir, que como consecuencia del desarrollo del pais se han
producido dos situaciones negativas que deben ser necesariamente enfrentadas.

a. La primera la constituye el desequilibrio existente entre las aspiraciones de las personas
y los estandares ofrecidos a través de las soluciones habitacionales de mds bajo costo.

El estdndar denominado vivienda social, del cual existen construidas aproximadamente
700.000 unidades, constituye una respuesta inadecuada a la realidad actual de un pais que
incrementa su ingreso per capita en la forma como lo hace el nuestro. A esto debemos agregar
la imposibilidad de que los propietarios de estas viviendas puedan venderlas por falta de demanda,
para asi poder aspirar a una de mejor estandar .

Creemos que una de las mas importantes causas de esta situacion de desequilibrio se
encuentra en el fuerte caracter asistencial que ha marcado a los planes habitacionales nacionales,
donde el Estado no s6lo ha financiado casi la totalidad del valor de la vivienda, sino ademds ha
otorgado subsidios ocultos para cubrir gastos de operacién y financiamiento.

Esta situacion, consecuencia de las limitaciones que impuso la escasez de recursos
econémicos disponibles y el interés por producir la mayor cantidad de soluciones habitacionales,
llevaron al Estado a establecer los bajos estdndares mencionados anteriormente.

Una diferenciacion entre los sistemas de acceso a la vivienda ofrecidas a los
decrecientes grupos que necesitan un fuerte apoyo del Estado y aquellos dirigidos a los
grupos que cuentan con posibilidades de ahorro o que cuentan con una vivienda usada
pagada y que ademas son sujetos de crédito, puede contribuir a superar esta diferencia
entre aspiraciones y estindares.

Queremos insistir en este punto, pues creemos que dada la realidad del pais, el Estado debe
a la brevedad posible, dimensionar el déficit de viviendas de caricter asistencial y definir politicas
especiales para enfrentarlo y resolverlo, sin que ellas entorpezcan el desarrollo de los nuevos
programas de vivienda, que deben desarrollarse en el marco de una economia de mercado
creativa, abierta y competitiva.

Creemos que el sector privado podrd también participar activamente en la de ejecucion
de estos planes asistenciales, en la forma que se determine oportunamente.

Este documento contiene una proposicion de reestructuracién de los sistemas de acceso
a la vivienda, que a partir de hacer neutra la aplicacion de los subsidios, de la diversificacién
de los sistemas de financiamiento de viviendas de bajo costo, del desarrollo del mercado
secundario de la vivienda social y la puesta en practica una nueva politica de subsidios,
intenta perfeccionar el funcionamiento del mercado de la vivienda subsidiada, potenciar el
mercado viviendas de mayor precio, que no reciben subsidio y satisfacer la demanda de los
programas asistenciales.

Si consideramos que la Region Metropolitana cuenta con un superavit de 293 mil viviendas
sociales, creemos que el desarrollo exitoso del mercado secundario estas viviendas podria llegar
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a proporcionar la cantidad de unidades usadas, necesarias para satisfacer las demandas de los
programas asistenciales para esa region, sin necesidad de seguir construyendo nuevas viviendas
de ese estandar.

A su vez los efectos de la movilidad habitacional, que se intenta producir, pueden afectar
positivamente, por el efecto de reaccion en cadena, la demanda de viviendas no subsidiadas de mas
de 1.500 UF., situacioén que no esta estudiada en el presente documento y que consideramos
como tarea pendiente por realizar.

La gradualidad en la aplicacion de este proceso y la voluntad politica de llevarlo a cabo en
su totalidad son otros factores que a nuestro parecer se hacen fundamentales en la aplicacion
exitosa de estas nuevas lineas.

b. La segunda de estas situaciones negativas se refiere a los efectos causados por la
localizacién de estos planes masivos de vivienda en el desarrollo de las ciudades y en su calidad
de vida.

Con relacién a éste impacto queremos llamar la atencion acerca de algunos aspectos
riesgosos que deben ser estudiados y al mismo tiempo destacar algunos aspectos positivos que
pueden estimulados. Estos son:

b.1  Considerando el éxito con que han operado los programas habitacionales, al cumplir con
sus metas anuales y los efectos conocidos respecto del crecimiento por extension de las ciudades,
a causa de este cumplimiento exitoso, creemos que en forma paralela y complementaria al estudio
y la implementacién de estas nuevas lineas para el desarrollo de la vivienda, deben definirse
politicas de desarrollo urbano.

Queremos dejar constancia, que la posibilidad de que se repita una situacion de
crecimiento descontrolado de la ciudad con un fuerte deterioro de su calidad de vida,
producto de la aplicacion masiva de un plan habitacional, es altamente probable, si no se
ponen en marcha desde ya las iniciativas que permitan contar con lineas claras de accién
e instrumentos especificos para llevarlas a cabo dentro del campo del desarrollo urbano.

A este respecto creemos, que deben ser motivo de un permanente andlisis por parte de
nuestra Institucién con el fin de poder aportar en la oportunidad que la autoridad lo requiera,
proposiciones especificas sobre las siguientes materias:

- Estrategias de gestion territorial.

- Politica de suelos y zonificacion dentro de la ciudad
- Politicas de remodelacién

- Régimen de propiedad

- Externalidades

- Capacidad de recursos de infraestructura

- Criterios de dimensionamiento de agrupaciones.

b.2 Por otra parte la movilidad habitacional, producto de la venta de viviendas bdsicas,
ofrecerd una oportunidad de renovacién urbana, que debe ser considerada y estimulada, dada la
baja calidad ambiental y falta de equipamiento de los sectores en que estas viviendas se encuentran
localizadas. Esta renovacién debiera producir el mejoramiento tanto de la vivienda misma como
el de su entorno.

b.3 Finalmente, como forma de establecer un mayor equilibio entre la inversién en vivienda
y la inversién en ciudad, proponemos, como uno de las tareas prioritarias a llevar a cabo,
reestudiar los subsidios contemplando incorporar una linea dirigida a ayudar al financiamiento de
la construccién de equipamientos sociales e infraestructura urbana, con recursos provenientes
de una redistribucién de los actuales fondos disponibles para ellos.
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3.1.

a)

b)
c)

II DIAGNOSTICO.

Existe una demanda insatisfecha por servicios habitacionales de enorme magnitud.
Existe la institucionalidad, la capacidad empresarial y los recursos financieros para
satisfacer toda la demanda en un plazo no superior a 15 anos.

El sector privado ha reaccionado solo parcialmente, a causa de algunas barreras
originadas por la propia politica habitacional (Prohibicion de enajenar,
financiamiento complementario estatal, subsidios ocultos, etc.)

Consideraciones que lo fundamentan.

El déficit de viviendas (Censo de 1992) es de alrededor de 740 mil viviendas.
Correspondiendo a 540 mil familias de mds de cuatro personas que viven en la vivienda
de otra familia y a 200 mil familias que ocupan viviendas con carencias.

Muchas de esas familias podrian pagar por los servicios habitacionales del nivel de una
vivienda bdsica o superior, pero sélo existe oferta restringida.

Existe una gran cantidad de viviendas, de hasta 700 UF, totalmente pagadas que podrian
ser enajenadas. No lo han sido por falta de demanda o por prohibicién de venta.

El incremento del déficit por aumento del nimero de familias y por el nimero de viviendas
que se deterioran.

La demanda insatisfecha de viviendas que crecera por el aumento en los ingresos.
Existe la institucionalidad necesaria, basada en mecanismos e instrumentos largamente
probados y en una capacidad empresarial suficientemente consolidada.

Se cuenta con los recursos financieros autogenerables y de largo plazo, suficientes para
financiar toda la demanda insatisfecha en un plazo razonable.

Se ha producido un proceso de discriminacién que se ha traducido en iliquidez de las
viviendas sociales usadas.

Existen subsidios cautivos, de aplicacién obligada que impide la libre eleccion.

"Cultura de no pago", producida por el Estado como prestamista directo de la demanda
final, que no ejerce la obligatoriedad de cobro o aplica medidas de condonacién.
Caracteristicas de informalidad de la oferta de arriendos de viviendas para esos sectores.

Consecuencias negativas producto de esta situacion.

Calidad de vida para los segmentos de menores ingresos bajo su nivel potencial.

Pérdida de crecimiento econémico, por la produccion de viviendas de bajo valor agregado.
Incentivos perversos al ahorro, por falta de tasas de interés regidas por el sistema
competitivo.

Pérdida de capital por los sectores mds pobres, por iliquidez de sus viviendas

Deterioro e ineficiencia de los centros urbanos, por adopcién de estidndares de
urbanizacién y equipamiento insuficientes.

Entorpecimiento de futuros procesos de renovacién urbana por establecimiento de una
gran cantidad de pequefios propietarios.

Cambios en marcha destinados a mejorar la situacion:

Correcciones de falencias de caracter estructural y eliminacion de deficiencias
operativas orientadas a subsanar los siguientes aspectos:

El olvido de las propiedades financieras de la vivienda, al dejar de lado los temas de
su liquidez, renta y plusvalia.

Las discriminaciones de las viviendas usadas.

La actuacion directa del Estado en el financiamiento, en lo inmobiliario y en la
construccion.
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d) La extensa gama de subsidios ocultos, que distorsionan el sistema de precios y la
correcta asignacion de los recursos.

e) Las politicas permisivas frente a los deudores.

f) Las distorsiones en el mercado de arriendo de viviendas,

Un inventario de medidas implementadas o en vias de serlo se incorporan como apéndice
de este documento.

3.2. La Ley N° 19.281, de Leasing Habitacional, como instrumento de politica
habitacional.

Esta ley, junto con establecer un mecanismo de adquisicion de viviendas introduce y regula
diversos aspectos fundamentales de politica habitacional:

a) La neutralidad de los subsidios entre viviendas nuevas y usadas.

b) La facultad para que el MINVU otorgue subsidios diferidos en el tiempo.

c) Retiro del Estado de todas las funciones operativas, entregandolas al sector privado,
incluso podria participar en la asignacion de subsidios.

d) Completa conexién de la vivienda social a los distintos instrumentos de inversion del
mercado de capitales.

e) Intensificacién del clima competitivo con nuevos actores. Acceso del sector inmobiliario
a la funcion financiera y acceso del sector financiero a la funciéon inmobiliaria.

f) Creacion de una institucionalidad especializada en el desarrollo y administracion del ahorro
para vivienda.

g) Creacion de una institucionalidad especializada para la resolucion de conflictos, a través

de instancias arbitrales.

III PROPOSICION DE AJUSTE A LOS PROGRAMAS DE SUBSIDIO
HABITACIONAL.

Debido a que el desequilibrio existente entre oferta y demanda habitacional, es de la mayor
urgencia generar las condiciones para que la estructura de la oferta se mueva lo mds rdpidamente
posible hacia lo que corresponde a la demanda.

Como ya se ha dicho, lo primero es que los subsidios puedan aplicarse a viviendas usadas.
En efecto, cada vivienda adicional de bajo estindar que se siga construyendo implica una
pérdida social, en comparacion a la alternativa de aplicar el subsidio a una vivienda usada también
de bajo estdndar y construir una vivienda de valor medio para los actuales ocupantes de la
vivienda de bajo estdndar.

Lo segundo, es que exista la maxima flexibilidad para que pueda producirse el
encuentro entre la oferta y la demanda habitacional "'real'. La demanda real por viviendas
es de cientos de miles de familias, pero el sistema de seleccién y asignacion "deja entrar al
mercado” sélo alrededor del 10 % de ella por afio.

Con un desequilibrio de estas caracteristicas, es imposible que un mecanismo centralizado
de aplicacion de subsidios como el existente, produzca buenos resultados, cualesquiera sean los
criterios de seleccién o las autoridades que los apliquen.

La tinica forma de moverse eficaz y eficientemente hacia el equilibrio, es permitiendo
la interaccion descentralizada de los miles y miles de agentes que habran de participar en
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la reasignacion masiva de lugar de residencia, uso del suelo, capacidades empresariales y
profesionales, y recursos financieros, en bisqueda de un mejor estandar habitacional.

Con este objeto se propone modernizar los procedimientos de otorgamiento de subsidios,
asigndndolos a los postulantes a medida que celebren un contrato de financiamiento para la
adquisicién de su vivienda ( o la adquieran al contado).

El sistema otorgaria "'opciones de subsidio' a todos los potenciales beneficiarios que
satisfagan determinados requisitos minimos . Quienes tengan la opcion de subsidio, pasarian
a tener el beneficio definitivamente , cuando obtengan el financiamiento complementario, a través
del sector privado o paguen al contado.

La Comisién ha considerado de interés proponer que esta modalidad podria aplicarse
también a quienes obtengan un"opcioén de subsidio a futuro”, opcién que podria ser transada a
valor presente, pudiendo asi lograr su aplicacion en forma inmediata. Esta posibilidad es otra de
las tareas pendientes, producto de este estudio.

IV DISENO DE UN PLAN DE TRABAJO PARA EL ACCIONAR DE LA CAMARA
EN APOYO DE LA MADURACION DE LOS CAMBIOS Y EL DESARROLLO DEL

MERCADO
1. En relacion a la politica habitacional:
a) Apoyar y hacer notar la necesidad de implementar las medidas que garanticen la

aplicacion en toda su amplitud de la neutralidad entre viviendas nuevas y usadas para todos
los subsidios habitacionales.

b) Prestar su decidido apoyo a la propuesta de ajuste de los sistemas de subsidio y colaborar
en su implementacién y desarrollo.

c) Hacer presente a la autoridad la conveniencia de una redefinicion de estdndares
habitacionales acordes con la realidad socio-econémica del pais.

d) Participar en forma activa en las instancias nacionales que velan por la calidad en la
construccion, como una forma de combatir la competencia desleal, producto de la obtencién de
menores costos por disminucién de calidad.

e) Iniciar al interior de la Cdmara los estudios tendientes a la creacion de las instancias
reguladoras que garanticen la aplicacion correcta y equitativa de estas politicas
habitacionales, de tal forma que puedan ser propuestas a la autoridad en la ocasién oportuna.

. En relacién al desarrollo de negocios:
a) Difundir entre los socios la caracteristicas y ventajas de los sistemas en vias de aplicacién.
b) Estudiar y promover, en conjunto con originadores e inversionistas institucionales, el

méximo posible de estandarizacion en los procedimientos en todas las etapas del ciclo del
financiamiento.

c) Perfeccionar los sistemas de organizacion de la oferta y demanda de viviendas sociales.

d) Promover la normalizacién, racionalizacién e industralizacién de los procesos
constructivos de estas viviendas.



V DESARROLLO DE UNA INDUSTRIA NO BANCARIA ESPECIALIZADA EN
FINANCIAMIENTO HABITACIONAL

1.- Organizacion de esta industria.

A fines de 1994 y durante 1995 se ha dictado una nueva legislacién y cuerpos
reglamentarios complementarios para introducir en el pafs la tecnologia financiera de la
securitizacién o bursatilizacién. La industria de securitizacién se organiza y opera en base a:

- Agentes originadores de financiamiento para la demanda final de viviendas.

- Sociedades securitazadoras, que adquieren los activos anteriores y los agrupan segiin
caracteristicas que sean deseables para el mercado, estructruando patrimonios separados. Contra
el flujo de los activos del patrimonio se emiten bonos, que se colocan en el mercado.

- Inversionistas que adquieren los bonos. No hay responsabilidad del emisor .(

Aunque juridicamente el bono es un titulo de deuda, en la préctica el inversionista -al
adquirir el riesgo del grupo de deudores- es como si hiciera un aporte de capital a un negocio de
plazo fijo. es decir , como si fuera accionista de este negocio.

2.- Coémo pueden convertirse las empresas inmobiliarias y constructoras en originadores
de este financiamiento. ’

Estas empresas pueden convertirse en originadores, de dos maneras:

a) Emisores de crédito hipotecario. Deben estructurarse como agentes administradores de
mutuos endosables.
b} Emisores de contratos de leasing habitacional.

Cualquier agente del sector construcciéon o inmobiliario, con la capacidad
empresarial y orientacién de mercado adecuada, puede constituirse en originador de
financiamiento habitacional para la demanda, complementando su actividad comercial.

VI CONCLUSIONES RESPECTO DEL ANALISIS DEL DESARROLLO DEL
MERCADO SECUNDARIO DE LA VIVIENDA SOCIAL Y LA MOVILIDAD
HABITACIONAL EN LOS SECTORES DE BAJOS INGRESOS

1. Maduracion del Modelo.

Con la maduracién del nuevo modelo habitacional, cuya caracteristica central es el total
traspaso de las funciones operativas al sector privado, el libre juego del mercado y la oferta de
subsidios a la demanda de cardcter neutro, pueden esperarse significativos impactos econémicos
y sociales:

a) ~  Se podra contar con una oferta de productos habitacionales mds diversificada para los
sectores méis pobres y que pueden ser seleccionarlos libremente.

b) Se posibilitar4 la incorporacién de amplios sectores populares al mercado de servicios
financieros para la vivienda.
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c) Se crean los incentivos para fortalecer ampliamente una cultura del ahorro popular, a
través de la inversién continua en bienes inmuebles habitacionales. A nivel de la sociedad, se
incrementard el ahorro agregado y se utilizardn mejor los recursos.

d) Se pondri fin a la cultura del no pago, lo que no solo implica una mejor focalizacion de
los subsidios estatales, sino que resuelve también un serio problema de deterioro moral.

e) Se lograra una gradual formalizacién del mercado de arriendo de viviendas sociales,
esperandose que en un plazo mediano haya una amplia oferta consistente con el costo del capital.

f) Las viviendas sociales se transformaran en activos liquidos.

g) Resituar al Estado en su rol natural de apoyo subsidiario a los sectores de menores
ingresos y de facilitador del sector privado, lo que aumentara significativamente la eficacia de las
politicas publicas.

2k Desarrollo del mercado secundario.

Dado el tremendo desequilibrio cualitativo entre la demanda habitacional y el parque
existente de casas y departamentos, antes comentado, el aspecto mds relevante para los proximos
afios dice relacién con el desarrollo del mercado secundario de viviendas sociales, lo que implica
las siguientes situaciones:

a. Aplicacién y focalizacion intensiva de subsidios a viviendas usadas. Toda la informacién
disponible indica que esto es urgente. Se estd cerrando la brecha existente entre niimero de
hogares y nimero de viviendas. Sin embargo, ya existe una cantidad muy grande de familias
"atrapadas” en una vivienda de un estdndar muy inferior a la que desean y pueden financiar.

b. Capacidad del sector privado para intermediar en gran escala viviendas de bajo estdndar.
Se podria suponer que los agentes econdmicos capaces de actuar como receptores de viviendas
usadas de bajo estandar en parte de pago por la adquisicion de inmuebles de mayor valor, tendrian
mayores posibilidades de dominar el mercado y de asegurar el éxito de su gestion.

Esta situacién puede ademds, dar lugar a negocios inmobiliarios mds complejos, tales
como: fusién de viviendas, incorporacién de otros elementos para elevarles el estandar y reciclaje
del suelo hacia otros proyectos.

3 Fuerte expansion en la cantidad y monto de los negocios para el sector privado. Al lograr
que los segmentos de clientes de viviendas sociales lleguen a ser atendidos plenamente por el
sector privado.

d. Un nuevo producto habitacional. En los tltimos afios ha ido creciendo la polémica en
torno a la calidad de las viviendas, lograndose finalmente establecer la distincion entre estdndar
y calidad del inmueble.

El posicionamiento del tema en la opinién publica y la generalizada opinién de que hay
problemas de calidad, a nuestro parecer, son mas bien un reflejo de la insatisfaccién mayoritaria

con el bajo estdndar que tiene la gran mayoria de las viviendas sociales que el pais estd
produciendo.

El mercado secundario permitird que los actuales ocupantes de esas viviendas bdsicas se
desplacen a otras de nivel superior, y que el parque existente se destine a quienes acceden a su
primera vivienda. La construccién de viviendas de bajo estindar sera reemplazada por la
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construccién de viviendas de nivel medio. Este nuevo producto habitacional hard desaparecer
la polémica sobre la calidad de las nuevas viviendas.

e. Una nueva estructura en la organizacién de los negocios. Es necesario destacar que la
nueva legislacién y normas complementarias, asi como la actitud de las autoridades sectoriales
y del 4rea financiera en general, apuntan en la direccién de generar un clima de competencia cada
vez mas amplio y profundo.

Finalmente queremos destacar que, considerando esta nueva realidad institucional y las
caracteristicas propias de las operaciones de bajo monto, ya se estdan produciendo procesos de
integracion y alianzas estratégicas, fendmeno que se intensificaré en los préximos afios, dando
paso a una nueva estructura en la organizacién de los negocios de las Empresas Constructoras e
Inmobiliarias.



APENDICE

INVENTARIO DE MEDIDAS YA IMPLEMENTADAS Y EN FASE DE
IMPLEMENTACION.

.

Accién. Poner en marcha el descuento por planilla obligatorio para el pago de dividendos y cuotas
del plan de ahorro comprometido.

Impacto. Aumenta la seguridad de recuperacion de los créditos hipotecarios y del cumplimiento de las metas
de ahorro. Reduce los costos administrativos en la cobranza.

Estado de situacién. Implementado legalmente, dentro de la legislacion sobre Codigo del Trabajo y en la
Ley 19.281.

Accion. Poner en marcha un sistema de leasing habitacional.

Impacto. Crea condiciones nuevas de financiamiento, con lo cual se puede llegar con servicios financieros
a sectores que no han posido operar con el crédito hipotecario.

Estado de situacién. Se dictd la legislacion y la normativa regulatoria complentaria.

Diversos e importantes agentes han informado su incorporacién como operadores en el nuevo sistema (del
sector financiero, de cajas de compensacion, de grupos inmobiliarios y de corredores de propiedades).

Accion. Poner en marcha mecanismos de ajuste para periodos de alta inflacion o recesion.
Impacto. Permite que los deudores reprogramen sus pasivos, en una forma eficiente y conocida previamente,
en los casos que el dividendo crece como proporcion de la remuneracion.

Soluciona un importante riesgo de morosidad involuntaria.

Estado de situacion.Se ha dictado la legislacion correspondiente, conocida como "Fondo de compensacion
de dividendos de créditos hipotecarios".

Accion. Reforzar el seguro de crédito hipotecario al acreedor y ampliarlo a todas las operaciones de
crédito hipotecario de viviendas de interés social.

Impacto. Disminuye los riesgos politicos de las operaciones de crédito fuertemente paralizantes del sector,
por sus cardcter de imponderables y eventualmente catastréficos.

Estado de situacién. Se ha incorporado el seguro en los programas de subsidio habitacional relevantes.
Por ahora se ha resuelto no introducirlo en operaciones sin subsidio.

Accién. Puesta en marcha de la securitizacion.

Impacto. Aumenta la opcidon de canalizar recursos privados del mercado local de inversionistas
institucionales para créditos hipotecarios pequenos.

Permitiria crear valores a la medida de las demanda en cuanto a plazos y rendimientos, haciéndolos
atractivos para los inversionistas institucionales.

Estado de situacién. Se dict6 la legislacién y normativa regulatoria complementaria.

Se han inscrito en el registro respectivo de la Superintendencia de Valores y Seguros cuatro compaiiias
securitizadoras.

Accion. Eliminacién tacita de los subsidios a la tasa de interés (subsidio implicito), en los programas
de subsidio habitacional.

Impacto. Ajusta los créditos para sectores bajos a las tasas de mercado.

Estado de situacién. Incorporado en los decretos que regulan los programas de subsidios.

Accién. Igualar condiciones de otorgamiento de los mutuos hipotecarios endosables con las letras de
crédito hipotecario.

Impacto. Facilita el uso de este instrumento.

Estado de situacién. Legislacion dictada.

Accién. Incorporacion de la libertad de eleccion en los programas de subsidios de vivienda basica,
a través de la creacion de un programa especial, que opera paralelamente al tradicional.

Impacto. Permitird incorporar gradualmente los sectores de menores ingresos a la plena libertad de eleccién,
permitiendo asi que el libre juego del mercado resuelva donde y que construir.

Estado de situacién.Programa en operacidn.



Accion. Adoptar las siguientes medidas para poner en pie de igualdad en el otorgamiento de crédito
hipotecario de pequefio monto a todo el sector bancario:

- Poner fin a los subsidios implicitos establecidos hoy sélo en los convenios con el Banco del Estado.
- Si es politica establecerlos, hacer oferta generalizada a todos los Bancos en similares condiciones.
Impacto. Hacer viable la oferta privada a precios competitivos.

Libera al Banco del Estado de colocaciones que amenazan su sano desenvolvimiento.

Beneficia a los sectores de bajos ingresos con una oferta diversificada de servicios financieros con los
beneficiarios de la libre competencia.

Disminuye los riesgos politicos al evitar la concentracién de deudores en una institucion.

Estado de situacién. Se estdn negociando convenios con bancos privados.

Accion. Autorizar a las Cajas de Compensacion de Asignacion Familiar para incorporarse al
otorgamiento de financiamiento habitacional para sus afiliados y trabajadores independientes.
Impacto. Aumentar y diversificar la oferta de servicios financieros para sectores de bajos ingresos para
lograr mayor calidad de servicio.

Captar potencialidades de instituciones bien posicionadas en sector de ingresos medio-bajos que cuenten
con una sélida y eficiente experiencia en la originacién y administracién de créditos de pequefio monto.
Estado de situacién. En la ley de leasing habitacional se autorizé a las Cajas de Compensacion para crear
filiales especializadas en leasing habitacional. Se les autorizé ademds para abrir cuentas de ahorro para la
vivienda y crear como filiales administradoras de fondos para la vivienda y sociedades securitizadoras.
Accién. Autorizar a los Bancos y Sociedades Financieras para establecer filiales o divisiones
especializadas en el otorgamiento de crédito hipotecario.

Impacto. Lograr un efecto psicoldgico positivo en los demandantes de créditos, al entenderse con una
unidad o entidad especializada en este tipo de operaciones.

Generar una mayor fluidez en la relacion acreedor-deudor.

Lograr una segregacion institucional de la institucion prestamista que evite su desperfilamiento en cuanto
a imagen publica asociada a determinado segmento del mercado y no deteriorar la atencién a su clientela
habitual. Ello podria incentivar la entrada de otras instituciones a este mercado.

Alcanzar una especilizacién de funciones que permitiria ademds conocer en detalle los eneficios y costos
de este producto.

Estado de situacién. En la ley de leasing habitacional se autorizé a los bancos y sociedades financieras para
crear filiales especializadas en el otorgamiento de contratos de arrendamiento con promesa de compraventa
de viviendas.

Accion. Creacion de una Corporacion de derecho privado que impulse en forma permanente, entre
el sector privado, la atencion de los sectores de menores ingresos, principalmente a través del
financiamiento habitacional.

Impacto. Identificar, estudiar y promover cambios institucionales, que considerando los puntos de vista del
sector privado, hagan posible que éste atienda a los sectores de menores ingresos.

Crear una instancia de alto nivel técnico en la cual se encuentren las autoridades y lideres del sector privado,
donde juntos vayan reflexionando sobre el desarrollo del mercado habitacional para los sectores medio-
bajos y bajos.

Promover la incorporacién de nuevos agentes privados al financiamiento habitacional.

Esta ituacié

Corporacion ya organizada y en pleno funcionamiento.

Inventario de medidas en proyecto o que se han estudiado, pero ain no se ha resuelto
definitivamente respecto a su aplicacion.

Accion. Implementar seguro de cesantia para el deudor de crédito hipotecario, actuando el Estado
como reasegurador catastrofico.

Impacto. Disminuye fuertemente uno de los principales riesgos de morosidad, facilitando ademds la
identificacion de la morosidad injustificada para hacer viables los procesos de cobranza judicial.
Disminuye costos habituales de repactacién, haciéndolos recaer en los deudores.

Disminuye el efecto contaminante del no pago involuntario.

Estado de situacién. Péliza de seguros inscrita en la Superintendencia de Valores y Seguros.



La Autoridad ha resuelto postergar su puesta en vigencia hasta que el Gobierno tome una decisién final
sobre sistema general de proteccion a la cesantia y se envie proyecto de legislacion al Congreso. Se espera
que esto ocurra en 1996.

Accién. Establecer incentivos transitorios para la puesta en marcha de una oferta diversificada de
crédito hipotecario pequeiio por parte de los agentes financieros privados, en la forma de subsidios
a la originacion (como una comision flat).

Impacto. Radica en el sector privado una funcién que éste puede realizar con mejores resultados que el
Estado.

Permite el acceso a servicios financieros diversificados modernos a los sectores de menores ingresos,
aumentando sus opciones de progreso.

Permite el desarrollo del mercado secundario de viviendas de valor medio-bajo, lo que valorizara estos
activos, incentivard el ahorro y aumentaré el bienestar social.

Descentraliza las carteras hipotecarias populares, eliminando asi los riesgos politicos que frenan el desarrollo
del sector vivienda.

Explicita subsidios ocultos que hasta ahora otorga el Estado y crea las condiciones para que, a medida que
el proceso evolucione, se vaya produciendo su fuerte disminucién y gradual eliminacién.

Pone fin a un grave foco de injusticia social.

Estado de situacién. Disefio del sistema y evaluaciones de impactos sobre el mercado y sobre el gasto fiscal
listos. La autoridad estd analizando si definitivamente es necesario o no ponerlo en marcha, dada la
favorable actitud del sector privado para entrar a financiar a los sectores de bajos ingresos, que se observa
en los ultimos meses.

Accion. Licitacion de lineas de refinanciamiento a las instituciones que otorguen los créditos
pequeiios hasta la maduracion plena de la industria de securitizacion (mecanismo que les permitira
levantar los fondos en el mercado de capitales).

La licitacion seria con total prescindencia del Estado en el riesgo crediticio que asuman las
instituciones licitantes.

Para tal refinanciamiento se utilizarian recursos liberados de los créditos que actualmente otorga el
MINVU y, eventualmente, al Banco del Estado actuando como banco de segundo piso.

Impacto. Facilita el despegue de la nueva funcion del sector privado.

Incentiva al desarrollo de la securitizacién.

Estado de situacién. Se han estado haciendo experiencias piloto con recursos del Programa MINVU-AID.
Se ha estado trabajando en el disefio de procedimientos de financiamiento de segundo piso que podria
otorgar el Banco del Estado.

Accién. Sistema de movilidad habitacional para deudores SERVIU.

Impacto. Facilitar el surgimiento y desarrollo del mercado secundario de viviendas bdsicas.
Estado de situacién. Desarrollo del sistema en detalle listo.

La autoridad espera ponerlo en marcha a mediados de 1996, una vez iniciado el leasing habitacional.

Identificacion de otras medidas que deberian ser impulsadas.
a) Ajuste a los programas de subsidio.

b) Enajenacion de la cartera hipotecaria de los SERVIU.
c) Dictacién de una nueva legislacion de arriendo.
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DESARROLLO URBANO Y GESTION TERRITORIAL

PROPOSICION PARA EL PLAN ESTRATEGICO DE LA
CAMARA CHILENA DE LA CONSTRUCCION

RESUMEN EJECUTIVO.

El presente trabajo se propone el estudio del Desarrollo Urbano y la Gestién
Territorial, cémo una de las formas de colaboracién de la Comisién de Urbanismo de la Cdmara
Chilena dela Construccién, al proceso de Modernizacion del Estado.

Este documento se ordena en tres capitulos y un anexo, los cuales se refieren,
el primero, a la definicién de conceptos, el segundo, a la descripcién y diagnéstico de la
institucionalidad y, en el tercero, se encuentran las propuestas. Los capitulos segundo y tercero
estan ordenados en dos subcapitulos cada uno, dedicandose, uno a la institucionalidad de la
gestién territorial, y el otro, a la institucionalidad de los instrumentos de planificacién y a la
institucionalidad de la vialidad urbana.

I.- El concepto de Planificacion Territorial, de Gestién Territorial y de Desarrollo
Urbano.

II.- Descripcién y Diagnéstico de la situacion actual. |
II1.- Conclusiones y Propuestas.

IV.- Anexo, con el listado de instituciones que intervienen en la vialidad urbana.

L- EL CONCEPTO DE PLANIFICACION TERRITORIAL, DE GESTION TERRITORIAL
Y DE DESARROLLO URBANO.

Este capitulo, aborda los siguientes temas:

A.-_ QUE SE ENTIENDE POR PLANIFICACION TERRITORIAL Y GESTION URBANA Y
TERRITORIAL.

Entendemos por Planificacion Territorial, al proceso de elaboracién de un plan
de acciones, mediante cuya aplicacion se logre orientar el desarrollo del territorio urbano y
rural.

Como gestién territorial, se la ha entendido en su sentido mas amplio, esto es,
como una sucesién de acciones que buscan cumplir un objetivo especifico. Dicho objetivo puede
ser material, como es en el caso de la construccion de una obra, o inmaterial como en el caso de
la fijacion de marcos regulatorios. El cumplimiento del objetivo, para el cual se elabora la
accion, debe ser objetiva y oportunamente evaluado lo que permite ajustar y corregir las
acciones.

El concepto de gestién territorial engloba tanto el ambito denominado urbano
como el rural. Respecto del primero, la gestion se encuentra parcialmente contenida en los
procesos de estudio, formulacién y aprobacion de los Instrumentos de Planificacién Territorial,
definidos y reglamentados por la Ley General de Urbanismo y Construcciones. En cuanto a la
gestion de las dreas rurales en ellas intervienen directamente los ministerios de acuerdo a las
atribuciones propias que les entrega la ley, sin que se elaboren Planes Territoriales que guien
este conjunto de acciones.

Conforme al contenido del documento "Politica Nacional de Desarrollo Urbano",
esta accion debe enmarcarse en un concepto de Desarrollo, entendido éste como un proceso
continuo de mejoramiento y también cuando proceda, de crecimiento, ambos planificados y
complementarios.

Dados que las acciones privadas, sean individuales o colectivas, orientadas por
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los mecanismos de mercado son insuficientes por si solas para implementar este desarrollo y
para evitar externalidades negativas que derivarian de un crecimiento inorganico, corresponde
al Estado la irrenunciable responsabilidad de procurar que las areas urbanas en que vive la gran
mayoria de los habitantes alcancen un estandard aceptable de habitabilidad.

B.- CUALES SON LAS INSTITUCIONES Y LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION
TERRITORIAL.

1) Las Instituciones de Planificacion Territorial:

La Ley General de Urbanismo y Construcciones entrega al Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, a sus SEREMIS y a las Direcciones de Obras Municipales la planificacién
territorial de las dreas urbanas. Los Ministerios pueden también intervenir en las dreas
urbanas, elaborando planes, en el cumplimiento de sus funciones propias,
superponiéndose a las atribuciones de planificacion del MINVU. En las dreas rurales
intervienen directamente los Ministerios elaborando planes y ejecutando obras de
acuerdo a las atribuciones propias que les entrega la ley; Por ejemplo el Ministerio de
Agricultura a través de la oficina de Politicas Agrarias interviene en la zonificacién del
suelo y a través de los SEREMIS en conjunto con el MINVU, en los procesos de cambios
de destino y subdivision. Obras Publicas a través de la Direccién de Vialidad,
interviene en caminos. La Direccién de Riego del MOP interviene en obras de riego. El
Ministerio de Educacién interviene en la localizacion de los equipamientos
educacionales. El Ministerio de Salud, interviene en la localizacién de equipamientos
de Centros de Salud. El Ministerio de Justicia, en la localizacién de recintos carcelarios,
ete.

2) Los Instrumentos de Planificacion Territorial:

Los Instrumentos Generales de Planificacién Territorial, son la Ley General de
Urbanismo y Construcciones y su Ordenanza General, que se definen como los cuerpos
legales comunes a todos los campos de accién, que estableceran la definicién , el
objetivo, la orientacién y el contenido de todos los instrumentos de planificacién y
regulacion del desarrollo urbano. Estos instrumentos se referiran ademas, a los aspectos
administrativos (competencia, responsabilidades, sanciones, etc.) que regulen los
derechos y relacionss, tanto del Estado como de los particulares, cuando intervengan en
el proceso de divisién del suelo, de su urbanizacién y los edificios que sobre él se
construyan.

Se consideraran complementos a los instrumentos generales de planificacion y
regulacién del desarrollo urbano todas las leyes y sus reglamentos u otros cuerpos
normativos, o la parte de ellos, que se refieran a los mismos campos de accién antes
enunciados o que tengan alguna incidencia sobre éstos.

Los Instrumentos pueden ser clasificados en funcién del tipo de suelo; en urbanos y
rurales; en funcién de la division territorial y administrativa del pais, como
instrumentos nacionales, regionales, intercomunales y comunales; en funcién de las
acciones reguladas, como normativos, de planificacion fisica y de inversiones.

I1.- DESCRIPCION Y DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL.

Este capitulo, aborda en sintesis los siguientes temas:
A.- LA INSTITUCIONALIDAD DE LA GESTION TERRITORIAL.

1) Relaciones entre la Institucionalidad y las Acciones reguladas y los Instrumentos
utilizados:

En este subcapitulo se han ordenado las instituciones a partir de la confrontacién entre
éstas y las materias que forman parte de la gestion. Estas materias que forman parte
de la gestion se han clasificado en los niveles de planificacién definidos por la Ley
General cde Urbanismo y Construcciones.

El analisis institucional se ha realizado bajo el supuesto que el objetivo es actuar en
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procura de un perfeccionamiento de un sistema descentralizado de gestién, y en
consecuencia, se busca establecer la coherencia entre la existencia de planes Nacionales,
Regionales, Intercomunales y Comunales y el sistema institucional vigente.

Producto de esta confrontacion se concluye con claridad que la propuesta de la Ley
General de Urbanismo y Construcciones de un sistema de planificacién descentralizado
generé una estructura institucional que afecté unicamente al MINVU y que el resto del
ordenamiento institucional obedece principalmente a un sistema que aun se encuentra
muy centralizado y que opera en forma paralela al esquema sefialado. También se
concluye que el contenido de los Planes Reguladores no abarca convenientemente todas
las materias comprendidas en la gestién.

2.- Analisis de la Planificacién a nivel Nacional:

La normativa nacional que tiene relacién con acciones de planificacién territorial esta
compuesta por un gran numero de disposiciones especificas, generadas por sectores
especializados, 10 instituciones, quienes resuelven independientemente, practicamente
prescindiendo de las politicas del resto de los sectores.

Dicha normativa no esta concentrada en un cuerpo unico que permita estudiarla y
consultarla integralmente.

En cuanto a las atribuciones especificas, se pueden advertir en el detalle del listado de
instituciones, que existen materias sobre las cuales se superponen diferentes
instituciones como es el caso de la regulacion de usos de suelo en areas rurales, y otras,
que aparecen excesivamente fraccionadas como es el caso de la dotacién de
equipamientos publicos (establecimientos educacionales, de salud, deportivos, etc.).

3.- Analisis de la Planificacién a nivel Regional:

La Autoridad Regional se ve sobrepasada por las facultades de Planificacion fisica y de
inversiones con que cuentan las instituciones que dependen directamente de los
Ministerios. Ello significa que muchas veces no concce con anticipacion los proyectos
de los Ministerios y no puede ejercer su funcién coodinadora asignada por ley.

Este problema se verifica en las acciones que afectan a la planificacién y que no estan
incluidas dentro de las materias tratadas por los instrumentos de planificacién
territorial correspondientes a este nivel, tales como planificacion y mantencién de
caminos publicos, planificacién y construccién de equipamientos, etc.

4.- Analisis de la Planificacion a nivel Comunal:

Las comunas ejercen la funcién de planificacion territorial a través de la elaboracién
de su plan regulador, el cual no rige en las areas rurales de su comuna. Las decisiones
que afectan la planificacién de estas ultimas dreas, son tomadas, algunas, por los
SEREMI, tales como aquellas relativas a la subdivisién y cambio del destino del suelo
o las obras de mantenimiento de caminos publicos y, otras, son decididas en niveles
centrales, tales como apertura de caminos, infraestructura de energia y sanitaria.

5.- Problemas basicos mas relevantes:
En sintesis, se verifican los siguientes problemas basicos:

- Descoordinacion en los cometidos, repeticion de las labores, e interferencias en las
decisiones por la existencia de multiples actores institucionales que trabajan en
paralelo.

- Atribuciones de autoridades superpuestas al coexistir dos sistemas, uno de
administracién por sectores centralizados, con un sistema de administraciéon territorial
descentralizado, al cual no se le transfiere la tuicion sobre algunas materias que se
mantienen en los sectores centralizados, en el caso de las decisiones para localizar y
construir equipamientos, la comuna identifica las zonas de mejor aptitud, pero quien
planifica y ejecuta es el nivel central, desaprovechando las capacidades locales.
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- ineficiencia y descrédito de las autoridades territoriales ante la poblacion, por cuanto
los perciben como incapaces para planificar inversiones y obras en diferentes materias
(vialidad, educacién, salud, etc.).

- planes de ordenamiento comunal que se caracterizan por su debilidad frente a las
facultades de autoridad centrales, como es el caso de las facultades que posee el MINVU
para alterar planes reguladores.

- inexistencia de procesos de informacion y de medicién de resultados que permitan el
didlogo tanto entre instituciones de la Administracion Publica como entre éstas y
sectores sociales y privados que no pertenecen a ella , lo que genera una participacién
desinformada y sobre aspectos parciales.

- no existe un procedimiento que permita recoger, estudiar, calificar y alentar las
iniciativas privadas.

Este capitulo del trabajo se divide en el estudio de los instrumentos de planificacién y
en el estudio de la institucionalidad de la vialidad urbana.

BL- Los ie Planificacién Ut
1) Esquema General: del nivel nacional al nivel local.

En esta parte del trabajo se describen los instrumentos de Planificacién Urbana. Estos
instrumentos, aunque son parciales en el drea sobre la que tienen atribuciones y en las
materias que tratan, forman un sistema de planificacién descentralizado que distribuye
funciones y atribuciones en los niveles Nacional, Regional, Metropolitano, Intercomunal
y Comunal.

La legislacion distingue instrumentos de diferente jerarquia y en su reglamentacion
(Ordenanza General) establece con precision la tramitacién que se cumple para el
estudio, formulacién y aprobacién de cada uno de ellos.

Esta jerarquia reconoce cuatro instrumentos, a saber, el Plan Regional de Desarrollo
Urbano, el Plan Regulador Intercomunal y/o el Plan Regulador Metropolitano segin
corresponda, el Plan Regulador Comunal y el Plano Seccional.

2) Diagnostico y analisis:

El diagnéstico se refiere, a los instrumentos y su contenido, y a los procedimientos y
competencias para la elaboracién y aprobacién , y a las materias no contempladas en

ellos.

Este sistema presenta ciertas virtudes que se propone reforzar y ciertas deficiencias que
es conveniente corregir.

Entre las virtudes se destaca:
- Una clasificacion de instrumentos en funcién de la division administrativa del
territorio nacional, lo que es coherente con el sistema de autoridades existentes y

permite clasificar jerarquicamente las materias de la gestién.

- Una estructura que permite incorporar la participaciéon de los actores sociales y
economicos en la formulacion de politicas de ordenamiento territorial.

Entre las deficiencias se destaca:

- Aplicacién de una misma y larga tramitacién para la aprobacién por el Gobierno
Regional de instrumentos comunales (Reguladores y Seccionales) reconocidos por la Ley,



.

aunque en su visacién técnica y juridica se compruebe que cumplen con todas las
regulaciones y normas establecidas mediante planes Intercomunales y/o Metropolitanos
en los casos que éstos existan.

- La omisién de estudios de factibilidad técnica en los planes Regionales, Metropolitanos
e Intercomunales.

- Falta de definicién en los procedimientos de tramitacién y de las materias a regularse
mediante Planos Seccionales y enmiendas a los Planes Reguladores Comunales.

- Falta de participacién, del sector privado y de la ciudadania en general, a través de un
inadecuado sistema de exposicion de antecedentes, y sélo una vez que los Planes se
encuentran terminados. Mediante este proceso esta participacion es desorganizada, no
es informada adecuadamente, no se recogen las inquietudes de estos sectores y no logra
el respaldo al Plan el que tiene un marcado caracter de impositivo.

- Incapacidad de los Planes Reguladores Comunales para regular el desarrollo en el
ambito rural de la comuna.

- Inexistencia de procedimientos administrativos adecuados para la evaluacion de
resultados y la medicién dindmica del rendimiento de las medidas implementadas por
la planificacion.

- Falta de atribuciones para planificar y regular los espacios publicos comunales
quedando éstos sin una institucién rectora que coordine y concilie los intereses de los
distintos usuarios de estos espacios, tales como, redes de infraestructura, arborizacién,
areas peatonales, etc..

- Incapacidad de impulsar medidas administrativas y legales para el financiamiento de
obras y proyectos priorizados por los Planes Reguladores.

- Inexistencia de procedimientos para recoger, estudiar, calificar y alentar iniciativas
privadas.

- Falta de una institucionalidad y de instrumentos para asumir tareas de planificacion
y gestion fundamentales en el desarrollo de las dreas urbanas. Las tareas que se
encuentran en esta situacion se refieren al estudio y financiamiento de las
externalidades provocadas por los proyectos de extensién urbana y por las acciones de
densificacién. Asimismo, la Renovacion de areas urbanas deterioradas y/o subutilizadas
se encuentra en similar situacion.

La no consideracion de las externalidades de los proyectos indicados provoca
distorsiones en el mercado del suelo lo que genera la necesidad de imponer medidas de
dudoso resultado como es el caso de la fijacién de limites urbanos. A lo anterior se
agrega un efecto de falta de financiamiento para la ejecucién de obras de refuerzo de la
infraestructura y de construccién de equipamientos situados fuera del area de los
proyectos pero destinadas a atender las necesidades de estos usuarios.

La carencia de una institucionalidad destinada a la Renovacién Urbana afecta la calidad
de las ciudades y desaprovecha infraestructura y equipamientos con que las areas
deterioradas y subutilizadas son atendidas.

- Facultades de MINVU para aprobar modificaciones al Plan Regulador Comunal sin
cumplir con los procedimientos: de exposicion al publico, acuerdo del Concejo y decreto
del Alcalde, las que afectan la credibilidad del publico en los instrumentos y las
autoridades comunales.

3) Procedimientos y competencias para la elaboracion y aprobacion:

En esta parte del trabajo, se informa de los procedimientos y los 6rganos competentes
para elaborar y aprobar estos instrumentos de planificacion.

En los niveles Regional, Metropolitano e Intercomunal se establece como responsables
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de elaborar estos estudios a las Secretarias Ministeriales Regionales del MINVU,
quienes para los planes Metropolitanos e Intercomunales, deben consultar a las
comunas, tramite que no se exige para el Plan Regional.

Los procedimientos de aprobacién para todos estos instrumentos, Metropolitanos,
Intercomunales y Comunales, contemplan el acuerdo del Consejo Regional, con la tunica
excepcién de los, seccionales comunales y las enmiendas al plan comunal. Este
sistema se exige, atin cuando, los instrumentos de menor jerarquia quedan supeditados
en todo a los mayores, lo que es cautelado mediante la revisién técnica y juridica
realizada por los Seremi del MINVU, y por la Division de Desarrollo Urbano del Minvu
y la Contraloria General de la Republica, en este caso se encuentran los Intercomunales
cuando existe un Metropolitano 6 los Planes Comunales cuando existen Metropolitanos
o Intercomunales.

Esto dado los plazos que implica provoca un entrabamiento para la elaboracién y
aprobacion de instrumentos de efectos menos relevantes y que se elaboren cumpliendo
con los Planes Generales. En cuanto a la posibilidad de realizacién de estudios de
enmiendas y propuestas de medidas oportunas los efectos de estos procesos hacen que
en el momento de la aprobacion las medidas sean obsoletas.

La legislacion establece como unica iniciativa valida para los estudio de planificacién
de cualquier nivel a las instituciones publicas excluyendo con ello a los vecinos,
agrupaciones de propietarios y empresas que pudieran tener interés en estudiar el
desarrollo particular de un sector.

8. L ionbitasionalidad de lavishidad
1) Identificacién de las Instituciones y sus funciones:

En esta parte del capitulo relativo a la vialidad urbana, que se analiza en forma
paralela a los instrumentos, se han identificado y establecido las relaciones entre las
instituciones que intervienen y cuatro subsistemas viales urbanos mediante los cuales
se atienden las necesidades de la ciudad bajo el punto de vista de la circulacién. Ello se
funda en el supuesto inicial que es conveniente distinguir el rol propio de cada uno de
estos subsistemas y, en consecuencia, la institucionalidad debe responder a este
planteamiento, y a la manifiesta poca capacidad para tratar este tema en los
instrumentos de Planificacion Urbana.

2) Examen del modo de operar de la Vialidad Urbana:

La Comision de Vialidad Urbana de la Camara Chilena de la Construccién ha realizado
un interesante estudio acerca del modo de operar de los instrumentos de planificacién
de la infraestructura vial urbana. Se ha estimado conveniente referirse a algunos
aspectos de dicha investigacion, dado que contribuye a comprender cémo, en la practica,
se procuran satisfacer necesidades colectivas en esta area.

3) Diagndstico:

De la confrontacién indicada se concluye , la necesidad de emprender acciones
orientadas en torno a la solucién de los siguientes aspectos:

- El reconocimiento que los espacios destinados a la circulacion vehicular ocupan parte
del espacio abierto de la ciudad y que éste juega un rol esencial en el desarrollo futuro,
se debe actuar en la definicién de objetivos, normas y estdndares para estos espacios,
que permitan su tratamiento unitario y multidisciplinar.

- El ordenamiento institucional existente responde al resultado de una dinamica de
generacion sucesiva de equipos técnicos, al interior del aparato estatal, cada vez mas
especializados y diferenciados que son dotados de autonomia y recursos para el
tratamiento de dicha especialidad. El efecto de este proceso histérico se hace sentir en
la existencia de un vacio de autoridad para tratar unitariamente el tema, y en la
generacion de planes diversos elaborados por distintas especialidades que
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administrativamente responden a jerarquias similares, en que no prevalece ninguno
sobre otro.

La propuesta de accién en este tema se orienta hacia la discusion de la autoridad
competente, los procesos que deben establecerse para la toma de decisiones y para la
elaboracién de planes que integren las distintas disciplinas y que se coordinen con las
politicas de planificacién territorial.

- La discusién de metas y planes hoy se realiza al interior de los equipos profesionales
de los distintos sectores publicos, sin informar adecuadamente y oportunamente a los
afectados, y desaprovechando las posibilidades de potenciar los proyectos mediante la
integracion de iniciativas provenientes tanto de otros sectores del sistema publico como
de las actividades privadas.

I1I.- PROPUESTAS.

Este capitulo, aborda en sintesis los siguientes temas:
A.- GESTION TERRITORIAL.

1) Concentrar politicas de similar naturaleza realizando una redistribucién de las
funciones relativas a la gestion territorial. Esta accién se materializa a través de
readecuacion de la institucionalidad, para lo cual se debera crear un ente rector de todas
estas funciones. Para localizar este ente se proponen las siguientes alternativas:

- Crear un ministerio unico que reemplace las estructura institucional actual.

- Crear una unidad supraministerial que cumpla una funcién rectora y
coordinadora de las acciones de la gestion.

Para implementar la segunda alternativa se propone que esta unidad se radique en
Mideplan, organizandose este ministerio en dos subsecretarias, una destinada a la
Planificacién Econémica y la otra a la Planificacién Territorial.

Esta opcién aprovecha la experiencia del Sistema de Planificacion Econémica
implementada a partir de Odeplan que permitié coordinar y hacer mas eficiente la
gestién en esta area.

Como inconveniente se puede indicar la posibilidad de disputa por establecer la
prevalencia de una de estas unidades por sobre la otra, y el marcado caracter
economista del ministerio actual.

La otra opcién para radicar esta funcién supraministerial consiste en la creacién de
dicha unidad en el Ministerio del Interior, creando una subsecretaria de Planificacién
Territorial.

Esta opcién presenta la clara ventaja de aprovechar el caracter de institucién de mayor
jerarquia entre sus pares que distingue a este ministerio y la estructura de
ordenamiento del Gobierno interior regido por €l, especificamente por la comunicacién
directa de esta Secretaria con los Municipios. Como desventaja, se puede sefalar el
marcado caracter de 6rgano politico encargado del orden interno con que se distingue
este ministerio.

2) Redistribuir descentralizando la gestion territorial en los niveles Nacional, Regional,
Metropolitano y Comunal.

Complementario a la propuesta de concentracién de funciones se propone, para mejorar
la eficiencia de las instituciones y posibilitar un efectivo aporte del sector privado y de
la sociedad, distribuir atribuciones evitando la su superposicién de estas.

Esta distribucién se hara asignando:
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- La generacion de politicas y normas en los niveles centrales de los ministerios.

- La coordinacién de politicas, generacién de planes multidisciplinares y
administracién de presupuestos de inversion en los niveles Regional y
Metropolitanos.

- La generacién de proyectos, la supervisién, la administracion y aplicacién de
mecanismos de evaluacion de ellos en el nivel comunal.

3) Descentralizar a partir de las comunas:

La consideracién de la comuna como instancia inicial para este proceso reconoce dos
particularidades que estdan presentes frente a la toma de decisiones en este nivel. Es en
€l donde se generan las demandas por el ordenamiento territorial y es en este nivel
donde se reflejan los problemas de acciones descoordinadas y de carencia de soluciones
generadas en los niveles superiores. Junto a lo anterior es indispensable destacar que
como consecuencia de la implementacién de acciones que no se integran a los planes
comunales se producen problemas a posteriori que derivan de la no consideracién del
territorio y sus particularidades politicas y geograficas.

4) Facultar al Gobierno Regional para exigir a las comunas su asociaciéon cuando estas
constituyen areas urbanas metropolitanas.

Se propone al ejecutivo que mediante el estudio de la legislacién correspondiente
establezca la facultad del Gobierno Regional para que éste a peticién de una comuna
forme parte de un drea metropolitana y que garantice su aporte, pueda exigir la
concurrencia y aportes de su vecina para la solucién de los problemas comunes..

5) Hacer Planes regionales de infraestructura, equipamiento e inversiones:

Impulsar ante el Gobierno y el Parlamento la necesidad de modificar la legislacién para
que en las regiones se formulen planes de infraestructura y de preservacién del medio
ambiente, que abarquen todo el territorio regional, en que se fije con claridad los
estandares ambientales y de dotacién de infraestructura con que deben elaborarse los
planes reguladores, y en que se incorporen y se coordinen todos los planes especificos,
tales como vialidad, transporte, infraestructura sanitaria, infraestructura energética y
de comunicaciones, tratamiento y disposicién final de residuos sélidos y liquidos, redes
de regadio.

Estos planes deben establecer con claridad cual es la capacidad real del territorio para
cobijar actividades urbanas y de explotacion del territorio y constituyen el contexto en
el cual se evaluarian los efectos de los Planes Comunales, Intercomunales y
Metropolitano.

6) Definir indicadores para la medicién del desarrollo urbano:

Para avanzar en un proceso que facilite la comprensién de los fenémenos del desarrollo
urbano y establecer un didlogo mas fecundo entre los diferentes sectores sociales,
publicos y privados, se propone la generaciéon de indicadores dindmicos que sean
informacion comprensible y que permitan ademas evaliar el comportamiento de
algunos procesos urbanos que son el resultado de las politicas que se implementan.

Dichos indicadores se formulan considerando las siguientes particularidades de la
situacién actual:

- Un escenario que debe reconocer una creciente participacién de la comunidad
organizada y el publico en general en el debate de las Politicas Urbanas.

- Una situacién cada vez mas dindmica de cambio, en que se requiere un proceso
de adaptacion constante y de toma oportuna de decisiones.

- Una necesidad de capacitar e informar adecuadamente a la comunidad a la vez
de evaluar dinamicamente los resultados de las politicas.
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- Las necesidades de contar con pardmetros comunes a los diferentes
instrumentos locales y sectoriales que permitan hacerlos comparables e
incorporar sus resultados parciales a planes globales.

7) Dotar de atribuciones legales, administrativas y de asignacion de recursos a la
Institucién encargada de la Gestién Territorial para evaluar y exigir el pago de las
externalidades a quien las genera.

Para regular mediante herramientas de mercado los procesos de expansién de las
ciudades y dar condiciones adecuadas para la densificacién y la renovacién de las
ciudades se debe actuar corrigiendo las causas de las actual distorsién existente en el
mercado del sueloe urbano. Esta distorsién se produce como consecuencia de la
incorporacién de una gran cantidad de terrenos cuyo costo de urbanizacion se encuentra
rebajado como consecuencia de no incorporar en esta fase los costos de ejecucion de los
equipamientos e infraestructura de la ciudad destinados a atender las necesidades de
estas nuevas areas, tales cémo; Basura; Medios de transporte; Establecimientos
educacionales; Centros Hospitalarios; Seguridad de los vecinos.

La implementacion de esta propuesta requiere impulsar la biisqueda de un acuerdo con
las autoridades Politicas y de Gobierno del pais a fin de estudiar y evaluar la real
dimensién de las distorsiones sefialadas y proponer enmiendas legales y administrativas
para su solucion.

8) Dotar de atribuciones legales, administrativas y de asignacién de recursos a la
Institucionalidad encargada de la Gestion Territorial para llevar a cabo acciones que
impulsen la Renovacion Urbana. !

Crear la implementacién de esta propuesta requiere crear las herramientas legales para
establecer un sistema de adquisicién (expropiaciones entre otros) que facilite la
unificacién de predios altamente fraccionados localizados en dreas urbanas deterioradas
que se califiquen mediante un procedimiento técnico objetivo como de renovacisn.

B.-IN D IFI :
En sintesis, se propone en este capitulo:

1) Modificar la legislacién para extender el ambito de accién.de los Instrumentos de
Planificacion Comunal incorporando la regulacién de las dreas externas al limite urbano
en las materias que la ley seiiale.

El objetive de esta modificacién consiste en que los Planes Reguladores tengan
atribuciones para planificar la aplicacién del actual Articulo 55 de la Ley General de
Urbanismo y Construcciones y otras atribuciones de diferentes ministerios que tienen
facultades de intervencién en materias que afectan los procesos de Planificacién del
territorio, por ejemplo, regular el borde costero, la planificacién y construccién de
balnearios, centros turisticos, campamentos mineros, etc.

2) Modificar la Ley General de Urbanismo y Construcciones diferenciando las materias
y los procedimientos de aprobacion de los Planes Reguladores Metropolitanos,
Intercomunales, Comunales, Seccionales y enmiendas al Plan Regulador.

Esta diferenciacién se realizard buscando facilitar las acciones, publicas y privadas,
cuyos efectos sean menos relevantes y mejorar la eficiencia de la institucionalidad
asignando responsabilidades en los diferentes niveles del sistema.

3) Diferenciar los contenidos y los procedimientos de aprobacion de los Instrumentos
de Planificacién segiin el tamafio poblacional de las comunas, en funcién de la cantidad
de poblacién, con el objeto de simplificar y agilizar los estudios de las unidades de menor
tamafio y hacer mas eficiente la labor de la institucionalidad con estos procesos.

4) Incorporar dentro de las materias normadas por el Plan Regulador Comunal, la
fijacién de estandares de equipamiento (educacidn, salud y abastecimiento vecinal), 1a
regulacién del uso de la superficie, subsuelo y espacio aéreo de los bienes nacionales de
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uso publico fijando las dreas destinadas a los diferentes elementos, que hacen uso de
estos espacios (vialidad, redes sanitarias de agua potable, alcantarillado y aguas lluvia,
redes de transporte de energia eléctrica y gas, comunicaciones y sefales) y las dreas
destinadas a las demas funciones de este espacio (dreas verdes, urbanizacion, dreas de
circulacién peatonal y dreas de valor patrimonial).

IV.- ANEXOS.
A.- LISTADO DE INSTITUCIONES QUE INTERVIENEN EN VIALIDAD URBANA,

Este capitulo describe las instituciones que intervienen en vialidad urbana, Segun nivel
jerarquico de la vialidad, ordenadas por materia.

Santiago, abril de 1996

Jefe de Proyecto: Rodrigo Rojas Barros, arquitecto (Universidad Catédlica de Chile). Miembro de
la Comision de Urbanismo de la Cdmara Chilena de la Construccion.

Han colaborado muy especialmente en este trabajo los miembros de la Comisién de Urbanismo
de la Camara Chilena de la Construccién, sefiores Eugenio Cienfuegos B. (Presidente), sefiores
Salvador Valdés P., Patricio Silva U.
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RESUMEN EJECUTIVO

El presente trabajo aborda los posibles "Cambios en la Institucionalidad de la Infraestructura en Chile". Tiene
por finalidad sugerir ideas que contribuyan a generar una discusion sobre esta materia, entre los diversos
actores involucrados en la marcha de nuestra sociedad y en su perfeccionamiento. Su propdsito es el de
procurar claridad conceptual, un diagnéstico adecuado y formular proposiciones para las acciones relativas
a la institucionalidad de la infraestructura de uso publico en nuestro pais.

Hoy en dia no se discute el papel relevante que cumple la infraestructura de uso publico en el crecimiento
econdmico y la evolucion social de las naciones, especialmente en el caso de las economias en proceso de
desarrollo emergente. Desafortunadamente, de acuerdo con un diagnéstico ampliamente compartido por los
distintos sectores de opinion nacional, este factor presenta graves carencias y deficiencias en nuestro pais. Ello
ha llevado a las autoridades de gobierno a asignar un caracter prioritario a la solucion de este problema.

Se admite que para implementar una infraestructura acorde a los requerimientos deben materializarse elevadas
inversiones en las distintas dreas que ésta abarca, especialmente en la infraestructura bésica de los diversos
modos del transporte y en el campo de los servicios sanitarios.

En cuanto a la provision de los bienes y servicios de infraestructura, se reconoce hoy la mejor capacidad de
gestion y de inversion del sector privado, y se pretende, justificadamente, asignar a €ste dicha tarea, sea
entregandole la propiedad o la concesion del area de infraestructura de que se trate. No se justifica la actual
participacion estatal en las dreas tales como puertos, aeropuertos y los sectores sanitario, energético y de
telecomunicaciones.

Respecto del Rol del Estado en materia de infraestructura, hay también consenso que a éste le compete una
funcién normativa, reguladora y de planificacion estratégica, dentro de su funcion subsidiaria y de garante del
bien comun. Asi, entonces, se entiende que el Estado estd facultado para:

- exigir a los privados estandares de servicio y de calidad ambiental.

- intervenir en la determinacion de los precios en dreas de la infraestructura. donde existen
mercados imperfectos a través de pautas tarifarias objetivas y previamente establecidas y
conocidas.

- establecer de normas sobre derechos de los consumidores, sobre libre competencia y
competencia desleal.



Por otra parte, una dimensién fundamental en la relacién entre Estado y empresa privada viene dada por
la vinculacion contractual que puede existir entre ambos. Destacan al respecto las concesiones de obras
publicas y el financiamiento estatal para algunos proyectos. La certidumbre y garantia respecto de los
derechos de los inversionistas y de las empresas, la equidad en las condiciones contractuales y un mecanismo
expedito de solucion de controversias son caracteristicas de una relacion deseable en esta materia. Al mismo
tiempo, se hace necesario un mercado de capitales libre de trabas, con posibilidades equitativas de acudir
libremente al financiamiento nacional o extranjero, y de otorgar garantias efectivas para responder de las
obligaciones contraidas. La globalizacion y la sofisticacion financiera se desarrollan de mejor modo en un
ambiente en el cual el Estado verifica la correccion de las operaciones, en lugar de regular anticipada y
detalladamente las mismas, lo que tiende a entrabarlas y encarecerlas.

Nuestro pais presenta multiples problemas en su actual estructura institucional en materia de infraestructura
de uso publico. El analisis de las actuales instituciones, asi como las funciones y atribuciones que a ellas les
corresponde y que han sido desarrolladas con detalle en el cuerpo de este documento, permiten visualizar un
conjunto de virtudes y carencias del actual esquema institucional.

En efecto, el aparato estatal se nos muestra hipertrofiado, con multiplicidad de organismos dedicados a la
misma materia y falta de coordinacion entre €stos. Existe presencia estatal en dreas en las cuales no se
justifica. En otros dmbitos, las regulaciones no son las adecuadas para los tiempos que vivimos. La estructura
organizacional y el régimen de personal de la administracién publica también conspiran contra la eficiencia
de ésta. Por otra parte, en algunos casos los ministerios no cuentan con roles importantes asignados a los
Subsecretarios, no por falta de éstos, sino que por carencia de sus atribuciones, las que en muchos casos son
entregadas a jefes de servicios o direcciones que concentran gran poder técnico.

En general, las reglas de funcionamiento de cada ministerio y sus dependencias son rigidas, su personal no
tiene incentivos para mejorar su productividad y la mayoria de las leyes orgdnicas de cada reparticion arrastran
una carga conceptual correspondiente a otras épocas en las cuales el Estado tenia una injerencia mucho mayor
en la actividad econdmica del pais. Ello ha llevado a que algunos ministerios tengan de hecho una
organizacion que flexibiliza su accionar y procuren retribuir mas adecuadamente su personal calificado en este
tltimo caso por la via de honorarios o prestaciones que hacen que este tipo de mejoramiento salarial sea objeto
de cuestionamiento y de polémica.

Por lo anterior, es que este documento somete a discusion una racionalizaciéon y modernizacion del Estado,
dotandolo de una estructura administrativa simple y eficiente, basada en la existencia de Ministerios,
Subsecretarias y Superintendencias. Proponemos redisenar las funciones del aparato estatal relativas a la
infraestructura, asignando funciones diversas y especializadas bajo un enfoque de eficiencia, reduciendo el
niimero de ministerios relacionados con la infraestructura y estableciendo subsecretarias y superintendencias
que se articulen con sus respectivas carteras ministeriales. Los Ministros de Estado tendrian a su cargo la
labor de conduccién politica de su respectiva drea. Mientras las subsecretarias abordarian dreas especificas
de la accion ministerial, las superintendencias tendrian un cardcter auténomo y velarian por el eficiente
funcionamiento de los mercados sujetos a su tutela.

Cada Superintendencia tendria a su cargo la aplicacion de los marcos regulatorios para un ambito especifico
y mas auténomo de la infraestructura, pudiendo al efecto dictar normas de caracter general o particular,
interpretar la ley, intervenir en el acuerdo de precios que se requiera en el caso de mercados imperfectos, y
aplicar sanciones. Por otra parte, resalta la necesidad del mejoramiento de gestion de estos organismos, para
un cumplimiento mas eficiente de sus funciones.



En particular nuestro planteamiento procura reducir el nimero de ministerios y organismos relacionados

con la infraestructura, del siguiente modo:

- Sugerimos que el redisefio institucional contemple un Ministerio de Infraestructura, del cual
dependerian las Subsecretarias de Transportes y la de OO.PP., otro dedicado a la Vivienda y al
Urbanismo y otro a cargo de Fomento productivo y del funcionamiento del sistema de mercado.

- El Ministerio de Vivienda y Urbanismo conservaria las actuales funciones del MINVU a través de
la Subsecretaria de Vivienda, que se relacionaria con la planificacion y financiamiento de viviendas;
y de la creacién de la Subsecretaria de Urbanismo, pasando ésta a tener el cardcter de la actual
Divisién de Desarrollo Urbano, e incorporando ademds las atribuciones sobre parcelaciones con fines
urbanos que actualmente tiene el Ministerio de Agricultura. Ello, por cuanto el urbanismo ha ido
adquiriendo un perfil m4s definido y necesario para la correcta asignacion de recursos en relacién con
los asentamientos humanos y con las actividades de sus habitantes.

- El Ministerio de Economia tendrfa una labor de fomento de las actividades productivas, especialmente
las vinculadas a los recursos naturales, y de supervigilancia sobre el correcto funcionamiento de los
mercados, con especial énfasis en la proteccién de la libre competencia, en evitar conductas desleales
y en la proteccién de los consumidores.

De este modo, se agruparian bajo la competencia de este Ministerio las Subsecretarias de Fomento
Productivo, de Energia, de Mineria, de Agricultura, de Pesca, de Bienes Nacionales, y se relacionarian
con el Ejecutivo, a través de esta cartera, las Superintendencias de Telecomunicaciones, de
Ferrocarriles, de Puertos, de Aeropuertos, de Servicios Sanitarios, de Concesiones y de Electricidad
y Combustibles. ‘

Junto con redefinir el rol del Estado Central en la Infraestructura, nos parece oportuno profundizar el proceso
de descentralizacién y desconcentracién administrativa, asignando para ello un rol mas relevante a los
gobiernos regionales y a las municipalidades. Aspectos imprescindibles en este dmbito son la mayor
autonomia de las autoridades respectivas en la toma de decisiones relativas a infraestructura, y el disefio de
mecanismos financieros que permitan la realizacién de mds obras de cardcter local. Del mismo modo, se
considera necesario lograr una mayor coordinacidén entre los diversos municipios. Al respecto, deberfa
estudiarse ]a institucién de una autoridad coordinadora para resolver los problemas que afecten a mas de un
municipio en una region determinada.

La modernizacién del “capital humano” que representa el personal de la Administracién del Estado, es un
desafio que afecta a todas las dreas de la funcidén publica, y no sélo a la infraestructura. Para lograr este
objetivo, se sugiere flexibilizar el régimen laboral de los empleados piblicos, dar mayor autonomia a los jefes
de servicio en la fijacién de las plantas y las remuneraciones -con ciertas limitaciones-; el redisefio de los
perfiles de cargo establecidos para las entidades publicas; la creacién de Escuelas de Politicas Piblicas y de
Administracién Publica y una mayor inversién en capacitacién y perfeccionamiento del personal de la
Administracion estatal. )

Estimamos conveniente, ademds, continuar con las privatizaciones pendientes. Nuestro pais estd maduro
para llevar a buen término el proceso privatizador de su infraestructura. Existen diversas iniciativas de orden
legal y administrativo propiciadas por el Ejecutivo, tales como la Ley de Concesiones de Obras Piblicas y su
modificacién actualmente en trdmite en el Congreso; el proyecto de ley de privatizacién parcial de las
empresas de servicios sanitarios y su marco regulatorio; el proyecto de ley que divide Emporchi en nueve
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sociedades auténomas y que permitira la concesion de servicios portuarios; los anuncios en politica
aeroportuaria; los estudios para concesionar el transporte ferroviario de pasajeros en el marco de la también

reformada ley de Ferrocarriles; y de la ley que permite el uso del subsuelo de uso publico.

La nueva institucionalidad de la infraestructura de uso publico no puede dejar de considerar la necesidad de
continuar con el proceso privatizador de las empresas estatales vinculadas a esta drea. Si no se traspasa la
propiedad del respectivo sector, al menos deberia operar el sistema de concesiones construidas, operadas y
financiadas por el sector privado. Ello también alcanza al deber del Estado de relicitar las respectivas obras
al momento del término de una concesion.

Otro aspecto que resulta conveniente revisar es el marco regulatorio para los mercados de
Infraestructura. Para ello, se sugiere profundizar ain mas con la introduccién de mecanismos de mercado
en la provision de infraestructura. Es imprescindible efectuar una integracion arménica de la innumerables
normas legales y reglamentarias relativas a la infraestructura y dar término a la superposicion institucional
existente, no solo a través de la reorganizacion de las entidades publicas, sino también a través de una efectiva
aplicacion de mecanismos legales vigentes, de forma de, permitir la resolucion de contiendas de competencia
entre diversas autoridades administrativas

A esta coherencia normativa debe aplicdrsele el concepto de flexibilidad y gradualidad. En efecto, en el caso
de concesiones su implementacion ha dependido en gran medida mds de la voluntad politica y de la
flexibilidad de las autoridades del Ministerio de OO.PP. que de marcos legales completos. Al contrario la
misma marcha del sistema de concesiones ha ido exigiendo cambios y ajustes a la normativa dictada y para
ello ha sido clave la tramitacion de los respectivos proyectos de ley por parte del Congreso Nacional. Esta
leccion puede servir para sectores con marcos regulatorios pendientes como el sector sanitario o portuario, o
con legislaciones susceptibles de perfeccionamiento como sucede con ferrocarriles.

Las diversas formas de contratos aplicables en los mercados de infraestructura deben ser analizadas en detalle,
especialmente en aquellas dreas en las cuales el Estado se reserva el dominio de los bienes relativos a este
sector. Por ello, resulta util conocer tanto los contratos de concesion como los de arrendamiento, de
mantencion y otros, cuyo uso tiende a expandirse en el mundo.

Por otra parte, atendiendo a que el sector privado tendra una participacion creciente en el financiamiento de
obras de infraestructura publico, resulta indispensable contar con mecanismos de financiamiento eficientes
y adecuados. En los ultimos afios se han dado pasos firmes en esta materia, modificandose leyes relativas a
la participacion de bancos e instituciones financieras e inversionistas internacionales, facilitando la emision
de titulos de deuda y configurando nuevas garantias y prendas especiales, como por ejemplo las establecidas
sobre estacionamientos subterraneos.

La relevancia de este tema podria convertirse en un verdadero "cuello de botella" para la materializacion de
muchas y cuantiosas inversiones, por lo cual resulta imprescindible hacer algunas revisiones y extensiones de
las leyes y normas vigentes. Asi por ejemplo, las ventajas de las disposiciones del DFL N° 164 podrian
ampliarse a otras modalidades de la provisién de obras de infraestructura de uso publico como son las
reformas en tramite al sistema portuario; las normas de encaje para créditos externos deberian revisarse a
objeto de disminuir algunos costos del financiamiento externo y deberian estudiarse otras facilidades para que
las administradoras de fondos de pensiones, asi como las compaiiias de seguros y de los fondos de inversion
puedan participar mds activamente en el financiamiento de obras. La participacién de los denominados
“inversionistas institucionales” en el financiamiento de la infraestructura de uso publico, es fundamental para

lograr reunir el elevado monto de recursos que este sector requiere. Los proyectos relativos a infraestructura



presentan la ventaja de generar recursos en el largo plazo, lo que permite lograr una conveniente rentabilidad
y seguridad en las inversiones que efectien los referidos inversionistas.

Santiago, marzo de 1996

(1) Jefe de Proyecto: Pedro Garcia Morales. Abogado (Universidad Catélica de Chile). Departamento Legal de la Camara Chilena de la Construccion.
Profesor de Derecho Econémico en las Facultades de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile y de la Universidad Alonso de Ovalle.

Han colaborado muy especialmente en este trabajo los miembros de la Comisién de Infraestructura de la Camara Chilena de la Construccion, seiores
Roberto Acevedo (Presidente), sefiora Loreto Silva y sefiores Pablo Araya, Juan Eduardo Errdzuriz, Vicente Dominguez, Javier Hurtado, Victor
Manuel Jarpa y Héctor José Zanartu.

Se agradece ademds la colaboracién del sefior Gabriel Aldoney y de los abogados sefores Augusto Bruna, asesor juridico de la Cdmara Chilena de
la Construccion, y Carolina Arrau, del Departamento Legal de esta entidad.
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ANTECEDENTES

La Camara Chilena de la Construccién al definir su planificacién estratégica en 1993, a partir
del informe "Andlisis Estratégico del Sector de la Construccién" elaborado por la Corporacién de In-
vestigacion de la Construccién, determind, tras su debate en el Consejo Nacional N2 118, cinco areas
estratégicas, una de los cuales es proyecto de "DESARROLLO DE LA ORGANIZACION INTERNA DE
LAS EMPRESAS", cuyo objetivo es lograr el mejoramiento de la organizacién, de la productividad, de
la capacitacion y motivacion de empresarios, profesionales y trabajadores del sector.

Con el propésito de lograr el objetivo indicado, la Corporacién de Capacitacién de la Construc-
cién asumié y financié totalmente su desarrollo, contratando para estos efectos a la Corporacién de
Investigacién de la Construccién. Se identificaron cuatro grupos de proyectos, siendo el "Andlisis de la
Estructura del Sector" uno de los estudios enmarcado en la citada subdivision.

El objetivo de este proyecto es, en lo principal, analizar la estructura del sector construccién
con el propésito de generar una visién de futuro y proponer acciones concretas a la Camara Chilena
de la Construccién y sus asociados.

Asimismo, se ha determinado como objetivo el crear un documento base que sea actuali-
zado bienalmente, que describa al sector y su proceso de transformaciones en el tiempo.

DI T

De acuerdo a los antecedentes recopilados durante la realizacion del proyecto, que se en-
cuentran ampliamente detallados en los Capitulos 2 y 3 del informe, se puede indicar que la situacion
actual del sector de la construccién es un proceso de cambio, tanto organizacional, de gestién y tec-
noldégico como del enfoque futuro del negocio. Las tendencias de lo que vendra ya se encuentran pre-
sentes y las preocupaciones de muchos empresarios entrevistados coinciden en el sentido de buscar
mecanismos que faciliten un crecimiento arménico y sostenido en el futuro préximo.

En cuanto al entorno del sector, se aprecia que el pais esta viviendo un periodo de estabilidad
politica y econdmica, con tasas de crecimiento que permiten mirar al futuro con optimismo.

Asimismo, las autoridades de gobierno estan desarrollando iniciativas tendientes a fortalecer la
inversion, en infraestructura y vivienda, y el accionar de los privados en materias relativas a proyectos
de construccién. Especial relevancia cobran las siguientes medidas impulsadas en los Ultimos afios y
que guardan relacion con:

e Ley de Concesiones.

* Ley del Leasing Habitacional.

* Modificaciones a normas de financiamiento y subsidio neutro para la adquisicién de vi-
viendas, nuevas o usadas, agilizando e incentivando a la banca privada para participar
en el sector.

* Continuacién del plan de privatizaciones

Se estima que estos cuerpos legales daran un impulso al sector, lo que repercutira en una ma-
yor actividad prevista para 1997.

Muchas de estas iniciativas estan en conocimiento de la Camara Chilena de la Construccién,
pero no integradas ni analizadas como conjunto de politicas gubernamentales, situacién que se estima
conveniente considerar, sobre todo si se aprecia una tendencia como la sefalada precedentemente.

Por otro lado se observa una tendencia a lograr la certificacién y estandarizacién de materiales
para la construccion y solucionar el problema de la distribucion en las grandes ciudades. Lo anterior ya
es materia de comisiones que estan funcionando al interior de la Camara.

Uno de los problemas detectados en el sector es el hecho que algunos proyectos no tienen
todas sus especificaciones detalladas, no estén terminados al iniciarse las obras o no consideran fac-
tores de constructabilidad que faciliten su desarrollo. Este problema inicide directamente sobre la ac-
cién que deben cumplir las inspecciones técnicas, entidades que en el caso fiscal principalmente tie-
nen una imagen mas burocratica que de apoyo al desarrollo de los proyectos.

Sin embargo, el problema mas grave detectado en el estudio, es la falta de formacién y califi-
cacién que presenta un alto porcentaje de trabajadores del sector, donde un tercio no ha terminado la
ensefnanza basica. Esto dificulta el poder capacitarlos para que obtengan una calificacién que les per-
mita desarrollar su trabajo en forma eficiente e impide el acceso a nuevas tecnologias ya que los tra-



bajadores no tienen la capacidad de aprenderlas.

Asimismo, los profesionales universitarios en obra son cada vez mas escasos, las tasas de
ingreso a las universidades han disminuido y quienes egresan prefieren un trabajo de oficina a uno de
terreno. Ademas, el profesional de terreno debe cumplir, en muchas ocasiones, tareas propias de tec-
nicos 0 mandos medios, debido a que estos Ultimos no estan capacitados para cumplirlas por su falta
de preparacion.

Las empresas de especialidades se ven enfrentadas a la competencia de maestros, que for-
mal o informalmente inician actividades en su especialidad, y por sus caracteristicas no cubren los gas-
tos generales y por lo tanto su costo es menor. El riesgo de esta situacion, que influye a toda la indus-
tria, es que no tienen la capacidad de responder ante un trabajo mal hecho.

Por otro lado, se aprecia que la competencia extranjera es cada vez mas fuerte, principalmen-
te en los rubros que atienden las grandes empresas nacionales. Esta competencia, algunas veces sub-
sidiadas por los paises de origen, produce una tendencia a la baja en los margenes de los proyectos,
ya que se debe competir con tecnologias mas avanzadas y con facilidades que los nacionales no tie-
nen, sobre todo en la parte financiera.

En cuanto a los procedimientos organizativos y de planificacion se aprecia que en el pais existe
una variedad que depende de cada empresario. Sin embargo se ha detectado que en aquellos casos
en que la empresa cumple con conceptos administrativos y de planificacion internacionalmente practi-
cados, sus ejecutivos manifiestan que estan optimistas frente al futuro; por otro lado en aquellas em-
presas donde la organizacién no esta formalizada se observa una tendencia a improvisar que induce
una serie de problemas, desde la obtenciéon de materiales hasta el cumplimiento de plazos y ex-
pectativas de rentabilidad.

El problema de la mala imagen del trabajador del sector incide negativamente en lograr la in-
corporacion de futuros trabajadores a la industria. Esta imagen es independiente de los niveles de re-
muneraciones o a capacidad profesional que se tenga, situaciéon que es coincidente con lo observado
en paises mas desarrollados.

En el informe final se indican muchos otros factores relativos al sector y la industria de la cons-
truccién, tanto nacional como extranjera.

ANALISIS

El analisis del sector, Capitulo 4 del informe, concluye con una vision futura de él, donde se
indica que el mercado laboral mantendra sus deficiencias, de no realizarse grandes esfuerzos siste-
maticos y permanentes, cuyos resultados podran apreciarse a largo plazo, y que se estara impulsando
fuertemente la creacién de microempresas de especialidades. Habra un grado de estandarizacion mu-
cho mas alto que el actual, con una fuerte incidencia por parte de mandantes privados, quienes exigi-
rén la certificacién de materiales y probablemente el aseguramiento de la calidad en la instalaciéon de
los mismos. Esta situacién implicara la generacién y utilizacién de seguros de calidad en forma extensi-
va, con la problematica de los traspasos de responsabilidad entre la constructora y sus subcontratistas.
Este, se estima es otro incentivo para fomentar la creaciéon de microempresas de especialidades, para
exigirles a ellas las garantias subsidiarias de la obra.

Lo anterior implica que las inspecciones técnicas tendran un rol prioritario como organismos de
cooperacion y asesoramiento en el desarrollo de proyectos, mas que la mera labor fiscalizadora que
cumplen hoy en dia la mayoria de ellos, segun lo indicado en las entrevistas.

Por otro lado se estima que las grandes empresas estaran orientadas a los grandes proyectos
de infraestructura, prioritariamente privadas, o en grandes proyectos inmobiliarios. Estas empresas es-
tarian asociadas, en algunos casos, con inversionistas 0 empresas constructoras nacionales o ex-
tranjeras.

Asimismo, las empresas medianas deberian especializarse en rubros donde puedan mantener
ventajas competitivas respecto de las grandes, creciendo en los nichos que dejaran estas Ultimas y
satisfaciendo necesidades fiscales y privadas de acuerdo a su capacidad. Actuaran principalmente en
proyectos regionales, que por su envergadura no son atractivos para las grandes empresas.

Las empresas pequenas se mantendran al igual que hoy en dia, mientras que la microem-
presa deberia incrementar su nivel de actividad y de productividad.

La competencia entre empresas constructoras estara basada, ademas de precio y calidad, en
la capacidad que cada una desarrolle como organizacién comercial, satisfaciendo necesidades de sus
clientes y promocionando sus productos en forma mas agresiva que hoy en dia. En estos momentos
son escasas las empresas constructoras que tienen esta capacidad.

Asimismo, la competencia de las grandes empresas estara fuertemente influenciada por em-
presas extranjeras, quienes apreciando la estabilidad del pais y el aumento del tamafio de los pro-
yectos de inversion concurrirdn a nuestro mercado.

Las empresas deberan controlar y monitoreaer exhaustivamente sus procesos productivos,
con el objeto de mejorar su productividad y rendimiento econémico. En este contexto, se detectd en las
empresas la necesidad de contar con herramientas que les permitan identificar potenciales areas de
mejoramiento, tanto en sus proyectos como en la gestion total.

La mala imagen del sector construccion y la baja autoestima de los trabajadores, deberia ser
un tema prioritario de los empresarios si desean aumentos de productividad y de eficiencia.



ACCIONES PROPUESTAS INTERNAS A LA CAMARA CHILENA DE LA CONSTRUCCION
ACCIONES INICIADAS

Programa de formacidn y capacitacién

El programa de formacién y capacitacién contiene acciones, tendientes a paliar las deficiencias
encontradas en los empresarios, profesionales y trabajadores del sector.
Este proyecto, ya iniciado por la Corporacién de Investigacion de la Construccién, a pedido de
la Corporacién de Capacitacion de la Construccion, consta de:
e *Proyecto de formacion DUAL para el sector construccion.
*  *Proyecto de definicién de contenidos para la Ensefianza Media Técnica Profesional.
* *Proyecto de definicion de habilidades para la Ensefianza Basica
*  Proyecto de definicion del perfil para profesionales universitarios
¢ Programa de capacitacion para el desarrollo de la capacidad empresarial
* Programa de capacitacién administrativa para profesionales
Programa de capacitacion técnica para profesionales
Acreditacién a la formacién de Mandos Medios
e Programa de Formacion para Jornales
* Corresponde a proyectos realizados con participacion de la Corporacién Educacional
de la Construccién
Estas acciones, a cargo de la Corporacién de Capacitaciéon de la Construccién, como entidad
encargada del desarrollo de los recursos humanos del sector, se detallan en un resumen independien-
te titulado "Programa de formacion y capacitacion".

Programa de estandarizacion y especificacion de materiales

Programa iniciado con la constitucion de la Comisién Especial de Estandarizacién y Normali-
zacion de Materiales de Construccion, cuyo objetivo inicial ha sido el de difundir las ventajas que se
obtienen al lograr un adecuado grado de estandarizacion y especificacion de materiales.

Posteriormente, se debe lograr que efectivamente se avance en materia de estandarizar los
materiales, trabajo que realizara bajo la direccién de la citada comisién y coordinado con la Corpora-
cion de Investigacion de la Construccion, junto a la participacién de una serie de integrantes especifi-
cos para cada tema a tratar.

Es conveniente dar el maximo apoyo a este programa, que permitirda mejorar la eficiencia glo-
bal de la industria de la construccién en Chile.

Desarrollo tecnoldgico

Se deben apoyar las iniciativas tendientes a lograr un adecuado nivel de transferencia y de-
sarrollo tecnolégico del sector en el pais. Lo anterior debe incluir tanto los aspectos productivos, como
de procesos constructivos, de gestién y conocimientos de nuevos materiales.

Por otro lado se debe lograr tecnificar los procesos de disefio, adquisicién, distribucion y al-
macenaje de materiales, programacion de procesos, pruebas y certificacion de materiales, instalacio-
nes especificas y otros relacionados.

Este proyecto permitird dar las herramientas a las empresas para poder competir en un mer-
cado cada vez mas exigente y dificil. Se debe respaldar a la Corporaciéon de Investigacion de la
Construccion, entidad que tiene un papel preponderante que cumplir dentro de estos objetivos.

Medicidon de productividad

Proyecto que ya esta en su etapa de estudio por parte de la Corporacién de Capacitacion de la
Construccion, cuyo objetivo es lograr determinar parametros facilmente medibles que permitan a las
empresas descubrir areas de mejoramiento y establecer comparativamente, con otras o su estadistica,
su posicién, tanto de crecimiento como relativa.

Se estima que este tipo de mediciones servirdn ademas para detectar problemas de produc-
cion al interior de las obras y definirlos para cada proceso constructivo.

ACCIONES NO INICIADAS

Programa de la Pequefia y Microempresa

Se propone encargar a una entidad de la Camara Chilena de la Construccién, mantener un
registro voluntario de las Pequefas y Microempresas del sector, sirviendo a las empresas constructo-
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ras con informacion relativa a este segmento, su clasificacion, nivel de calidad y tecnologia empleada.
Asimismo, servir a las Pequefias y Microempresas, transfiriendo tecnologia, capacitando a los micro y
pequefios empresarios, intermediando la adquisicién de elementos de trabajo, tanto nacionales como
extranjeros y otros aspectos necesarios para el desarrollo de este segmento.

Indirectamente se obtendrian otros beneficios derivados de esta propuesta, como por ejemplo
un mejoramiento de la imagen del sector, mayor calidad en los trabajos subcontratados, mayor flexi-
bilidad para las empresas constructoras y preparacién del mercado para el tema del aseguramiento de
la calidad.

Proyecto de internacionalizacién

La Cémara Chilena de la Construccion deberia intensificar el apoyo que brinda a las empresas
asociadas, en el sentido de facilitar sus contactos en el extranjero, de mostrar la realidad nacional y la
capacidad de las empresas nacionales.

El objetivo del proyecto debe ser lograr que las empresas extranjeras que deseen invertir en ei
pais, especialmente en los grandes programas de inversiones, consideren que la alternativa mas con-
veniente es mediante la asociacion con empresas chilenas.

Por otro lado se debe obtener {a informacion necesaria de aquellos paises donde resuite
atractivo y factible ir a construir, especialmente en términos de institucionalidad y estudios de mercado,
propiciando la conformacidn de consorcios en el extranjero.

Con lo anterior se logrard ubicar a nuestra industria de la construccion en un plano de in-
fluencia internacional, inicialmente a nive!l Latinoamericano, que facilitara el desarrollo de nuestras em-
presas, la transferencia tecnoldgica y la obtencién de recursos financieros.

Sequros de calida

Se propone desarrollar un estudic que permita definir que tipo de aseguramiento de calidad es
el mas conveniente para la industria de la construccién en Chile. Existen varios mecanismos para ello,
desde depender totaimente de Comparifas de Seguros hasta crear agrupaciones de empresas cons-
tructoras y de especialidades, que en su conjunto aseguren con trabajos rehechos la calidad de las
obras.

El tema esta vigente y es de vital impartancia dar inicio al estudio, que facilitara la participacicn
del sector, representado por la Cdmara Chilena de la Construccidn, cuando se inicie el estudio de las
nuevas normas legales sobre el mismo.

Certificacion de calidad (Empresas y Materiales)

Derivado de la vision futura, de la experiencia y realidad de paises mas desarrollados, y con-
siderando el apoyo a las Pequefias y Microempresas de especialidades junto a la necesidad de asegu-
rar la calidad de los trabajos que ellas realicen, se hace necesario lograr un nivel de exigencia de cer-
tificacién de materiales de construccidn, de acuerde a normas vigentes, como también una certificacion
de la calidad de la empresa que los instala ¢ que asume la responsabilidad global de un contrato de
construccién.

Se trata de determinar si la empresa cumple con los requisitos minimos para realizar adecua-
damente un determinado trabajo y de asumir las responsabilidades que de él derivan.

Mejoramiento de las inspecciones técnicas

La concepcidn que se tiene de la labor que deben cumplir los inspectores técnicos difiere, en
muchos casos, de |a practica real que hay en la actualidad. Se les quiere como integradores técnicos
del proyecto, desde la etapa de disefio si fuera posible, como un asesor y complemento a la tarea de
llevar adelante los proyectos y no como un mero fiscalizador que actda una vez ocurrida una falla. .

Se considera importante que la Camara Chilena de la Construccién inicie una camparia en el
sentido de dar a estos profesionales la real importancia que tienen, estudiar y proponer las modifica-
cicnes que sean hecesarias a las normas legales gue fijan su campo de accién y difundir a los man-
dantes los beneficios que se lograria mediante inspecciones cooperativas. '

ACCIONES PROPUESTAS AL EXTERIOR DE LA CAMARA CHILENA DE LA CONSTRUCCION

ACCIONES NO INICIADAS

Mejoramiento de la Institucionalidad relacionada con Innovaciones Tecnolégicas




Se propone intensificar la participaciéon a nivel del poder ejecutivo y legislativo, tanto para man-
tener la actual institucionalidad vigente que ha permitido al pais desarrollarse en forma estable y soste-
nida, como para opinar en los estudios tendientes a mejorar las caracteristicas técnicas de la legis-
lacién vigente, especialmente en aquellos casos que inciden negativamente a la innovacion, uso de
nuevas tecnologias y burocratizacion de los tramites necesarios para realizar los proyectos en-
cargados.

En este contexto se estima pertinente proponer una campana tendiente a lograr que en los
llamados a propuestas publicas se acepte la iniciativa de los empresarios para incluir modificaciones al
proyecto en licitacion.

Mejorar imagen del sector

Se estima conveniente iniciar una campafa publicitaria, de largo plazo, cuyos objetivos sean
lograr revertir aspectos negativos que se tienen sobre el sector.
- Esta campana deberia abordar tanto a las empresas constructoras como a los trabajadores,
teniendo como objetivo prioritario aumentar la cantidad de postulantes a puestos de trabajo en el sec-
tor y a estudiar carreras relacionadas a la industria de la construccion.

ACCIONES PROPUESTAS A EMPRESA IAS DE LA C.Ch.

ACCIONES INICIADAS

Capacitacion empresarial

Se estima indispensable incentivar, motivar y colaborar con los empresarios para que desarro-
llen sus capacidades propias y las de sus profesionales, mediante acciones de capacitacion, orienta-
das a enfrentar con éxito la competencia interna e internacional, ya presente en el pais, por medio de
cursos, seminarios y talleres con expertos de alto nivel.

Una vez detectadas las reales necesidades de los socios, la Camara Chilena de la Construc-
cion, a través de la Corporacion de Capacitacion de la Construccion, debe desarrollar y organizar estas
actividades, buscando el mejor aprovechamiento de los recursos. En este sentido es necesario utilizar
al 100% la franquicia tributaria que otorga el Estado y los servicios de la Corporaciéon de Capacitacion
de la Construccion.

De la misma forma se debe lograr un cambio en la mentalidad de los empresarios y sus profe-
sionales, que facilite los cambios e introduccién de nuevas tecnologias y procesos, tanto constructivos
como administrativos.

A la fecha, la Corporacién de Capacitacién en un trabajo conjunto con la Comisién de Investi-
gacion y Desarrollo Tecnoldgico esta detectando necesidades del sector tendiente a ofrecer, en los
términos antes indicados, un programa de capacitacién empresarial en cuatro lineas de accion, que
permitirian a los empresarios y profesionales interesados acceder a cursos de alta especializacién téc-
nica, de administracién, charlas de difusion técnica y malla curricular tendiente a obtener un Diplomado
en administracion y gestion de empresas constructoras.

.z

raci R os Humano

Se propone a los empresarios abrir sus empresas a alumnos de establecimientos educaciona-
les que impartan carreras relacionadas con la construccién, en las especialidades de su conveniencia,
ya sea en procesos educativos medios y superiores, mediante mecanismos regulares o DUAL, con el
proposito de captar jovenes que se interesen y trabajen para la industria de la construccién.

La gran mayoria de estas practicas tienen un grado de compensacién por parte del estado,
pero el gran beneficio es lograr que a futuro se incremente en cantidad y calidad la fuerza laboral del
sector.

Derivado de las acciones del Proyecto de Formacién DUAL, se ha tomado contacto con un
grupo de empresas con el objeto de lograr se involucren en las definiciones conceptuales de los re-
querimientos de funcionamiento y habilidades.

Inversién en productividad
Desarrollar internamente programas de investigacion tendiente a incrementar la productividad,
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midiéndola y estableciendo mecanismos de correccion a las deficiencias que encuentren.

Se estima que con la baja de los margenes de los proyectos, que ya se esta percibiendo como
una tendencia clara, este es uno de los mecanismos que permitiran asegurar una supervivencia a las
empresas.

La Corporacién de Investigacién de la Construcciéon en conjunto con la Pontificia Universidad
Catdlica de Chile ha desarrollado, a la fecha, una definicién de parametros de desempefio a medir por
parte de las empresas. Durante el presente trimestre se iniciara la fase de validacién en terreno de los
procedimientos de medicién y su posterior proceso.

-

PRIORIZACION PROPUESTA

Finalmente, el informe indica que, a juicio de sus autores, la Camara Chilena de la Construc-
cién debe dar prioridad a los siguientes proyectos aqui descritos:
Programa de formacién y capacitaciéon (Especialmente empresarial)
Programa de la Pequena y Microempresa
Mejorar imagen del sector
Proyecto de estandarizacion y especificaciéon de materiales
Programa de internacionalizacion

s 160, Pt
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MA DE FORMACION Y A

ANTECEDENTES

Al definir su planificacion estratégica, la Camara Chilena de la Construccion determind cinco
objetivos estratégicos, uno de los cuales se transformé en el proyecto de "DESARROLLO DE LA OR-
GANIZACION INTERNA DE LAS EMPRESAS", cuyo objetivo es lograr el mejoramiento de la or-
ganizacion, de la productividad, de la capacitacion y motivacién de empresarios, profesionales y tra-
bajadores del sector.

Con el propésito de lograr concretar la obtencién del objetivo indicado, la Corporacién de Ca-
pacitacién de la Construccién, entidad que asumid y financi¢ totalmente su desarrollo, contratando pa-
ra estos efectos a la Corporacion de Investigacién de la Construccion, lo dividié en cuatro grupos de
proyectos, siendo el "Programa de Formacién y Capacitacién" uno de los proyectos enmarcado en la
citada subdivision.

El objetivo de este proyecto fue definido, en lo principal, como mejorar el nivel preparacién de
los empresarios, profesionales y trabajadores del sector construccién con el objeto de paliar las defi-
ciencias detectadas en la etapa de analisis del sector y diagndstico previo.

DIAGNOSTICO

mpresarios:

En términos generales se ha detectado que en el segmento correspondiente a empresarios,
éstos manifiestan que siente una falta de preparacion en técnicas de direccion y administracion
de empresas. Esta situacion es critica si se considera que esta latente la tendencia a la baja en el
margen de los proyectos que sus empresas emprenden.

La situaciéon cobra especial relevancia en regiones, donde no existen profesionales suficientes
para apoyar a los empresarios en la toma de decisiones relativas al desarrollo futuro de sus empresas,
considerando las variaciones al entorno de las mismas.

Universidad:

A nivel de profesionales universitarios de obra, la situacién es critica debido a que se ha de-
tectado que la tasa de ingreso a las universidades es menor que la tasa de crecimiento de la
demanda por ellos. A lo anterior se suma el hecho que muchos profesionales jévenes prefieren el tra-
bajo de cuello y corbata mas que el de las obras. Agrava la situacion la realidad que viven los
profesionales jévenes en el sentido que deben asumir tareas de mandos medios debido a que éstos
ultimos no tienen la capacidad para desempenar eficientemente sus cargos.

Ensenanza Media Técnica Profesional:

A nivel de Ensenanza Media Técnica Profesional se ha detectado que los perfiles de los
egresados no coinciden con los requerimientos del mundo laboral, produciéndose jévenes con li-
cencia secundaria de técnicos en determinadas especialidades, pero que sus conocimientos no guar-
dan relacién con la evolucion que han tenido dichas especialidades en las empresas.

nsefan i

Asimismo, la situacién a niveles mas bajos cada vez es mas critica. llegando a establecerse
que un tercio de los trabajadores del sector no han terminado la ensefanza basica, lo que dificul-
ta iniciar cualquier accién de capacitacion con éxito en este segmento.

Imagen del trabajo en construccidn:

Por otro lado, a nivel de la poblacién urbana, los jovenes prefieren ir a trabajos de otros
sectores de la economia, debido principalmente a la imagen que se tiene de quienes laboran en la
industria hoy en dia. En todo caso, entre quienes estan informados respecto de la actividad, se re-
conoce el hecho que es bueno trabajar en empresas constructoras grandes y que ese trabajo puede,
en muchas ocasiones ser mejor que uno de otro sector de la economia. Uno de los problemas es que
esta situacién no ha sido adecuadamente difundida.

En términos generales, la situacién global relativa a la formacién y calificacion de los trabaja-
dores, es apreciada por parte del empresariado, como critica y no se perciben soluciones a corto pla-
0.

Cualquier estudio o accién que se emprenda debe contar con el apoyo de las autoridades de
gobierno y tomar en cuenta que sus resultados recién comenzaran a vislumbrarse después de 8 anos,
en el mejor de los casos.



ANALISIS

Al dividir el programa en una serie de proyectos entrelazados, se ha podido determinar para
cada uno de ellos objetivos especificos, que permiten definir con mayor precision los alcances de cada
uno. Estos proyectos especificos son:

* *Proyecto de formacion DUAL para el sector construccién.

*  *Proyecto de definicion de contenidos para la Ensefianza Media Técnica Profesional.

¢ *Proyecto de definicion de habilidades para la Ensefianza Béasica

¢ Proyecto de definicion del perfil para profesionales universitarios

» Programa de capacitacién para el desarrollo de la capacidad empresarial

* Programa de capacitacién administrativa para profesionales

¢ Programa de capacitacién técnica para profesionales

e Acreditacion a la formacién de Mandos Medios

e Programa de Formacién para Jornales

* Proyectos desarrollados con la participacion de la Corporacién Educacional de la

Construccion

Se esta trabajando en los tres primeros en conjunto con la Corporacién Educacional de la
Construccién y en el resto de acuerdo a una programacioén cronolégica, que indica que hacia fines de
1997 estaran todos terminados y cumpliendo sus objetivos.

Se ha buscado determinar mecanismos de trabajo participativos, donde quede plasmada la
opinién de los empresarios del sector, con el objeto de lograr satisfacer sus requerimientos de recur-
sos humanos al mas breve plazo posible.

Este ultimo aspecto se considera de importancia capital para el éxito del programa, es decir si
no se logra una activa participacién del empresariado en apoyos efectivos a los proyectos, como por
ejemplo abrir sus empresas para recibir aprendices, destinar profesionales para determinar perfiles y
requerimientos precisos, ningun programa, sea impulsado por la Camara de la Construccién o el Go-
bierno, podra tener los resultados esperados.

PROPOSICIONES
PROYECTOS EN DESARROLLO

Proyecto de formacion DUAL

Se estima conveniente proponer que el futuro funcionamiento del sistema de formacién DUAL
en el pais y en especial para el sector de la construccién, considere tres programas:

1. Modelo para quienes no han podido concluir sus estudios regulares. A este grupo se le prepararia
en oficios especificos de la construccion.

2. Modelo para quienes cursan la Ensefianza Media Técnica Profesional. A este grupo se le prepa-
raria en especialidades relativas a la construccién, equivalentes a conjuntos de oficios o de pro-
cesos constructivos.

3. Modelo para egresados de la Ensenanza Media y con alguna experiencia laboral. Seran los futuros
técnicos en construccion, de diferentes especialidades que requiere el sector, incluyendo en este
grupo a los futuros mandos medios.

Asimismo, se considera oportuno proponer que sea la Corporaciéon de Capacitacién la que ad-
ministre el proceso contractual derivado del sistema DUAL, (sin poder ejecutar directamente las accio-
nes docentes, debido a que forman parte del quehacer de la Corporacién Educacional de la Construc-
cion, donde ésta tenga cobertura) tomando el papel que en otros paises asume el ministerio o cAmara
gremial correspondiente y que nuestra legislacién actual no considera.

La propuesta se basa en el hecho que la labor directiva del sistema debe tener la capacidad
de licitar a establecimientos educacionales y organismos de capacitacion para el desarrollo de la fase
lectiva de los programas. Asimismo, se considera que es factible aprovechar parte de los recursos de-
rivados de la franquicia tributaria para este programa. Este ultimo punto cuenta con el acuerdo de las
autoridades del proyecto impulsado por SENCE y GTZ (Oficina de Cooperacién Técnica del la Repu-
blica de Alemania).

Proyecto de definicion de contenidos para la Ensefianza Media Técnica Profesional

Después del Encuentro entre la Camara Chilena de la Construccién y el Ministerio de Educa-
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cion, realizado a fines de 1995, se estima adecuado proponer que las definiciones educativas sean
tratadas al interior de la Camara en una Comisién de Educacién, integrada por representantes de los
diferentes Comités Gremiales, Corporaciones Educacional, de Capacitacién y de Investigacién de la
Construccién, cuyas principales tareas sean las de participar en la definicion de perfiles de los futuros
egresados de la EMTP, Por otro lado, es de vital importancia que los antecedentes aportados a la co-
misién consideren la opinién de las delegaciones regionales y autoridades de educacién.

El resultado de este trabajo debe ser presentado al Ministerio de Educacion, con el cbjeto de
lograr que se materialice y quede en los planes educativos correspondientes.

Otro aspecto derivado de la ejecucion de este proyecto ha sido la necesidad que los empre-
sarios del sector se acerquen a los establecimientos educacionaies que entregan formacién para la
construccién y ofrezcan practicas a los alumnaos o excedentes de materfales para los taileres de fos li-
ceos.

Programas de capacitacion

La Corporacién de Capacitacién de la Construccion ha debido definir una serie de programas
de capacitacion para cada uno de los diferentes niveles de trabajadores del sector. Se estima conve-
niente proponer la difusién al interior de la Camara y a las empresas asociadas respecto de estas ac-
tividades, con el objeto de lograr un mayor crecimiento de las personas que trabajan en ellas.

Al respecto resulta interesante destacar que a la fecha, la Corporacién de Capacitacion en un
trabajo conjunto con la Comisién de Investigacion y Desarrollo Tecnolégico esta detectando necesida-
des del sector tendiente a ofrecer, un programa de capacitacion empresarial en cuatro lineas de ac-
cién, que permitirian a los empresarios y profesionales interesados acceder a cursos de alta especiali-
zacion técnica, de administracian, charlas de difusién técnica y malla curricular tendiente a obtener un
Diplomado en administracion y gestién de empresas constructoras.

PROYECTOS NO INICIADOS A LA FECHA

Proyecto de definicidn de habilidades para la Ensefianza Basica

Considerando la gran cantidad de trabajadores del sector que no han terminado su ensefianza
basica y que dicha situacién, de acuerdo a la estimacién efectuada, no variaré notablemente a futuro,
se hace necesario determinar habilidades minimas para aquelios alumnos que desertan o se encuen-
tran cursando ese nivel de la educacion regular, con el objeto de entregarles conocimientos practicos
gue les permitan llegar a conocer lo mds bdsico de un oficio o proceso.

En este sentido, se debe definir, en conjunto con el Ministerio de Educacion y especialistas,
que oficios y a que nivel serfa conveniente incorporar a los programas de estudios correspondientes.

Se propene mantener este estudio en la Cerporacion de Investigacion de la Construccion, has-
ta su total terminacion y unirlo posteriormente a la Comision de Educacién de la Cédmara.

Acreditacion a la formacion de mandos medios

Como se indicara precedentemente, uno de los mas graves problemas que se enfrentan los
profesicnales en obra, es que sus mandos medio no satisfacen los requerimientos de los proyectos y
por lo tanto ellos deben asumir tareas que les son propias. Como una forma de aumentar el nivel pro-
fesional de los diferentes niveles de trabajadores, se propone que sea el empresariado, representado
para estos efectos por la Cerporacién de Capacitacion y un grupo de socios o sus representantes, .
quien acredite a los trabajadores. .

El mecanismo propuesto indica que un trabajador que ha cumplido satisfactoriamente con el
procesc educativo de ensenanza media o técnica se presente a dar un examen de caracter practico y
personal ante una comisién, quienes evaluaran sus destrezas, habilidades y aptitudes para ocupar
dentre de cualquier empresa de la industria un lugar de trabajo como mando-medio o especialista. La
acreditacién debe ser registrada en la libreta del trabajador, ser certificada y facilitar al hombre la bus-
queda de futuros puestos de trabajo.

Se ha estimado que la acreditacién asegurara a las empresas que contratarén a alguien que
cumple con los requisitos generalmente aceptados para este tipo de puestos y bajara el nivel de riesgo
de contratar gente no apta. '
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Resum i iv

El Plan Estratégico que la Cimara Chilena de la Construccién esta desarrollando se refiere a 5 temas
basicos, uno de los cuales dice relacién con la gestion de proyectos de construccion. Con el objeto de
abarcar todos los aspectos que ello involucra, esta materia se ha dividido en dos grandes areas de estudio:
a) Direccion de Proyectos y b) Relacion con los Mandantes.

El Grupo encargado de estudiar la Relacion con los Mandantes, cuenta con el informe llamado "Criterios
de Contratacion. Condiciones Basicas que Deben Regular las Relaciones entre Contratistas y Mandantes".
El presente estudio es un complemento a los Criterios de Contratacion, porque ahonda en las relaciones con
los Mandantes del ambito Publico y desarrolla con mas detalle el Capitulo: De la Solucién de Controversias.

Asimismo, y teniendo presente que el citado documento fue elaborado sobre la base de experiencias
recogidas por el Comité de Contratistas Generales, se consideré oportuno consultar la opinion de los otros
Comités Gremiales, que luego de una revision critica, acordaron dar su aprobacion y respaldo a todos los
conceptos, principios y preceptos contenidos en los Criterios de Contratacion.

& INTRODUCCION.

Los contratos y las consiguientes relaciones entre las partes para llevar a cabo proyectos de construccion
son cada vez mas complejos. El crecimiento econdmico se caracteriza por el cambio, por el surgimiento de
nuevas tecnologias y formas de trabajo, y por la necesidad de abordar los proyectos que requieren de gran
flexibilidad, todo lo cual impone adaptar los formatos tradicionales de contratacion a estas nuevas
realidades. Sin embargo, sus estipulaciones esenciales siempre deben estar enmarcadas en los principios
basicos de justicia y equidad.

Las relaciones a nivel de propuestas, contratos y ejecucion de obras, deben tener una proyeccion en el largo
plazo porque el pais necesita estar preparado para enfrentar el desafio de la inversion en infraestructura
productiva que el sector costruccion debera asumir. Debe existir la madurez suficiente que permita un
adecuado entendimiento entre mandantes, empresas de ingenieria y disefio y empresas constructoras de
manera de mejorar la calidad y resultados de los proyectos y la productividad del sector y dar la necesaria
estabilidad a las empresas, de manera que puedan emprender desarrollos mas ambiciosos que posibiliten
contribuir con mayor eficacia en la tarea de hacer a Chile mas competitivo dentro del contexto econémico
internacional.

El reconocimiento de la situacién descrita y el convencimiento de que las relaciones entre contratistas y
mandantes deben ser equilibradas para permitir el desarrollo del sector en el largo plazo, motivé a la Cdmara
el afio 1994, a establecer en el documento titulado "Criterios de Contratacion" una sintesis de las
condiciones esenciales que, en su opinion, deben estar presentes en las bases de contratacién y en los
contratos que se celebren en funcién de ellas. Atendido el valor asignado a este aporte se creyé oportuno
incluirlo en el Plan Estratégico de la Camara, suméndolo a los aspectos relativos a la solucién de
controversias y a la Relacién Contratista-Mandante Publico.

A. lucion ntroversi

Existe una tendencia mundial a adaptar las formas de contratacion tradicionales en el drea de construccion
a nuevos conceptos de administracion que permiten un mayor acercamiento entre las partes involucradas
en un determinado proceso productivo. Se estima como aspectos fundamentales la comunicacion y la
cooperacion, porque ello permite una relacién mads fluida que afectara positivamente en el resultado final.
Se reconoce que los problemas son parte de todo proyecto y que es natural que ocurran, por lo que debe
existir un sistema formal de solucién de conflictos cuando ellos no han podido evitarse. Las formas de
resolucién de controversias son un elemento importante a considerar como parte del contrato de
construccion, porque sélo en la medida que las relaciones contractuales terminen de una forma adecuada y
a plena satisfaccion de los contratantes serd posible que ellas se repitan, aprovechando de esta forma la
experiencia y el conocimiento mutuo para una futura relacion.

La estrategia de la Camara debe relacionar las ventajas del sector con los retos del ambiente, con el objeto
de garantizar la realizacién de los objetivos basicos que se ha propuesto. Es obligacién nuestra, por tanto,
conocer el medio en que estamos insertos y cuales serdn las nuevas variables que nos afectaran, de manera
de tener una vision clara del futuro.

Este documento describe en el Capitulo II las formas de resolucion de disputas, tanto las que se aplican
actualmente en nuestro pais como las nuevas orientaciones que existen en el contexto internacional. Cabe
destacar que se le ha dado especial cobertura al sistema de arbitrajes en Chile, a pesar de ser una materia
de cardcter técnico, porque estimamos que para aplicarla como herramienta eficaz debe dominarse por
quienes la utilizan en sus contratos.



B. Relacié ntratista- Mandante Publi

Por estimarse que el documento Criterios de Contratacion debia complementarse con las relaciones
Contratista-Mandante Publico, ya que este sistema de contratacion presenta algunas caracteristicas
especiales por las diferentes normas que rigen a los participantes del contrato, en el Capitulo III se enuncian
los principales aspectos que se deben tener en cuenta en la materia. Sin embargo, se debe tener presente que
la Camara considera que los principios que contiene el citado documento son aplicables a todo mandante;
desarrollar el tema relativo a la relacién Contratista- Mandante Publico sélo tiene por objeto evaluar los
aspectos particulares que se presentan en ella y que no se dan en otro tipo de relaciones.

IL. RE I0ON DE DISP TRA D ENIERIA Y CONSTR I

Una caracteristica especial del contrato de construccion es que trata de explicar y regular los factores
imponderables que apareceran por la diferencia que se produce entre las condiciones tedricas previstas al
suscribir el contrato y las que se dan en la realidad.

Es frecuente que se produzcan, en la interrelacion de dos o mds personas o partes, desacuerdos, conflictos

o desavenencias. Los factores imponderables que aparecen durante una construccién pueden acentuar la

ocurrencia de conflictos entre las partes. La forma normal o 16gica de ponerles término es por medio de un

acuerdo directo de los interesados o afectados por él, hecho que ocurre en la mayoria de los casos. Cuando
se produce una controversia juridica que no puede ser resuelta por las partes, corresponde al Estado arbitrar
los mecanismos para su justa solucion. Se analizaran:

L. Algunas formas de solucién de disputas que se han creado especialmente para ser aplicadas en los
contratos de construccion, que dan especial énfasis al acercamiento que debe producirse entre las
partes para llegar a un acuerdo, como por ejemplo la medicion y los tribunales ejecutivos.

2. Dentro de las formas de solucion que otorga el Estado, cuyas resoluciones son obligatorias para las
partes y su cumplimiento puede ser exigido coercitivamente, solamente explicaremos los tribunales
arbitrales, porque ellos ofrecen ventajas respecto de los ordinarios, dada su rapidez, flexibilidad en
el procedimiento y posibilidad de mayor especializacion.

1. FORMAS INTERMEDIAS DE RESOLUCION DE DISPUTAS.

En la industria de la construccion se presenta una cantidad importante de controversias entre contratistas
y mandantes, que ocasionan pérdidas de esfuerzos y distraccion de recursos. El objetivo basico de la
resolucion de disputas es la posibilidad de identificar la existencia de responsabilidad. Si esta puede
determinarse, entonces el tinico problema a resolver serd establecer que costos pueden ser asociados a esa
responsabilidad. Si las partes pueden resolver las disputas por si mismas, entonces al menos estan en
control de la decision que adoptan y, por tanto, evitan algunos de los inciertos riesgos comerciales de la
resolucion de disputas. Algunos de estos procedimientos alternativos son:

1.1 Tribunales Ejecutivos: Tribunal integrado por los ejecutivos superiores de cada parte contratante,
que no han estado directamente involucrados en el conflicto, para decidir todos los asuntos en disputa de
una manera rapida y comercial.

1.2 Mediacion: Las partes se retinen voluntariamente para discutir su disputa en un proceso informal,
donde son asistidas por un mediador para lograr acuerdo entre ellas. Cualquier acuerdo alcanzado en la
medicion deberd registrarse como un acuerdo formal, que en nuestro pais puede tener la forma de un
Contrato de Transaccién, de modo que por si mismo sea exigible.

1.3 Peritaje: Las partes pueden convenir que resolveran sus disputas teniendo el apoyo profesional de
un perito o experto que proporcione una evaluacion. Los peritajes se usan normalmente cuando las
cuestiones de calidad o valor son la causa principal en disputa.

1.4 Mesa de Andlisis de Divergencias: Es un procedimiento alternativo de resolucion de disputas

desarrollado en Estados Unidos, y que se realiza durante el proceso de construccion. Los integrantes de la
Mesa, compuesta de tres miembros con experiencia en el trabajo que se realizard, son elegidos por el
constructor y el mandante, visitan regularmente los trabajos de construccién y observan sus progresos. La
experiencia ha demostrado que la sola existencia de este sistema produce el efecto de reducir la cantidad de
controversias, y, si ellas ocurren, la Mesa recomienda los términos de un acuerdo en forma rapida, antes que
surgan actitudes hostiles entre las partes.

La Mesa de Andlisis de Divergencias provee un foro para fortalecer la cooperacidn entre el propietario y el
constructor, y un medio rapido y equitativo de resolver las disputas, reclamos y otras controversias. El
elemento critico en este proceso es la seleccion de sus miembros, quienes deben ser capaces de considerar
todos los aspectos involucrados en la ejecucion de un contrato de construccién y servir a las dos partes igual
e imparcialmente. Tanto el mandante como el constructor deben tener plena confianza en la imparcialidad
de los miembros de la Mesa. Principales caracteristicas:

- El mayor énfasis de esta Mesa es evitar disputas y tratar de arreglar el asunto tan pronto como sea

posible, cuando los hechos y el personal involucrado estdn realmente disponibles.
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- La Mesa no usurpa la autoridad del mandante para dirigir el trabajo como establece el contrato.
El rol de la Mesa es proveer una asesoria independiente y sobre los méritos de las disputas.

- Las reuniones de la Mesa se llevan a cabo en el lugar de los trabajos, tan a menudo como sea
necesario con el objeto de mantenerse al dia acerca del desarrollo de la construccién y
administracion.

- A pesar que las recomendaciones de la Mesa no son obligatorias para ninguna de las partes, ambas
las considerardn ampliamente y le dan gran significado por provenir de un panel imparcial y
respetado.

1.5, istema estableci nla Ley d ncesiones: La Ley de Concesiones, DFL N° 164/91,
establece en el art. 35, la existencia de una Comisién Conciliadora, la cual tiene por finalidad dirimir las
controversias que se deriven de la interpretacion o aplicacion del contrato entre el Ministerio de Obras
Publicas y el concesionario, lo que constituye una novedad en las relaciones mandante contratista publico.

2. TRIBUNA ARBI LES.

La jurisdiccion es la facultad de conocer los conflictos de relevancia juridica, de juzgarlos y hacer cumplir
lo juzgado que tienen los tribunales de justicia. Solo el Estado puede administrar justicia, y para asegurar
el sano ejercicio de esta funcion se la encarga a un poder auténomo e independiente, el poder judicial.

La jurisdiccion es una sola, pero ella se reparte, se distribuye, entre los diversos tribunales, llamados por ley
aejercerla. La parte de la jurisdiccion que a cada uno de ellos les corresponda, constituye su competencia.
Existen 4 grupos de tribunales que tienen competencia: tribunales ordinarios, tribunales especiales,
tribunales arbitrales y tribunales de lo contencioso administrativo.

2.1. Concepto de los arbitros: Son arbitros los jueces designados por las partes, la ley o la justicia, en
ciertos casos, para la resolucion de un asunto litigioso. Una caracteristica fundamental es que son jueces y
como tales gozan de sus atributos y deben cumplir los deberes que la ley les senala.

El hecho de ser la jurisdiccion una funcidn publica que compete al Estado por mandato constitucional no
se contrapone con la facultad que tienen las partes en ciertos casos para designar jueces drbitros, porque no
son ellas las que crean dichos tribunales. Los tribunales arbitrales se encuentran establecidos por el
legislador, quien se los ofrece a las partes para que les resuelva ciertas contiendas que le interesan sélo a
estas ultimas. Cuando un drbitro es designado correctamente para que resuelva una contienda determinada,
pasa a ser un juez como cualquier otro y en consecuencia se rige por las mismas leyes de los demas
tribunales.

2.2 Clases de arbitros: Existen tres clases de arbitros: arbitros de derecho, arbitros arbitradores y drbitros

mixtos.

- Se llaman arbitros de derecho a los elegidos con tal calidad para dar su fallo sujetandose
estrictamente a las leyes. Deben someterse, tanto en la tramitacion como en el pronunciamiento
de la sentencia definitiva, a las reglas que la ley establece para los jueces ordinarios, segun la
naturaleza de la accion deducida.

- Arbitradores o amigables componedores son los llamados a fallar sin sujecion estricta a las
leyes y obedeciendo tinicamente a lo que su prudencia y equidad le dictaren. Tienen poder para
juzgar sin atenerse en el procedimiento, a los plazos y formas comunes establecidos para los
tribunales y sin estar constrefiidos a aplicar las reglas de derecho al fondo del litigio.

- Los arbitros mixtos son arbitros de derecho a quienes se les concede la facultad de arbitradores,
en cuanto al procedimiento, pero que deben resolver de acuerdo a la ley, observando los preceptos
legales, del mismo modo que los jueces ordinarios y los drbitros de derecho.

De estas tres clases de arbitros, los de derecho constituyen la regla en la ley chilena. Si las partes no
confieren expresamente al compromiso facultades de amigable componedor o de arbitro mixto, se entiende
que lo designan con calidad de arbitro de derecho.

2.4. Arbitraje forzoso, facultativo y prohibido: Los asuntos que conocen los arbitros en razén de su

materia, se clasifican en tres grupos: materias de arbitraje obligatorio, materias de arbitraje prohibido y
materias de arbitraje facultativo. Conociendo de materias de arbitraje obligatorio, los drbitros tienen una
competencia privativa; en materia de arbitraje prohibido, ellos son absolutamente incompetentes y en las
de arbitraje permitido, tiene competencia facultativa.

a. Materias de arbitraje forzoso: El articulo 227 del Cédigo Organico de Tribunales sefiala que
determinados asuntos deben resolverse por arbitros.

b. Materias de arbitraje prohibido: Son aquellas que no pueden ser objeto de arbitraje y que
la ley prohibe se entreguen a la resolucién de arbitros.

e Materias de arbitraje facultativo: Constituyen la regla general y tienen tal cardcter todas aquellas
que no se encuentren en ninguno de los grupos ya analizados.

2.5  Procedencia de recursos contra resoluciones del drbitro: En la actualidad las partes pueden

renunciar a los recursos legales, por cldusula expresa. Esta renuncia puede referirse a ciertos recursos
determinados o a todos en conjunto y puede hacerse pura o simplemente, o sujeta a condicion.
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Respecto de los drbitros arbitradores, por regla general fallan en tnica instancia, si no manifiestan las partes
opinion en contrario. Sin embargo, no todos los recursos pueden renunciarse. Es doctrina unanimemente
aceptada que el derecho a impugnar la sentencia de los drbitros cuando éstos exceden en ella los limites del
compromiso, tiene el cardcter de irrenunciable. El recurso de casacién en la forma por incompetencia y por
ultrapetita subsiste a pesar de cualquier renuncia, sea de todos los recursos, sea en especial del de casacion.

Por otra parte, cabe siempre el recurso de queja contra las sentencias definitivas de primera o tnica instancia
dictadas por arbitros arbitradores, aunque sea susceptible del recurso de casacion en la forma. El recurso
de queja tiene por exclusiva finalidad corregir las faltas o abusos graves cometidos en la dictacion de
resoluciones de cardcter jurisdiccional.

2.6 Proyecto de Ley sobre Jueces Arbitros y el Procedimiento Arbitral. Este Proyecto de Ley se

inicié por Mensaje del Ejecutivo en noviembre de 1992, como parte de las iniciativas destinadas a
modernizar la administracion de justicia. Dicho Mensaje, que explica los fundamentos y principales
modificaciones que introducird el Proyecto de Ley, indica que uno de los objetivos es el establecimiento de
mecanismos de resolucion de conflictos que sean de real eficiencia, para que contribuyan a descomprimir
la demanda que actualmente recae sobre el poder judicial. Agrega, en otra parte el Mensaje que:" muchas
de las contiendas comerciales de gran envergadura, y aun otras que no teniendo ese cardcter, requieren en
la actualidad de una profunda especializacion legal y técnica y de una gran experiencia”.

La iniciativa modifica el sistema de designacion de drbitros por la justicia ordinaria, amplia las materias de
arbitraje forzoso u obligatorio y la cuantia de las mismas, faculta al Fisco para recurrir a arbitrajes, no
permite renunciar al arbitraje, sino s6lo a la persona del arbitro, y autoriza a renunciar al recurso de
apelacion durante el juicio. En materia de procedimiento se afiade la posibilidad de solicitar medidas
prejudiciales precautorias antes de que esté constituido el arbitraje.

Proposicién: Considerando la importancia del tema, y el tramite legislativo en que se encuentra el
Proyecto de Ley sobre Arbitrajes es importante hacer presente la opinion de la Camara ante las instancias
que correspondan, siendo temas relevantes aquellos que se refieren a los recursos que proceden contra las
sentencias de un arbitro arbitrador. Nos parece asimismo relevante que se le otorgue al Estado la posibilidad
de someter sus controversias a juicios arbitrales, y que se institucionalice este sistema. Creemos que se
debe propender a una mayor flexibilizacion, dentro de los limites de lo posible.

2.7 Centro de Arbitrajes de Santiago: En la actualidad las partes pueden designar a uno o mds arbitros
en un contrato, pero también tienen la posibilidad de recurrir a un sistema de arbitraje institucional, que

ofrece el Centro de Arbitrajes de Santiago.

El Centro de Arbitrajes de Santiago, es un organismo creado por la Camara de Comercio de Santiago A.G.,
y tiene por finalidad administrar los arbitrajes nacionales e internacionales que se le sometan y la
designacion de drbitros y conciliadores cuando las partes asi lo hayan pactado. Asimismo, el Centro de
Arbitrajes de Santiago ha creado un sistema de conciliaciones que tiene como objetivo resolver disputas de
manera mas rapida y agil.

. RELACION CONTRATISTA - MANDANTE PUBLICO.

Teniendo presente que los principios incluidos en los "Criterios de Contratacion” son aplicables a todo tipo
de mandantes, hay ciertos aspectos en las licitaciones y contratos de mandantes publicos que, por las
especiales caracteristicas de contratacion, merecen ser analizados en forma particular. Los principales
mandantes publicos en la actualidad son los Ministerios de Vivienda y Urbanismo y de Obras Publicas y
las Municipalidades.

Se considera que en el sistema de contratacion de obras de infraestructura publica del pais, permite que se
presenten situaciones discrecionales, que pueden afectar la equidad que debe imperar en una relacién
contractual. Lo anterior, sumado a la falta de registros con la historia de los contratistas, que podria permitir
establecer relaciones entre mandantes y contratistas de obras publicas mas fluidas, en la préactica conduce
a que existan multiples estipulaciones que se traducen en diferentes exigencias para un mismo tipo de obra.

Se estima conveniente crear un marco regulador tinico para la contratacion de toda obra de infraestructura
publica, que sea financiada y llamada a licitacion por el Estado. Este marco regulador tendra por objeto
mantener y regular la necesaria transparencia y objetividad en los procesos de adjudicacién, por lo que
deberd contener los procedimientos para licitaciones y adjudicaciones de propuestas.

Como pauta general, para elaborar este marco regulatorio se debe inspirar en las normas contenidas en el
Reglamento de Contratos de Obras Publicas, y la experiencia acumulada de su aplicacién prictica,
incorporando algunos principios de modernidad que el sector privado ha hecho suyos. Los Ministerios o
entes publicos deben tener algin grado de flexibilidad, sin que ello permita dar lugar a ninguna forma de
corrupcion.
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Para mejorar los sistemas de licitacion se propone la utilizacion de registros de contratistas con modernos
sistemas de base de datos computacionales, de manera que las empresas contratistas sepan cual es su
posicion dentro del registro en un determinado momento y los antecedentes puedan ser aportados en
cualquier oportunidad.

Este registro deberia licitarse a entes privados para una eficiente utilizacion de los recursos y deberia regirse
por una norma objetiva que se relacione con los proceso de licitacién. Lo légico seria incentivar a través de
este registro el cumplimiento fiel y oportuno de las obligaciones contractuales, permitiendo que se ascienda
de categoria a quienes han ofrecido un buen servicio.

Aspectos a considerar en la relacién Contratista - Mandante Publico.

Para efectuar la adjudicacidn se deben considerar otros parametros objetivos, ademas del precio, como
son los plazos y el menor costo social. Ello resulta relevante cuando se trata de adjudicar proyectos de
ingenieria porque el mas barato no resulta, en la mayoria de los casos, coincidente con el proyecto de
mejor calidad.

Como principio general los presupuestos oficiales no deberian influir en el precio que se pagara al
contratista que se adjudicé el contrato. Sin embargo, de ser utilizados se considera importante que el
Ministerio entregue el presupuesto oficial junto con los antecedentes de la licitacién. Se debe buscar
formas que superen los principales problemas que presentan los presupuestos compensados. Una
alternativa podria consistir en considerar un promedio del presupuesto oficial y de los dos o tres
primeros presupuestos presentados por los licitantes.

Contemplar, para efectos de acreditar experiencia, la que aportan todos los profesionales de la empresa,
incluyendo la del Gerente General de la compaiiia.

Se debe considerar algtin mecanismo que premie a la empresa que logre un plazo de entrega inferior al
establecido en las bases de licitacion.

No debe existir discriminacion acerca de la utilizacion de la Péliza de Seguros de Garantia por Obra
Publica en relacion a otras cauciones.

El Fisco podria generar una politica general de anticipo, para utilizar de manera eficiente sus recursos
ocupando su capacidad de pago. Para ello deberia tener la prevension de que el sistema no favoreciera
el hecho que los contratistas buscaran adjudicarse las obras con el solo objeto de obtener el anticipo.
Los atrasos en estados de pago, mayores a 30 dias deben generar un interés, a una tasa de interés
corriente, fijada por la Superintendencia de Bancos, publicada en el Diario Oficial.

Reglamentar la recepcion, en la eventualidad que la autoridad ordene la explotacion de parte o el total
de la obra antes de la fecha de término pactada.

Debe existir una instancia de solucién de controversias, rdpida y efectiva.

Las Bases Especiales no pueden constituir un mecanismo de modificacion de las Bases Administrativas
Generales.

No se puede exigir a los oferentes una declaracién de que estan de acuerdo con las condiciones generales
del proyecto y haber verificado su concordancia, porque es imposible verificar en 30 dias corridos los
planos y que ellos sean concordantes con el terreno.

Las bases senalan que las propuestas se formulan a suma alzada, a cubos fijos y con valores proforma,
cuando corresponda. Al respecto, cabe sefialar el grave perjuicio que se puede ocasionar a un contratista,
cuando el proyecto tiene vicios ocultos, los que serdn de su cargo.

MFV.t.m..rejecuti.wpd
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PLAN ESTRATEGICO DE LA CAMARA CHILENA DE LA
CONSTRUCCION

TEMA : GESTION DE PROYECTOS

Forma en que se abordan y manejan los proyectos

INFORME EJECUTIVO

DIAGNOSTICO

La Camara Chilena de la Construccién ha detectado a través de diferentes vias una
insuficiencia en la gestion de los proyectos de construccion. Asi, una encuesta realizada por
consultores externos en 1993, arrojé como resultado que una de las preocupaciones
prioritarias de los socios de la Camara era la derivada de los problemas que surgen por la falta
de una Gestién de Proyectos competente.

El actual sistema de Gestién de Proyectos adolece de deficiencias graves que afectan
desde el diseno hasta la entrega oportuna de las obras. Estas corresponden, entre otras, a la
contructibilidad, a la indefinicion de responsabilidades y a la falta de coordinacién entre los
distintos actores involucrados.

ANTECEDENTES
Esta inquietud ha tenido el siguiente desarrollo al interior de la Camara:

l.- En el mes de octubre de 1993 el grupo de consultores externos, hizo entrega
del primer informe relacionado al Plan Estratégico de la C.CH.C. en un diagnéstico que se
denomind "'Analisis estratégico del sector construccion'.

Estudiado y discutido este documento al interior de la Institucion, el Directorio acordé
que el tema central del 118° Consejo Nacional seria el Plan Estratégico. El debate se realiz6
en torno a una "Vision de futuro y estrategias para enfrentarla”.

Como conclusidn, el estudio se separa en dos grandes dmbitos: Estrategias orientadas
hacia el interior y estrategias orientadas hacia el exterior de la Camara.

2.- Mis adelante, en agosto de 1994, el Directorio aprueba cinco temas para la
continuacion del estudio, entre los que se encuentra como estrategia hacia el interior de la
Céamara el tema : GESTION DE PROYECTOS.

Este fue debatido posteriormente en el 120° Consejo Nacional, en base a los
documentos - "Forma en que se abordan y manejan los proyectos", de responsabilidad de la
C.ID.T.,y "Relacién con los mandantes" del Comité de C.C.G.G.

3.- En cumplimiento de los Acuerdos y Recomendaciones del Grupo de Trabajo
"Gestion de Proyectos" del 120° Consejo Nacional, que encomendé a la C.I.D.T.el desarrollo
de la investigacion, la que la delegd en su Subcomisién de Profesionales, se solicité al Ing.
Héctor Ramirez un documento de trabajo, con el objeto de promover el debate respecto de
la forma de abordar un proyecto desde el punto de vista de los participantes en su desarrollo
y para conseguir relaciones fluidas en provecho del proyecto mismo.



DOCUMENTO DE TRABAJO

El documento de trabajo se ha elaborado como apoyo al andlisis de la C.CH.C., sobre
la base de los siguientes hechos:

En cualquier Proyecto de Ingenieria, Arquitectura o Edificaci6n intervienen actores
que aportan su experiencia, ejecutan obras y prestan servicios para llevarlo a cabo.

Tanto el propietario o mandante, como los participantes en el desarrollo mismo del
proyecto (proyectistas, proveedores, contratistas), tienen expectativas distintas que pueden
producir conflictos de intereses.

Por lo tanto es necesario conciliar estos intereses, a veces contrapuestos en apariencia,
y resolver las divergencias entre los participantes. En este sentido las actuales tendencias de
organizacion y relaciones entre el propietario y los contratistas postulan que si cada una de
las partes obtiene éxito en su gestion, el contrato ha sido exitoso.

Ahora bien, para lograr que todas las partes tengan resultados exitosos se debe contar
con una organizacion adecuada para manejar el proyecto con funciones bien definidas y con
atribuciones plenas para resolver los problemas que se presenten oportunamente y en el nivel
que corresponda. Una organizacion de estas caracteristicas que ha dado buenos resultados
es la Direccion Integrada de Proyectos que dirige, coordina y controla el desarrollo del
proyecto desde el estudio de la factibilidad hasta la puesta en servicio, quedando en manos
del propietario o mandante la decision respecto de plazos y costos, segtin recomendacion de
la DIP.

Naturalmente, este enfoque puede asimilarse a los proyectos de ingenieria, de
arquitectura y de edificacién en general, estableciendo las diferencias necesarias para cada
caso.

El documento de trabajo desarrolla en detalle este enfoque de gestion, destacando los
siguientes aspectos:

- Las expectativas de los participantes de un proyecto.

- La coordinacién por parte del Director del Proyecto de los diferentes participantes
en él ( propietario, proyectistas, consultores, proveedores y fabricantes, contratistas,
inspectores).

- Los diferentes tipos de Propuestas y Contratos y sus relaciones; las consideraciones
necesarias para la contratacion de obras.

- La Administracion de los Contratos que establece derechos y obligaciones de los
participantes con reglas del juego equitativas y claras entre propietario, consultores,
fabricantes y proveedores, y contratistas.

- Los conflictos de intereses, la solucién de controversias y los mecanismos para su
logro.

PROPOSICIONES DE LA SUBCOMISION DE PROFESIONALES

En la SubComisién de Profesionales se estudié el documento de trabajo y analizado
en detalle, a la luz de lo cual, teniendo presente que ante la evidente conveniencia de contar
con una administracion de proyectos que incentive la coordinacién entre su participantes, se
propone:

- ADOPTAR LOS PRINCIPIOS DE UNA GESTION ESTRUCTURADA Y
SISTEMATICA, COMO LA QUE PROPONE EL ENFOQUE DE LA
DIRECCION INTEGRADA DE PROYECTOS

& FACILITAR LAS RELACIONES ENTRE LOS PARTICIPANTES PARA LA
CONTRATACION Y ADMINISTRACION DE OBRAS O PROYECTOS DE
INGENIERIA Y EDIFICACION, APOYANDOSE EN LA LEGALIDAD
VIGENTE O INCENTIVANDO LA CREACION DE INSTANCIAS QUE ASI
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LO PERMITAN.

Se sugiere que, para lograr estos objetivos, se adopten los siguientes medios :

l.- Difundir anticipadamente la programacion de los proyectos a licitarse, con el
objeto de que las empresas puedan programar sus actividades con la debida antelacion.

2.- Incorporar variantes a las propuestas que se solicitan, con el objeto de obtener
soluciones de menor costo y en menor periodo de tiempo de construccion.

3.- Estimular la innovaciéon e incorporacién de nuevas tecnologias en los
proyectos, que permitan aumentar la productividad y reducir los costos y los plazos.

4.- Exigir la entrega planificada y oportuna de los antecedentes completos del
proyecto, con el objeto de evitar soluciones durante la ejecucién de las obras que puedan
conducir a conflictos entre contratistas y mandantes.

5.- Incentivar la incorporacién de la industrializacion y la estandarizacion en los
proyectos con el objeto de aumentar la productividad.

6.- Establecer la incorporacion de la Inspeccién Técnica, como representante del
propietario ante los contratistas en el lugar de los trabajos. Esta Inspeccion debe tener el
mismo nivel técnico exigido al contratista. Ademads se debe asegurar que los defectos que
pudieran ocurrir se hagan presentes oportunamente, evitando atrasos y aumentos de costos.

7.- Establecer la equidad en la relacién entre propietarios, proyectistas y
contratistas e incorporar en los contratos los mecanismos necesarios para la solucién de las
controversias.

8.- Incorporar el "partnering” como clima o estilo para resolver oportunamente
los problemas que se presenten en la ejecucion del proyecto, como incentivo del trabajo en
equipo y a fin de evitar la participacién de terceros no compenetrados de los problemas, en
la solucion de conflictos.

9.- Con el objeto de evitar distribuciones inadecuadas de los riesgos involucrados

en los diferentes tipos de contratos, se propone realizar un estudio que evalde detalladamente
cada uno de los tipos empleados.

Santiago, marzo de 1996.



LO PERMITAN.

Se sugiere que, para lograr estos objetivos, se adopten los siguientes medios :

1.- Difundir anticipadamente la programacion de los proyectos a licitarse, con el
objeto de que las empresas puedan programar sus actividades con la debida antelacion.

2.- Incorporar variantes a las propuestas que se solicitan, con el objeto de obtener
soluciones de menor costo y en menor periodo de tiempo de construccion.

3.- Estimular la innovaciéon e incorporacion de nuevas tecnologias en los
proyectos, que permitan aumentar la productividad y reducir los costos y los plazos.

4.- Exigir la entrega planificada y oportuna de los antecedentes completos del
proyecto, con el objeto de evitar soluciones durante la ejecucion de las obras que puedan
conducir a conflictos entre contratistas y mandantes.

5.- Incentivar la incorporacién de la industrializacion y la estandarizacion en los
proyectos con el objeto de aumentar la productividad.

6.- Establecer la incorporacion de la Inspeccion Técnica, como representante del
propietario ante los contratistas en el lugar de los trabajos. Esta Inspeccion debe tener el
mismo nivel técnico exigido al contratista. Ademads se debe asegurar que los defectos que
pudieran ocurrir se hagan presentes oportunamente, evitando atrasos y aumentos de costos.

7.- Establecer la equidad en la relacién entre propietarios, proyectistas y
contratistas e incorporar en los contratos los mecanismos necesarios para la solucién de las
controversias.

8.- Incorporar el "partnering" como clima o estilo para resolver oportunamente
los problemas que se presenten en la ejecucion del proyecto, como incentivo del trabajo en
equipo y a fin de evitar la participacion de terceros no compenetrados de los problemas, en
la solucion de conflictos.

9.- Con el objeto de evitar distribuciones inadecuadas de los riesgos involucrados

en los diferentes tipos de contratos, se propone realizar un estudio que evalie detalladamente
cada uno de los tipos empleados.

Santiago, marzo de 1996.



/

|

|
422 7 3
&) P
............................ L eHE - ,
AUTOR.; , o |
................. [7an o2 A2 /f’wo
TITULO 4
Fecha NOMBRE Firma

Autor.:____ g eHe..
s
Titulo: / /a// &j”-/fz LZL;K rt2

Ne top.: O §o ’\‘/?C o




