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Abstract

El presente documento es el informe de una investigacion realizada en el marco del
Programa para América Latina del Lincoln Institute of Land Policy (destinado a apoyar la
produccion de material docente y de investigacion aplicada) y que analiza la dinamica del
mercado de suelos del Gran Santiago en relacion al proceso de localizacion de la
vivienda, la recaudacion de impuestos a los bienes raices y la inversion urbana del sector
publico durante los afos noventa. Su objetivo es plantear propuestas en materia de
financiamiento urbano (con especial revision del impuesto predial y su potencial de
aporte a las capacidades de inversion municipales).

Hay que destacar que la ciudad analizada ha contribuido decisivamente a la positiva
evolucion del PIB nacional que caracteriz6 a Chile durante la Gltima década del siglo XX,
pero también es la localidad que explica la mayoria del grado de concentracion de ingreso
del pais, lo que en el plano urbano se manifiesta a través de una tendencia de alza de
precios del suelo urbano con graves consecuencias para las perspectivas de habitacion de
los pobres en el nicleo metropolitano y con ello de su acceso a las infraestructuras y
equipamiento de la capital chilena. En el periodo analizado Santiago se caracteriza por su
importante y positivo desempefio econdmico, baja inflacion, reduccion de la pobreza, y
materializacion tanto del récord historico de construccion de viviendas como de un fuerte
incremento de la inversion urbana del sector publico, ademas de la revitalizacion del rol
de la planificacion urbana.

El documento consta de cuatro capitulos. En primer lugar, el marco conceptual del
estudio y la exposicion de antecedentes generales sobre el caso de Santiago de Chile. El
capitulo 2 consiste en el analisis cuantitativo de la dindmica del Gran Santiago durante
los afios noventa en materia de valorizacion del suelo y relacion de este proceso con la
dindmica habitacional; el rendimiento del impuesto predial y la evolucion de los avaltos
fiscales, con la inversion publica en infraestructura urbana del gobierno central y local.
La parte final de esta seccion consiste en la formulacion de un modelo estadistico de
determinantes del proceso de creacion de plusvalias en la ciudad.

El Capitulo 3 presenta los resultados de un estudio de casos basado en la observacion de
cuatro proyectos urbanos seleccionados (localizados en dos comunas de la ciudad de
distinta dindmica y estandar urbanistico) y su impacto sobre los valores de suelo
comerciales y avallios fiscales a nivel micro o intracomunal. Finalmente, el capitulo 4
consiste en las conclusiones y formulacion de propuestas.

Una de las conclusiones del estudio es que cuatros eventos especificos han impedido que
dichos logros se traduzcan en mayor igualdad del acceso a los bienes e infraestructuras



urbanas segun grupos socio-econdmicos. Estos son: 1) los niveles altos y persistentes de
desigualdad distributiva; ii) el escaso instrumental de financiamiento urbano que dispone
el sector publico; iii) la dinamica alzista del mercado de suelo en ausencia de medios de
internalizacion de externalidades; iv) su impacto sobre el mercado de vivienda; y iv) las
debilidades econémicas municipales. Para efectos del financiamiento del desarrollo
urbano futuro, cobra fuerza la necesidad de mecanismos de recuperacion de plusvalias,
basados tanto en ajustes al sistema existente de contribuciones como en la creacion de
nuevos mecanismos de captura de plusvalias.
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1. INTRODUCCION: ACCESO AL SUELO, IMPUESTOS LOCALES Y
FINANCIAMIENTO URBANO.

1.1 Marco Conceptual

La presente seccion expone el marco conceptual de la presente investigacion, presentado
esquematicamente en términos de su cobertura de variables por el Cuadro 1 del Anexo.
Como lo muestra el cuadro, la investigacion se inscribe en el campo de estudio de las
relaciones del mercado de suelo con las intervenciones urbanas que realizan los sectores
publico y privados para el desarrollo de la ciudad, y las implicaciones del proceso en
materia de financiamiento urbano fiscal.

Hay que subrayar que la aproximacion que realiza la presente investigacion estd motivada
por las necesidades de mitigacion de relaciones que manifiesta la segmentacion del
mercado de suelos con la segmentacion de tipo social y la desigualdad de acceso a
infraestructura y equipamiento urbano resultante del ordenamiento espacial de grupos
socio-economicos en funcion simple de los precios del suelo. Es oportuno plantear
asimismo que el enfoque que se realiza de dichas relaciones pone el énfasis en las
consecuencias distributivas del funcionamiento del mercado de suelo (expresadas en el
desbalance interno de la provision de infraestructuras urbanas y la poblacion) y en las
consecuencias que plantea el objetivo de la equidad en materia de instrumentos de
politica urbana y fiscal que deben sustentar el proceso de desarrollo urbano.

Crecimiento, equidad, y distribucion social de la infraestructura de la Ciudad

Desde la perspectiva del presente trabajo, la dinamica del mercado de suelo urbano esta
situada dentro de un contexto mayor conformado por los patrones de distribucion espacial
de la poblacion, las condiciones econdmicas y la distribucion del ingreso entre los
hogares, mediados ambos por la politica econémica y urbana. Dicho marco de relaciones
cobra hoy una especial relevancia cuando la urbe es vista como el espacio determinante,
tanto de la creacion de producto como de acumulacion de “capital social” de los paises.

La ultima década del siglo XXI ha mostrado una América Latina que consolida su
vocacion urbana. Tras una década de fuertes retrocesos en ambos planos, los afos
noventa mostraron la recuperacion del crecimiento econdémico y del gasto social (incluido
el sector vivienda y desarrollo urbano), situaciones que han posibilitado avances en la
reduccion de la pobreza urbana y de las carencias de infraestructura basica de los hogares
(CEPAL, 2000; PNUD, 1999). Ambos logros estan especialmente avanzados en el caso
del pais que aborda esta investigacion.

Las grandes ciudades se han transformado en un motor central del proceso de crecimiento
econdmico; no obstante también han pasado a constituir la expresion mas nitida del
eslabon débil del nuevo patron de desarrollo de la region: este es la desigualdad
distributiva. En efecto, los centros metropolitanos junto con constituir la zona de mas alto



ingreso per cépita, juegan un rol determinante a la hora de explicar en términos
territoriales los indices nacionales de concentracion del ingreso.

La desigualdad ha sido destacada por CEPAL como un factor que pone limites tanto a las
perspectivas futuras de mayor desarrollo economico como de erradicacion de la pobreza
urbana en la region. Si bien el mercado de trabajo y la disparidad educativa constituyen el
nucleo de estructuracion de la desigualdad, esta incluye encadenamientos y procesos de
tipo urbano que explican su persistencia; hoy adquiere especial importancia la
concentracion espacial de los hogares y empresas menos preparados para enfrentar las
nuevas demandas de competitividad, en lugares definidos por su desventaja relativa en
materia de infraestructura y equipamiento (respecto de los sectores mas integrados y de
mayor capacidad econdmica).

La perpetuacion de dicha brecha significa desventajas respecto de la promocion de
oportunidades tanto econdmicas como sociales. Hay que considerar que en el plano
social, el sistema de infraestructura y equipamiento urbano determina la posibilidad de
despliegue de los recursos que poseen las comunidades modestas para insertarse en
ciudades crecientemente complejas. Por citar algunas funciones, la dotacion de
equipamiento comunitario es decisiva para la acumulacion de capital social (red de
relaciones sociales asociativas), y la provision de areas verdes condiciona los niveles de
movilidad peatonal y con ello los niveles de uso del espacio publico que adoptan los
distintos grupos etareos y de genero de la poblacion local (lo que a su vez influye en los
niveles de delincuencia y desintegracion social).

Desde un punto de vista economico, la diferente dotacion de infraestructura que disponen
los grupos socio-econdémicos tiene repercusiones en el potencial de oferta de bienes y
servicios local, prediciendo variaciones del nivel de actividad econdmica y productividad
locales (respectivamente explicados por la concentracion espacial en zonas menos
dotadas, de la poblacion con desventajas para la insercion ocupacional, y microempresas
domésticas). Esta situacion es especialmente gravitante en el caso de la vialidad, que
determina una menor accesibilidad relativa de los sectores de menores recursos, actuando
como un factor de desventaja adicional al menor acceso a capital, tecnologia y educacion
de estos recursos humanos.

Aunque la segregacion socio-espacial no explica por si sola las desigualdades
comentadas, constituye el mecanismo que produce el vinculo de las desventajas de tipo
socio-economico con las urbanas. Obviando la discusion no resuelta acerca si la
segregacion plantea per se un problema de bienestar, existe un dato cierto en orden a que
el factor que la produce (la dindmica del mercado de suelos) opera mediante la asignacion
de menores coberturas de infraestructura urbana a los sectores de menor ingreso (es decir
a través de una exclusion de bienes generados por la sociedad y que sea plantea, dado el
perfil de la region, estan entrando a influir hoy en las posibilidades de movilidad social
mas decisivamente que las necesidades basicas insatisfechas).



Si bien durante los afios noventa han surgido sefiales en varias ciudades de que la
dindamica del negocio inmobiliario ha diversificado sus patrones previos de localizacion
(por ¢j., a través de la instalacion de grupos de mayor ingreso en barrios pobres), la
tendencia no equivale a mayor integracion, sino que puede estar marcando la evolucion
hacia patrones de segregacion mas complejos (CEPAL, 1995). Entre las cuestiones mas
relevantes que plantea la nueva estructura urbana, estd un desfase creciente de los valores
del suelo urbano con respecto a los salarios, en un contexto de insuficiencia de recursos
fiscales aplicables a compensar la brecha social de atributos urbanos. Esta tendencia
merma la capacidad econdémica que disponen las nuevas generaciones de hogares pobres
para permanecer en el nucleo metropolitano y es quiza el mejor reflejo del tipo de tension
distributiva que aqueja al continente urbano que es hoy América Latina.

Se ha destacado que, tanto la concentracion del ingreso como la segregacion constituyen
escenarios que, por su complejidad son débilmente incorporados en la agenda de politica
publica, sino calificados como situaciones inmodificables. Esto es posible de reconocer
en la aplicacion predominante en la region, de esquemas masivos de provision de
vivienda (que logran efectos positivos en la actividad econdmica del sector), pero cuyo
resultado a nivel de recursos humanos es condicionar la localizacion y reproduccion
social de los pobres en un medio urbano con desventajas que tienen que entrar a ser
aminoradas con recursos fiscales insuficientes.

Valorizacion del Suelo, Inversiones Urbanas y Procesos fiscales

En la presente investigacion, el enfoque adoptado es que el mercado de suelos no solo
determina un ordenamiento de personas y actividades que generan demandas de
infraestructura a la sociedad, sino también es fuente de recursos y riquezas, posibles de
ser aplicadas al esfuerzo del desarrollo urbano. Para dicha perspectiva, el foco lo
constituye la relacion que se establece entre la creacion de precios del mercado de suelo
urbano en funcién de atributos urbanos, resultante en plusvalias que generan via
externalidades, un grado de rentabilidad muy superior a la inversion productiva comun.

Ademas de las mejorias que introduzcan los habitantes sobre los predios, los cambios de
precios y consiguiente proceso de creacion de rentas son decididos fundamentalmente por
la introduccidn de cuatro tipos de intervenciones o alteraciones del medio urbano
original:

= Lalocalizacion de las actividades econdmicas (oficinas, industrias y comercio)

= Cambios en las normas de uso del suelo urbano y condiciones de edificacién

» Ladindmica inmobiliaria expresada en el proceso de localizacion de la vivienda y
hogares segun grupos socio-econémicos (asociada a distinto estdndar urbano)

= Las inversiones en infraestructura urbana



De las cuatro variables mencionadas, la presente investigacion sobre el caso del Gran
Santiago, aborda las tres Gltimas en su relacion con la dindmica del mercado de suelo y su
contrapartida en las contribuciones de bienes raices.

Respecto a las contribuciones locales, hay que destacar dos perspectivas importantes: en
primer lugar, su rol como instrumento destinado a reflejar el proceso de valoracion del
suelo y su entorno, y seguidamente su funcidén de generar ingresos al municipio a cambio
de los servicios que presta. Como lo sefiala CEPAL (1998), la descentralizacion ha
reforzado el rol de los gobiernos locales como ejecutores de gasto e inversion en América
Latina, pero menos como recaudadores de ingresos propios, situacion que presiona sobre
los presupuestos nacionales y deriva de una débil tributacion local.

Aun cuando las contribuciones tienen importantes interrelaciones con la dindmica urbana,
rara vez incorporan criterios de ese ambito para efectos de evaluacion y redisefo. En la
practica, las debilidades financieras municipales generan la necesidad que las inversiones
urbanas y desigualdades interlocales sean mitigadas con recursos generales de los paises
aplicados mediante programas y transferencias del gobierno central. Los tributos de los
bienes raices y suelo urbano han sido identificados por CEPAL (1998) como parte del
importante espacio para mejores politicas que conforman los impuestos directos. Por su
parte, la nueva estrategia urbana del Banco Mundial ha destacado la necesidad de
sustentabilidad financiera local (bankability) como parte central de los logros que
tendrian que cumplir las ciudades para estar en condiciones de promover la
competitividad urbana, la gobernabilidad, y el bienestar. Entre varios factores que
dificultan la sustentabilidad se incluye la capacidad del gobierno local de recolectar las
contribuciones e impuestos de su territorio, apoyando con ello un acceso mas equitativo y
eficiente a la infraestructura y equipamiento urbano (World Bank, 1999).

Financiamiento Urbano y Recuperacion de plusvalias

El proceso de valorizacion del suelo urbano, el papel que le cabe al gobierno en dicha
creacion y los desafios de reingenieria del financiamiento urbano constituyen tres
cuestiones centrales del debate sobre la equidad urbana en América Latina. Como sefala
Furtado (1997), la descentralizacion ha significado mayores responsabilidades locales
que han puesto en el centro de la agenda la necesidad de mayores niveles de recaudacion
local y el fortalecimiento de la capacidad de inversion. Por su parte, el desarrollo de las
ciudades ha hecho patente la necesidad de avanzar simultdineamente en un doble desafio:
la busqueda simultanea de nuevos factores de competitividad urbana (mas
infraestructura) y la atencion de las desigualdades sociales acumuladas (mas equidad en
su provision a los recursos humanos de la ciudad).

El proceso inmobiliario y de valorizacion del suelo es visto no solo como un responsable
por la reproduccion de los problemas urbanos, sino también como una posible fuente de
importantes recursos para su enfrentamiento. La discusion de politicas se da alrededor de
dos lineas complementarias: por un lado, la creacion de incentivos para la inversion en



desarrollo urbano de zonas pobres, y por otra, la creacion de mecanismos de recuperacion
de plusvalias derivadas de obras o decisiones publicas. Esta tltima se refiere al cobro por
parte del Estado, de incrementos del valor de la tierra originados por obras o instrumentos
de zonificacion, sustentados por el concepto que la mayoria del valor de la tierra son
resultado del esfuerzo de la sociedad en el mejoramiento del entorno (Brown & Smolka,
1999; Einsweiler & Mines, 1993, Camara de Diputados de Chile, 1999).

Si bien el tema de la captura de plusvalias puede ser enfocado por distintas vias, en
términos generales pueden identificarse dos lineas (Furtado, 1997). Por un lado, la
modernizacion de los instrumentos tradicionales de politica tributaria inmobiliaria, que
per sé pueden recuperar una importante proporcion de las plusvalias generadas por la
sociedad y mejorar su aporte a la equidad. En segundo término, la creacion de nuevos
instrumentos (por ej. contribuciones por mejoras y exacciones) que pueden complementar
los instrumentos tradicionales de financiamiento de programas urbanos, generando
recursos extra-presupuestarios que liberan por tanto fondos para inversion en zonas de
prioridad social. Por lo general, este segundo tipo de instrumentos se aplica
localizadamente, ya sea en zonas determinadas o frente a ciertos eventos (como pueden
ser cambios a normas), mientras que las contribuciones son permanentes y de cobertura
generalizada del territorio.

Se ha destacado que ambos caminos perfilan un espacio de reflexion y politicas, que no
es contrario al funcionamiento de mercado, sino que permite la correccion de
imperfecciones importantes (externalidades y efectos regresivos) como también
contribuir al fomento de la provision de bienes con valor social y econdmico para el
conjunto de la sociedad.



1.2 EL CASO DE SANTIAGO DE CHILE: ANTECEDENTES GENERALES

A manera de introduccion y a fin de plantear el contexto o escenario de los andlisis que se
realizan en los siguientes capitulos, esta seccion presenta los antecedentes generales del
caso de Santiago de Chile. En primer lugar, se realiza una sintesis de las principales
caracteristicas y tendencias socio-econdmicas que distinguen a la ciudad, y luego se
caracterizan las politicas publicas relativas a vivienda, impuestos locales e inversion
urbana del sector publico. La seccion finaliza con un andlisis de la coyuntura o estado de
discusion en materia de financiamiento urbano.

1.2.1 Caracteristicas Generales del Caso de Santiago.

Dentro del contexto nacional, el area metropolitana del Gran Santiago replica y amplifica
varias de las caracteristicas, logros y desafios pendientes que caracterizan la evolucion
economica-social del pais durante los afos noventa:

= Poblacién: con un numero de habitantes cercano a los 5 millones en 1995, Santiago
alberga alrededor del 40% de la poblacion nacional, constituyendo un nticleo que
ejerce un importante grado de primacia en una estructura de asentamientos humanos
caracterizado por un elevado grado de urbanizacion nacional.

= Ingreso: Santiago es la zona de mas alto nivel de ingreso per céapita del pais, con un
ritmo de crecimiento del Producto que excede varias veces la media nacional y
constituye un buen reflejo del logro de los mejores indicadores nacionales de los
ultimos 30 afos en materia de crecimiento, control de la inflacion, y gasto social.

= Pobreza Santiago amplifica la significativa tendencia nacional de reduccion absoluta
y relativa de la pobreza, medida tanto segun el método de la linea de pobreza como
de necesidades basicas insatisfechas (que llevé a Chile a ser catalogado un modelo de
gasto social de los afios 90). Datos del PNUD (1999), permiten estimar como
promedio de la ciudad que, a 1998, la incidencia de esta es menos del 15%, no
obstante lo cual el indicador supera todavia el 25% en algunas comunas politico-
administrativas del area metropolitana. En el plano de las NBI, los datos del Censo
del tltimo Censo de Vivienda (Mac Donald et al., 1994) confirman que la provision
de red publica de agua potable dentro de las viviendas como promedio del Gran
Santiago es de un 90%, reportandose una cifra similar de cobertura de alcantarillado
y, practicamente un 100% de acceso a la electricidad.

* Formalidad: a diferencia de la mayoria de las metrdopolis latinoamericanas (donde
gran parte de la literatura sobre impuestos locales se enfoca en el problema que
plantea el habitat informal) la ciudad de Santiago se caracteriza por su elevada
formalidad, estiméndose a 1996, que los asentamientos informales representan
menos del 1% del parque habitacional del drea metropolitana (MINVU/U. de Chile,
1997).
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Dinamica vivienda, Chile logro el récord historico de produccion habitacional durante
los afos noventa; logrando reducir el déficit habitacional de 920 a 520 mil unidades
entre 1990 y 1998 (Mideplan, 1998). El nivel alto y sostenido de produccion
habitacional estatal ha estado sustentado en el aumento experimentado por el gasto
social a contar de 1990, y por la mayor importancia relativa que cobra este gasto en la
estructura del gasto publico. Sumando la actividad de los sectores publico y privado,
la construccion habitacional ha manifestado una importante interrelacion con el
crecimiento econémico, con la modernizacién de los mecanismos financieros
privados y con la expansion del sector inmobiliario. En dicho contexto, Santiago
reporta una participacion elevada dentro de la edificacion total del pais y concentra la
vivienda de mayor valor y superficie.

Desarrollo Urbano: la inversion urbana del gobierno central y regional se ha
incrementado desde niveles precedentes muy bajos. A fines del régimen militar
(1989), la inversion urbana del gobierno central era minima generando un cuadro de
necesidades que se vio especialmente agravado, en el caso de Santiago, por el
impacto negativo que introdujeron experimentos de liberalizacion y desregulacion de
la normativa de la ciudad (areas urbanizables y sistema de transporte publico).
Respecto a esta situacion, durante los afios noventa entrd en vigencia el Plan
Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS) destinado a poner limites a la
expansion de la ciudad e iniciar un proceso de densificacion de las zonas mejor
equipadas.

Concentracidn del ingreso: pese a los avances econdomicos y sociales, Chile se
caracteriza por la persistencia de la desigualdad en la distribucion del ingreso, en uno
de los niveles mas altos de la region. La region metropolitana (emplazamiento de la
ciudad de Santiago) conforma el conglomerado politico-administrativo que manifiesta
el mayor grado de desigualdad del pais; situacion que se ha agudizado durante los
afios noventa. Mas auln, constituye el conglomerado geografico que mejor explica el
elevado nivel de concentracion del ingreso que reporta Chile en el plano internacional
(MIDEPLAN, 1999b).

Precio del Suelo: un factor que agrava las tensiones distributivas (reflejadas en

desiguales capacidades de acceso a vivienda dentro del ntiicleo metropolitano) son los
precios del suelo urbano que han experimentado un alza sostenida durante la presente
década (solamente interrumpida por la crisis econdémica de 1998) llegando a un punto
que deja fuera de mercado las viviendas sociales de ejecucion directa (Trivelli, 1997).

Segregacidn: otra caracteristica estrechamente relacionada al funcionamiento del
mercado de suelo metropolitano, es la segregacion espacial de la poblacion en
funcién de su nivel socio-econdmico. Aunque esta situacion viene de procesos de
larga data, los niveles de fragmentacion social fueron exacerbados por la erradicacion
de campamentos entre 1979 y 1985 (que significo la relocalizacion de alrededor de 30
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mil hogares desde zonas de alto valor de suelo a la periferia); y la autosegregacion de
las elites econdmicas en el sector oriente de la ciudad, en compaiiia de un sistema de
vivienda social cuyo aumento de la escala de produccion fue posibilitado por el
emplazamiento en terrenos periféricos.

Respecto a la segregacion se ha destacado que, en los afios noventa, el desarrollo
inmobiliario ha tendido a localizar proyectos para familias de ingreso medio-alto en
zonas antes exclusivamente habitadas por sectores de menores recursos (Sabatini,
1999), a lo cual se ha agregado un esfuerzo explicito del sector publico por
diversificar los barrios de vivienda social. Ahora bien, la impresiéon de menor
segregacion que sugiere el proceso de redistribucion espacial de los sectores medios y
altos - y que efectivamente aumenta la varianza social en sus nuevas comunas de
destino — queda desdibujada cuando se consideran las tendencias de redistribucion
espacial de los sectores populares a escala metropolitana. Estas son posibles de
predecir por las estadisticas habitacionales, las que manifiestan a lo largo de los
ultimos afos, una caida del numero de viviendas sociales localizadas en el Gran
Santiago (dirigidas a sectores de menores ingresos), mientras que las viviendas
privadas (dirigidas a sectores con capacidad de pago) mantienen niveles altos.

1.2.2 Entorno de politicas: Vivienda, Impuestos, e Inversion Urbana

En materia de politicas publicas, los principales antecedentes de esta investigacion se
refieren a la vivienda social, los instrumentos de inversion en desarrollo urbano y las
normas que regulan el sistema de contribuciones de los bienes raices.

1.2.2.1 Acceso al Suelo Urbano.

En Santiago, la provision de vivienda del sector formal constituye la principal
intervencion urbana'. debiendo distinguirse las tres modalidades del proceso:

La actividad inmobiliaria y de construccion del sector privado destinada a atender la
demanda de vivienda de sectores con capacidad adquisitiva.

Los programas de vivienda de ejecucion directa, Programas SERVIU, mediante los
cuales el Estado construye en terrenos fiscales o de empresas constructoras
(determinando la localizacion de los hogares de menores ingresos).

Los programas de subsidio privado destinados a hogares de sectores de ingreso medio
y bajo (cuya materializacion y localizacion se decide en el mercado privado). También
denominado sistema mixto, donde el subsidio estatal se aplica a posibilitar la compra
de viviendas ofertadas por el mercado.

Si bien la accion del sector privado es predominante en términos de inversion, los
principales mecanismos proveedores de suelo a los hogares han sido los planes de
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financiamiento de la vivienda social (cerca de un 70% de la edificacion anual). Como
resultado de este proceso, sumado a una larga tradicion de programas de provision de
tenencia, el stock metropolitano esta compuesto mayoritariamente por viviendas cuyos
sitios han sido provistos por programas estatales.

Actualmente las principales propuestas de reforma al sistema de vivienda social estan
referidas a su impacto urbano. El diagnostico es que la vivienda social ha adolecido de
complementacion con la politica urbana, y que sus patrones de localizacion han
favorecido en el largo plazo, la expansion urbana y la concentracion espacial de los
hogares pobres. Por este proceso, las comunas periféricas han concentrado las nuevas
viviendas sociales, enfrentando importantes aumentos de la demanda por equipamientos e
infraestructuras urbanas, sin ingresos propios para solventarlos (Cortinez, 1994; Galilea,
1996; Fundacion Nacional de Superacion de la Pobreza, 1999).

Como relacion a dichos problemas, durante los afios noventa se han implementado una
serie de iniciativas destinadas tanto a favorecer la densificacion de las zonas con mejor
nivel de infraestructura, como a diversificar la localizacion y composicion
socioecondmica de los conjuntos de vivienda social. Entre estas, la creacion del Subsidio
Especial para zonas de Renovacion Urbana (que reactivé significativamente la
construccion habitacional en zonas centrales de las ciudades); la diversificacion y
crecimiento de la modalidad de subsidios privados (donde el usuario decide la
localizacion) y la politica de desarrollar mercados secundarios de viviendas sociales.

Durante el reciente periodo eleccionario, se agregaron propuestas relativas a: la
formulacion de una politica de suelos que dé soporte y coherencia urbana a los planes de
vivienda social; cambios del sistema de toma de decisiones sobre localizacion de los
conjuntos habitacionales (reemplazando el actual criterio de decision basado en el
minimo costo directo por otro, que considere los costos sociales por servicios y
equipamientos urbanos); y - en el plano de los recursos y la descentralizacion - la
propuesta de crear mecanismos de compensacion econdémica del gobierno central hacia
aquellos municipios receptores de viviendas exentas de contribuciones.

1.2.2.2 Evolucidon de las Fuentes de Financiamiento Urbano.

Desde la perspectiva del destino la presente investigacion aborda tres lineas de inversion:
Equipamiento (dotaciones complementarias a la vivienda a nivel de barrio, incluidas las
areas verdes); Servicios Sociales (salud primaria y equipamiento educativo de nivel
basico y media), y; finalmente la inversion en Infraestructura Vial Urbana (construccion,
pavimentacion y mantencion a nivel de vias intermedias, calles y pasajes, junto a las
intervenciones en vialidad urbana estructurante)”.

Tales lineas de inversion suman tres posibles fuentes institucionales de financiamiento:
Gobierno Central (Ministerios, ya sea mediante programas de decision central o
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inversiones sectoriales de Asignacion Regional); Gobierno regional (mediante el Fondo
Nacional de Desarrollo Regional); y finalmente, la inversion que realizan los municipios
sustentada por recursos propios y transferencias (los cuales incluyen las contribuciones o
impuesto predial ya sea via directa o redistribucion horizontal). Las dos primeras fuentes
se financian mediante la Ley de Presupuesto de la Nacion (financiada por impuestos
generales) que constituye la principal fuente de recursos para inversion urbana del pais.

Respecto a los afios noventa, hay que destacar que la inversion urbana experimento a
nivel nacional un crecimiento muy significativo de los programas del gobierno central y
regional, desde niveles precedentes muy bajos durante los afios ochenta. Dicho
incremento ha sido posibilitado por el aumento de los ingresos fiscales derivados del
crecimiento econdmico (incidiendo la reforma tributaria de 1991); y por el énfasis dado a
la inversion directa en la conformacion del presupuesto publico (MIDEPLAN, 1999a).

- Inversion Municipal:

La inversion del gobierno local refleja las facultades que le confiere la Ley Organica
Municipal relativas a la provisiéon y mantenimiento de espacios publicos: mejoramiento
de la infraestructura urbana, pavimentacion de calles y construccion de calzadas,
alumbrado de calles, transporte urbano (senaleticas, demarcacion vial, semaforizacion),
areas verdes y equipamiento social.

Como promedio del Gran Santiago, datos de la SUBDERE permiten estimar que la
inversion municipal representa alrededor del 16% del gasto municipal total del periodo
1992-97 (esto es agregando gasto en personal y bienes de servicios de consumo). Si bien,
a escala de la ciudad, la inversion municipal ha sido importante - como se vera en el
andlisis que se desarrolla mas adelante - esta se ha concentrado en los municipios de
mayor ingreso per capita, asociada al nivel socio-econdémico de sus residentes y sus
mayores capacidades de generacion de ingresos propios.

La distribucion geografica del gasto e inversion municipal esta determinada por los
ingresos municipales. Estos incluyen, por un lado, ingresos propios (impuesto territorial,
permisos de circulacion, patentes municipales, derechos de aseo y pago de multas), y por
otra, los aportes del Fondo Comun Municipal, FCM, (mecanismo de redistribucion
solidaria de recursos municipales). Como promedio del Gran Santiago, los ingresos
propios representan cerca de un 78% del ingreso municipal (Subdere, 1999). El impuesto
territorial — que se describe mas adelante - constituye una fuente significativa tanto para
las municipalidades, como para el Fondo Comun Municipal (que redistribuye recursos
hacia las comunas que concentran los predios exentos de contribuciones).

Desde la década de los ochenta, cuando se implementd el proceso de municipalizacion, se

ha venido destacando el hecho que las posibilidades que el municipio atienda solo con
recursos propios sus necesidades de inversion urbana se ven constrefiidas a las
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municipalidades de mayor ingreso, mientras que la mayoria depende de las inversiones
del gobierno central y programas regionales.

Pese a la redistribucion horizontal que realiza el Fondo Comtin Municipal, las
disparidades de los indicadores urbanos son elevadas y persistentes (siendo reforzadas
por el patron de fragmentacion socio-econdmica que induce el funcionamiento de los
mercados de suelo y vivienda). La persistencia de esta situacion, pese al positivo
desempefio econdmico general del pais durante los afios noventa queda ilustrada con la
evolucion de los ingresos municipales en la intercomuna de Santiago: entre 1992 y 1997
mientras los cuatro municipios mas pobres incrementaron sus ingresos en un 21%, los
cuatro mas ricos lo hicieron en un 98%; creciendo por tanto la brecha del ingreso per
capita respecto de principios de la década (Rodriguez y Winchester, 1999).

Se ha sostenido que el municipio y su estructura de financiamiento constituyen, muy
nitidamente en el caso de Santiago, reproducen y consolidan la segmentacion socio-
espacial, existiendo comunas insertas en un circuito de acumulacion de riqueza (que
deriva de la concentracion espacial de la poblacion de mejor nivel de ingreso y de la
actividad econdmica) versus otras, afectadas por la acumulacion de necesidades en un
cuadro de escasez de recursos propios. Si bien los determinantes son varios y por medio
de mecanismos complejos, la concentracion geografica de las viviendas exentas de
contribuciones, impacta en las insuficiencias de recursos locales y hace depender la
provision local de infraestructura de las inversiones y subsidios del gobierno central
(CED, 1990; Raposo, 1995; Rojas y Greene, 1995).

- Inversion del Gobierno Central y Regional:

El Cuadro N° 2 en Anexo presenta una Tipologia de los Mecanismos de Inversion
aplicables al financiamiento del Equipamiento e Infraestructura Urbana durante los afios
noventa (describiendo los distintos programas de inversion). Su objetivo es presentar
esquematicamente las distintas lineas de inversion urbana que se analizan en los capitulos
siguientes para el caso de Santiago, en tanto intervenciones que modifican atributos
externos del suelo urbano y por tanto inciden en la variacion de su valor.

Una modificacion sustantiva fue la decision adoptada en 1994, que las nuevas
poblaciones de vivienda social fueran entregadas con equipamiento basico operativo, de
modo de no incrementar el déficit urbano de arrastre e iniciar su absorcion paulatina.

Durante los afos noventa, la inversion urbana del gobierno central ha sido materializada
principalmente por los ministerios de Vivienda y Urbanismo y de Obras Publicas Entre
1989 y 1996, la inversion urbana del primero ha crecido en un 486% a nivel nacional,
aplicandose a obras de equipamiento, parques, vialidad intermedia, pavimentacion,
vialidad urbana e infraestructura sanitaria. La inversion del Ministerio de Obras Publicas
se aplica en areas urbanas al Mejoramiento de la infraestructura vial urbana principal.
Sumada la inversion en vialidad de ambos ministerios se explica cerca de la mitad del
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total nacional de la inversion en capital fisico que realiza el gobierno central
(MIDEPLAN, 1999 y 1999a).

Ademas del aumento de inversion, durante los anos noventa fueron creados una serie de
nuevos programas urbanos: Parques Urbanos y el Programa de infraestructura Sanitaria
(destinada a dotar de suelo urbanizado a proyectos de vivienda que no disponen de
macroinfraestructura sanitaria). Los programas preexistentes por su parte (Equipamiento
Comunitario y Pavimentos Urbanos) han sido modificados. En el primer caso se
incrementaron sus metas (de modo de aumentar la dotacién de centros comunitarios,
deportivos, plazas de juegos infantiles y areas verdes en zonas pobres) y en el segundo
caso, a través de la creacion de la modalidad de Pavimentos Participativos (destinada a
resolver el déficit de pavimentacion sumando aportes de vecinos y municipalidades).”

Otra innovacién destacable ha sido la concepcidon de megaproyectos y proyectos urbanos
autofinanciados, concepto referido a proyectos en grandes pafios de terrenos estatales,
donde se licita el derecho a desarrollar negocios inmobiliarios en una parte del suelo, a
cambio del financiamiento de la componente social del proyecto (MINVU, 1999).

Respecto a Inversion del Gobierno Regional, esta creci6 también durante los afios
noventa mediante el aumento del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR),
financiado por la Ley de Presupuesto de la Nacion y que esta orientado prioritariamente a
incrementar el bienestar social de sectores de menores ingresos, aumentando y mejorando
la infraestructura de educacion, salud, saneamiento, y vias urbanas.

Durante los afios noventa, la inversion del FNDR ha estado principalmente concentrada
en infraestructura de educacion y salud. En salud, este fondo se ha orientado
principalmente al servicio de nivel local, mientras la inversion que realiza el gobierno
central se ha concentrado en la construccion y reposicion de hospitales (obras de mucho
mayor costo). Distinta es la situacion respecto a la infraestructura de Educacion Bésica y
Media, donde la inversion del periodo ha sido financiada casi totalmente a través del
FNDR (MIDEPLAN, 1999a).

1.2.2.3 Impuesto Predial

En Chile, las contribuciones constituyen un impuesto de naturaleza fiscal a los bienes
raices que se aplica sobre el avaluo de las propiedades.”

Sumado a los impuestos a la renta, a las empresas, y a las compafiias extranjeras
conforman la estructura de impuestos directos (alcanzando una importancia del 4% del
total de impuestos directos e indirectos de 1996). Las contribuciones forman parte
también de la familia de impuestos locales (junto con las patentes profesionales, permisos
de circulacion, impuesto a la venta de autos usados), estimados como conjunto a 1997 en
709 millones de dolares (5,2% del total de ingresos de todos los impuestos) (www.siii.cl;
Jorrat & Barra, 1998).

16



Aunque los ingresos municipales tienen una baja incidencia en la estructura tributaria
global del pais, las contribuciones constituyen una de las principales fuentes de ingreso y
financiamiento de los gobiernos locales urbanos. Los municipios perciben como ingreso
propio el 40% del impuesto territorial que recaudan, mientras que un 60% pasa al Fondo
Comuin Municipal (FCM)"; fondo creado en 1979 para la redistribucion horizontal). Hay
que destacar que, mientras el sistema tributario chileno no persigue centralmente
objetivos redistributivos, sino que de financiamiento del gasto publico (Serra, 1998), el
impuesto territorial si incluye funciones redistributivas a través del FCM.

En términos urbanos, los unicos contenidos de este tipo que se hallan presentes en la
operacion del impuesto son el estimulo al acceso a la vivienda de los sectores de menores
recursos (a través de las exenciones) y la sobretasa que pagan los sitios eriazos (destinada
a fomentar su canalizacion al uso). Dentro de su esquema, el funcionamiento del sistema
es eficiente porque en el caso de mora llega hasta el remate. Dentro del impuesto predial
las operaciones mas relevantes son las modificaciones catastrales y procesos de
reavalio”.

Hay que destacar que el impuesto predial tuvo un largo periodo de vigencia del avalto
realizado en 1977, el cual fue establecido sobre la base de un estudio de 1975 (afio
recesivo) y que posteriormente fue reajustado solo respecto a la inflacion. De 1987 a
1989, en base a valores de mercado de 1986 a 1988, se realiz6 un nuevo estudio que
culminé con el reavaltio de 1990, cuya entrada en vigencia fue postergada por
consideraciones sociales y politicas (Daher, 1995). En 1995, la Ley No 17.235 estableci6
que entre dos tasaciones'" sucesivas de una misma comuna no podia mediar un lapso
superior a cinco afios ni inferior a tres, quedando exentos de contribuciones los predios
urbanos destinados a habitacion cuyo avalto vigente al 30 de Junio de 1990 no superase
los $2.221.627 (cantidad reajustable semestralmente segun la variacion del Indice de
Precios al Consumidor). Las viviendas cuyo avalto supera la cifra indicada gozan a su
vez de una exencidn equivalente a dicho monto.

Aunque la medida del reavaliio qued¢ diferida hasta Enero del 2000; la Ley faculté a los
municipios para adelantar la vigencia del reavaltio lo que en el caso de los municipios del
area metropolitana sucedi6 efectivamente.”™

También en el plano administrativo, hay que destacar que, en 1996, comenz6 a regir la
aplicacion de una sobretasa a los sitios eriazos, orientada a gravar la especulacion.
Conforme a la ley, los sitios eriazos urbanos con avaluo fiscal superior a 0.30 Unidades
Tributarias Mensuales (UTM) por metro cuadrado, quedaron afectos a una sobretasa del
100% sobre el exceso de avaluo respecto del minimo antes mencionado.

A 1998, de un total de 3.331.300 predios no-agricolas registrados a nivel nacional,

3.282.00 estaban reavaltiados, proceso que en el caso del Gran Santiago se habia
completado en practicamente la totalidad de las comunas. Tanto a nivel nacional como
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metropolitano, la vivienda constituye el principal destino de los predios urbanos,
reportandose dentro del universo nacional de predios habitacionales reavaluados, un 80%
de predios exentos de contribuciones™(Cuadro a continuacion).

Totales Nacionales Serie No-agricola Reavaluada (1998)

Destino Total Predios Exentos Afectos
Habitacion 2.682.890 2.169.531 513.539
Eriazo 170.348 30.370 139.978
Resto 429.269 32.468 396.621
TOTAL 3.282.507 2.232.369 1.050.138

Fuente: Boletin SII (1998). Datos al 01 Enero de 1998

En la actualidad, el ejecutivo ha presentado un nuevo proyecto de rentas municipales que
incluyen la propuesta de dos cambios en la tributacion de bienes raices destinada a
mejorar la desmedrada situacion de ingresos de los municipios a través del incremento de
los ingresos del FCM. Por un lado, el aumento de la tasa impositiva para los bienes
habitacionales urbanos y, por otra, la eliminacion de la exencion base de las propiedades
avaluadas en mas de $32 millones. El proximo reavaltio esta previsto para 2001, a través
de Decreto Presidencial.

El debate sobre las cuestiones de eficiencia y equidad urbana relacionados con las
contribuciones, tiene una primera coordenada de observaciones validas que surgen de la
reflexion internacional alrededor de este impuesto que incluye los siguientes argumentos
de critica (Oates, 1999):*

- Por un lado, la diferencia de las bases impositivas de las diferentes localidades,
con la consiguiente generacion de desigualdades del gasto municipal per capita.
Este problema — seguin Oates — efectivamente debilita la institucion del gobierno
local, pero no es intrinseco al impuesto sino que un resultado de las diferentes
condiciones fiscales y econdmicas de tipo territorial, siendo el desafio ocuparse de
dichas diferencias.

- En segundo término, las practicas imprecisas de tasacion y actualizacion de los
catastros han desajustado la perfomance de este impuesto respecto de los
mercados de propiedades y suelo urbano. Aunque las transferencias y programas
del gobierno central han desincentivado por muchos afos el interés de los
municipios por corregir esos factores, actualmente han recobrado interés a la luz
de un nuevo consenso en orden a la necesidad de proveer localmente altos
estandares de infraestructuras publicas.

Mas especificamente al caso de Chile, el BID (BID, 1994) ha planteado la necesidad de

una mejor valuacion, y de un traspaso gradual a las municipalidades del disefo tributario
a fin de reemplazar parcialmente el sistema de transferencias del que dependen. En el
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contexto latinoamericano, Chile constituye un caso centralizado de las potestades
tributarias. Si bien los impuestos territoriales son percibidos por las municipalidades, su
legislacion, administracion y fiscalizacion estd radicada en el gobierno central, no
existiendo posibilidad que los gobiernos locales modifiquen bases o cuotas.

Coloma y Edwards (1993) agregan que en el impuesto predial chileno la funcién de
financiamiento del desarrollo urbano local estaria debilitada por objetivos presupuestarios
globales como por politicas nacionales que invalidan la eficacia de los avaltios
(exenciones). El elevado porcentaje de exencion, sumado al subavaluo de los predios
contribuyentes, influyen en que parte significativa de los municipios tengan un bajo
poder de inversion.

Las exenciones tendrian varios efectos secundarios (urbanos y sociales) que derivan de
un patrén de concentracion geografica de las viviendas sociales (exentas de
contribuciones) y que obliga a los municipios a solventar mayores gastos, sin
contrapartida de aumento de ingresos propios. Dicho cuadro favoreceria, por un lado, la
concentracion de la pobreza (dado que fomenta la migracioén de habitantes con capacidad
de pago hacia comunas con mejores niveles de servicio), y por otro, distorsionaria la
propia funcion de redistribucion del ingreso que persigue el sistema de vivienda social
(puesto que se materializa a costa de un acceso inadecuado de los hogares pobres a las
infraestructuras y servicios urbanos). A este respecto se ha sostenido que las exenciones
que determina el gobierno central constituyen acciones redistributivas, con recursos que
le corresponderian al municipio, argumento bajo el cual corresponderia que los avaltios
exentos fuesen pagados al municipio por presupuestos nacionales (a efectos de poder ser
invertidos por estos en la atencion de las necesidades que demanda el crecimiento
demografico resultante de la construccion) (Coloma y Edwards, 1993).

Otra linea de criticas es que un margen indeterminado, pero importante de las exenciones
no tiene contrapartida en situaciones de pobreza o incapacidad de pago. Lo que se puede
apreciar en la desproporcion de las exenciones con respecto a la pobreza, por un lado,
como también en casos de desfocalizacion de las viviendas sociales, que al traducirse de
inmediato en exenciones conforman un subsidio adicional, sin justificacion social.

1.2.3 Debate sobre el Financiamiento Urbano™

En materia de gestion urbana las tres principales coordenadas a destacar respecto a la
coyuntura o debate actual en Chile en materia de financiamiento urbano son, en primer
lugar, la capacidad actual de inversion que dispone el Estado para inversion urbana (que
identifica tanto necesidades de mejoramiento de instrumentos ya existentes como la
urgencia por creacion de nuevos programas); en segundo termino, el debate ideoldgico y
técnico que suscita la recuperacion de plusvalias, y finalmente, la discusion y criticas al
sistema existente de impuestos prediales desde el punto de vista urbano.

Coyuntura del financiamiento urbano en Chile
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Si bien la capacidad del pais en materia de financiamiento urbano, en términos historicos
es muy superior a la existente a fines de los afios ochenta, su nivel actual es insuficiente
para abordar el esfuerzo econdmico que involucra atender el déficit de arrastre, sumado al
objetivo de dotar de equipamiento a los nuevos conjuntos de vivienda social y mejorar la
eficiencia y equidad global de las grandes ciudades desborda a los actuales instrumentos.

En los ultimos anos, la creacion de mecanismos nuevos, como son las concesiones
urbanas de grandes proyectos de infraestructura vial como también la alta prioridad
politica otorgada por el nuevo gobierno del Presidente Lagos a la reforma urbana
conforman un escenario mas favorable para el incremento del volumen de recursos y
diversificacion de instrumentos de desarrollo urbano.

Las principales debilidades del sistema de financiamiento urbano son, en primer lugar, la
baja diversidad de instrumentos existentes. De hecho, Chile se caracteriza por una
participacion minima de recursos del sector privado y por la dependencia de la Ley de
Presupuestos de la Nacion, donde las principales prioridades son definidas con ausencia
de debate urbano en el circuito tributario y de politica econdémica. Desde el punto de vista
de las necesidades de modernizacion del Estado, el sistema se ve afectado también por
rigidez de los controles burocraticos a que estan sometidos los procesos de inversion
urbana del gobierno central y por la falta de vision urbana estratégica del sistema de pre-
inversion en infraestructura y equipamiento urbano. A las insuficiencias del principal
inversor que son los programas del MINVU y el MOP, se agrega la debilidad financiera
de los municipios la cual se ve tensionada, adicionalmente, por el impacto que significa la
localizacion de los proyectos de vivienda social y, limitada en sus posibilidades de
expansion, por la concentracion de facultades tributarias en el gobierno central.

Las entrevistas realizadas, permiten identificar tanto propuestas de potenciamiento de los
programas ya existentes, como de creacion de nuevos instrumentos. Entre los primeros: 1)
el otorgamiento de mayor prioridad presupuestaria a los ministerios de Vivienda, Obras
Publicas, ii) la ampliacion a otros programas de esquemas de co-financiamiento como los
aplicados por el programa de pavimentos participativos, iii) la profundizacion de los
convenios de programacion, herramienta disponible para la coordinacion de inversiones
futuras en obras de salud, educacion y construccion de viviendas, iv) la diversificacion
del tipo de proyectos urbanos concesionables (replicandose lo iniciado con vialidad en el
campo, por ¢j. de estacionamientos, y de modo mas general, en un amplio conjunto de
posibles concesiones municipales) y, v) el mejoramiento del impuesto predial como
instrumento con funciones de recuperacion de plusvalias, financiacion urbana local y
compensacion territorial.

Respecto a la creacion de nuevos Programas e Instrumentos, se pueden identificar, al
menos tres tipos de propuestas tendientes a incrementar el volumen de recursos aplicables
a la construccion de infraestructuras y equipamientos en la ciudad: 1) la movilizacion de
recursos de inversion privados que signifiquen mejoras de espacios publicos en zonas
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pobres, complementario de la creacion de tributos especiales de aquellos municipios que
no localizan viviendas sociales para el Estado; ii) el redisefio de los tributos locales a la
propiedad y el suelo como instrumentos de captura de plusvalias urbanas (entendiendo
estas como una fuentes de recursos de inversion adicional a la capacidad presupuestaria
del Estado); y iii) la creacion de impuestos no-convencionales y exacciones a desarrollos
inmobiliarios por concepto de su impacto urbano (esto es contribuciones sobre
valorizacion, como han sido aplicados en ciudades de Colombia y también cobros por
cambios a los instrumentos de planificacion).

Debate sobre la Recuperacion de Plusvalias

Como se senald en el parrafo anterior, las expectativas respecto a nuevos instrumentos de
financiacion urbana incluyen dentro de sus alternativas, la creacion de mecanismos de
cobro de plusvalias derivadas de obras y decisiones del sector publico.

Desde un punto de vista doctrinario esta iniciativa suscita dos posiciones contrapuestas.
Desde un punto de vista, la recuperacion de plusvalias tiene una justificacion ética y
practica dada por el comportamiento generalizado de los agentes inmobiliarios en funcion
directa de expectativas de plusvalias y no de valores de uso, la ausencia de inversiones
productivas que expliquen el aumento del valor privado y las consecuencias distributivas
que acarrean los mecanismos de precios del mercado de suelo. Desde otras posiciones, el
concepto de cobro fiscal de plusvalia urbana tiene limitantes tanto de tipo filosofico,
como politico y de viabilidad técnica de cobro.

En Chile, implementacion de cobros por plusvalia se ha visto histéricamente dificultada
por la disposicion negativa de la poblacion a impuestos a la valorizacion de suelo dado
que su apropiacion es considerada por los propietarios un derecho “natural”. Caceres y
Sabatini (1998) destacan que aunque esta iniciativa ha estado presente en la reflexion
desde antiguo, ha sido frenada por el bajo posicionamiento (entre la autoridad y la
poblacion) de la funcidn social que le cabe a la propiedad en términos urbanos) y mas
actualmente, por un tipo de vision neoliberal donde el principio de internalizar las
externalidades queda subordinado a la doctrina de reducir o evitar impuestos. Pese a las
limitaciones del contexto, estos mismos autores destacan que durante los afios ochenta se
gestaron iniciativas puntuales en la linea de la recuperacion de plusvalias™.

Durante 1999, el Ejecutivo presentd un Proyecto de Modificacion a la Ley de Urbanismo
y Construcciones (instrumento que regula las actividades inmobiliarias y de construccion,
como también los instrumentos de planificacion urbana). El anteproyecto de Ley con cual
la autoridad inici6 un proceso de consulta publica (a asociaciones gremiales, publicas,
privadas y universidades) incluia una propuesta para la participacion del Estado en las
plusvalias generadas por su accion, la cual aunque generd consenso sobre su importancia,
no logré acuerdos respecto al mecanismo de implementacion.
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Ademas de la viabilidad politica, un punto central del debate son las definiciones
operativas necesarias de resolver en el disefio de instrumentos de captura de plusvalias, la
complejidad que plantean las diversas posibles relaciones costo/plusvalia, y la relacion
practica de estos sistemas con el sistema de contribuciones existente.

Al respecto, los instrumentos de captura de plusvalias por obras suponen definiciones de
dificil resolucién y consenso. Por una parte precisar que tipo de plusvalias es viable y
conveniente cobrar; seguidamente cuantificar el impacto de la inversion publica en el
valor del suelo (lo que supone resolver su temporalidad y alcance geografico y enfrentar
el problema practico que plantean las plusvalias cruzadas, esto es el efecto combinado de
distintos proyectos y atributos), y finalmente resolver cuanto del impacto debe ser pagado
por el propietario, el momento de cobro, y destino de los recursos (municipio, gobierno
nacional, fondos sociales).

Por una parte, las obras de mayor impacto y costo (macro vialidad y vialidad intermedia)
por ser interlocales producen el problema practico de ;a quien cobrarle? Las plusvalias
factibles de recuperar son aquellas locales como pavimentaciones, parques y servicios
locales. Relacionado con la discusion anterior esta un hecho claro que la gama de
posibles relaciones costo/plusvalia es diversa, y que ello afecta la eficiencia y equidad de
los cobros. Por un lado esta el caso de plusvalias que exceden los costos de la obra, donde
se ha planteado que el cobro equivaldria a un impuesto adicional y por otro la posibilidad
de casos donde la plusvalia sea menor o equivalente al costo de la obra lo que,
respectivamente, involucra que el cobro no alcanza a financiar y ejecutar obras que no
son rentables.

En suma, una politica de inversion supeditada a la recuperacion de plusvalias se percibe
pueda generar desarrollos sostenibles por su autofinanciamiento, pero ineficientes,
agregandose que puede ser incompatible respecto a estrategias de desarrollo territorial y
reprimir desarrollos en zonas prioritarias, pero sin capacidad de pago. Por tanto, cualquier
sistema de recuperacion de plusvalias por proyectos debe conciliar el tema del
autofinanciamiento con los objetivos de desarrollo urbano y rentabilidad social. Respecto
al momento posible de cobro, el pago de plusvalias se percibe mas viable al momento de
la compraventa, esto es cuando se hace liquido el plusvalor.

Vis a vis las alternativas de mecanismos de cobro de plusvalias centrados en obras versus
cobros por cambios a normativas de usos de suelo, Caceres y Sabatini (1998) plantean la
mayor viabilidad de las segundas puesto que pueden disefiarse ad-hoc y existe mayor
consenso sobre la necesidad que los instrumentos de planificacion urbana internalizen
externalidades. Este punto de vista ha sido reforzado tanto por la bibliografia como por
entrevistas del presente proyecto - que convergen en sefialar que el cobro de plusvalias
por obras puede resultar adecuado, solo para zonas con capacidad de pago.

Otro argumento importante en la discusion sobre cobro de plusvalias es que las
contribuciones de bienes raices conforman un sistema ya existente de cobro de ellas
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puesto que la tasacion del terreno incide en el avaliio y contribuciones, al que se agrega
que los propietarios de terrenos pagan impuesto por el plusvalor en las transacciones.
Ambos aspectos ponen de relieve cuestiones relativas al grado en que los avaltios del
impuesto a la propiedad se distancian o aproximan a los valores reales.

Desafios Urbanos del Impuesto Predial:

El debate sobre recuperacion de plusvalias incluye propuestas relativas a la aplicacion del
impuesto predial para tales fines, dadas ventajas naturales de las contribuciones para ese
fin, vis a vis crear nuevos instrumentos. El desarrollo de esta funcion, supone la
existencia de un sistema de tasacion cercano a la evolucion de precios y la aplicacion en
plazos que permitan seguir la evolucion. Las ventajas son el logro a través del avaluo de
un precio sintesis que deriva de valores reales y que supera la discusion acerca de como
imputar y cobrar una determinadas plusvalia a proyectos puntuales.

La reforma del impuesto predial vis a vis la creacion de instrumentos nuevos y
discrecionales de cobro de plusvalias, tiene la ventaja que constituye un impuesto ya
existente y por tanto legitimado entre la sociedad; refleja en valor presente todas los
subsidios del pasado que explican el actual valor y tasacion (situacion no lograble por
instrumentos puntuales, donde hay que imputar un impuesto equivalente al impacto
directo de un determinado proyecto), y permite ademds compensar minusvalias,
corrigiendo tanto efectos externos positivos como negativos a través de sistemas de
tasacion sensibles al precio real y sus mecanismos de variacion. Finalmente, el impuesto
predial tiene la ventaja que permitiria la captura del conjunto de tipologias de inversion
publica (locales e interlocales), situacion que en el caso de mecanismos de cobro
circunscritos a proyectos resulta inaplicable en el caso de obras intercomunales.

Desde la perspectiva urbana, se ha destacado que el impuesto predial constituye un
instrumento afectado por debilidades que ameritan cambios importantes tendientes a
mejorar su capacidad de reflejo de la dinamica de valores del suelo. Si bien la bibliografia
disponible esta referida a la situacion anterior al reavaluo de 1995, se ha destacado la
existencia de fuertes desfases de los avalios y contribuciones con respecto a los precios
comerciales (situacion contrastante con la del sector inmobiliaria privado que ha
internalizado fuertemente el concepto de creacion y captura de plusvalias). Al respecto,
Daher (1995) sefialaba que la inercia de los avaltos por dos décadas se ha visto agravada
por diferencias espaciales del grado de subavaliio (concentrado en la region
metropolitana y dentro de esta en los sectores de mayores ingresos) lo que introduce
efectos regresivos y debilitan tanto la funcion descentralizadora del impuesto (aportar al
financiamiento municipal) como la desconcentracion territorial.
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2. ANALISIS CUANTITATIVO DEL GRAN SANTIAGO
2.1 METODOLOGIA

Objetivos del Estudio Cuantitativo

Objetivo General:

- Analizar la dindmica del mercado de suelos del Gran Santiago a escala comunal
en relacion al proceso de localizacion de la vivienda, la recaudacion de impuestos a los
bienes raices y la inversion urbana del sector publico durante los afios noventa.

o QObjetivos Especificos

- Analizar el proceso de valorizacion del suelo urbano durante el periodo 1992-
1997 (proxy del precio de suelo) segun comunas estratificadas por su distinta
dindmica y concomitancia con la distribucion espacial de los grupos socio-
econdomicos.

- Examinar la interrelacion del proceso de valorizacion del suelo urbano, con
respecto a la edificacion habitacional ptblico-privada, la inversion urbana en
equipamientos y parques, servicios sociales y vialidad y el rendimiento de las
contribuciones de bienes raices segun los distintos niveles de gobierno. Como
subproducto de este objetivo, se busca generar un set de indicadores comunales
que contribuyan al estudio de medidas de mejoramiento del mercado del suelo,
insumo muchas veces inexistente (Dowall, 1991).

- Aportar elementos que contribuyan al desarrollo posterior de un modelo
explicativo de la influencia de las distintas modalidades de intervencion urbana
sobre el precio del suelo, en el marco de la discusion sobre financiamiento
urbano.

Metodologia del Estudio
La metodologia para el analisis del proceso de valorizacion del suelo urbano durante el

periodo 1992-1997 se materializd a través de las siguientes etapas y actividades.

1. Elaboracion de una tipologia de estratos o segmentos del mercado de suelo que
permitiese un manejo analitico resumido de su heterogeneidad de dindmicas a
escala comunal, controlando su implicacidon socio-econdmicas y demograficas.

2. Creacion de un set de indicadores comunales de vivienda, impuestos locales e
inversion publica en desarrollo urbano segun destino y fuente.
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3. Computos de cifras relativas y absolutas de los distintos componentes en
tabulados especiales segun estratos del mercado de suelos, destinados a examinar
la interrelacion del proceso de valorizacion con indices de actividad habitacional,
rendimiento de las contribuciones de bienes raices e inversion urbana en
equipamientos y parques, servicios sociales y vialidad.

4. Desarrollo de un modelo explicativo simple del efecto de las distintas
modalidades de intervencion urbana sobre la variacion del precio del suelo basado
en: 1) el calculo de coeficientes de correlacion simple; ii) estimaciones de
sensibilidad del precio del suelo y iii) ecuaciones de regresion multiples
destinadas a identificar los mejores predictores del cambio de los valores del suelo
a nivel comunal.

¢ Fuentes de Informacion
El siguiente cuadro describe las distintas variables y estadisticas en que se baso el

andlisis, identificando la fuente primaria de los datos en cada caso. En los capitulos
respectivos, se explica con mayor detalle el proceso de construccion de datos comunales.
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DIMENSION

VARIABLES

FUENTE DE DATOS

MERCADO DE SUELO
1992-97

- Precios (UF/M2)
- Superficie ofertada
- Valor Global Ofertas (UF)

Estimaciones propias a
partir de datos trimestrales
del Boletin de Mercado de
Suelo del area
metropolitana, Cuadro N° 5,
Boletines N° 39 al 62.

NIVEL SOCIO-ECONOMICO
DE LA POBLACION 1998

Promedio Ingreso 1998
Porcentaje de Pobreza 1998
Porcentaje Comunal NBI
Porcentaje Jefes de Hogar
con bajo nivel educacional

PNUD (1999), Indice de
Desarrollo Humano
Comunal

Censo de Poblacion y
Vivienda 1992

EDIFICACION ANUAL - N° Permisos Boletin de la Camara
1992-97 - M2 construidos Chilena de la Construccion
VIVIENDA SOCIAL - N° viviendas Elaboracioén propia a partir
- M2 construidos del listado de obras
terminadas en memorias
MINVU 1992-97
VIVIENDA PRIVADA - N° viviendas Estimaciones propias
1992-97 - M2 construidos
INVERSION PUBLICA Parques Urbanos Sergio Leon (1997)
EN DESARROLLO
URBANO POR - Equipamiento Elaboracion propia a partir
COMUNAS 1992-97 - Vialidad intermedia del listado de obras
- Vialidad urbana terminadas en memorias
- Pavimentaciones MINVU 1992-97

Mejoramiento de
Infraestructura Vial Urbana

Elaboracion propia a partir
del listado de obras
terminadas en memorias
MOP 1992-97

(obras relevantes)

- Infraestructura Salud local
- Infraestructura educacional

Elaboracion propia a partir
del listado de obras FNDR
segun afio de inicio

- Inversion Municipal

Base de datos SUBDERE

IMPUESTO PREDIAL

- Ingresos municipales

Base de datos SUBDERE

- Avaluos
- Exenciones

Indicadores propios en base
a datos del Boletin SII
(1998)
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2.2 DINAMICA DEL MERCADO DE SUELO

En la presente investigacion, el mercado de suelo urbano se estudia a través de su
estructura y dindmica de valorizacion a nivel intercomunal. El enfoque adoptado es que
dicha dindmica constituye, por un lado, una variable dependiente del conjunto de
intervenciones publico-privadas sobre la ciudad (normas de uso y edificacion, dindmica
inmobiliaria, e inversiones en obras de infraestructura), y también, una fuente de creacion
de valor y rentas, posibles de ser recuperadas para la sociedad y el desarrollo urbano a
través de impuestos locales.

El analisis del presente capitulo se refiere a la dindmica de variacion de los precios de
suelo no edificado y sus diferenciales segiin comunas del Gran Santiago. Los analisis
estan basados en estimaciones de los promedios anuales del periodo 1992-97, las cuales
han sido elaboradas a partir de las estadisticas trimestrales del Boletin del Mercado de
Suelo del Area Metropolitana contenidas por la Tabla No 5 (boletines No 39 al 62),
basadas en publicaciones de prensa. Estas se refieren a las ofertas de suelo urbano no-
edificado, expresadas en términos de numero de predios ofertados, metros cuadrados, y
precios promedios segiin comunas politico-administrativas.

Si bien la informacién sobre suelo no edificado es la adecuada para los propdsitos de este
estudio, cabe explicitar un conjunto de limitaciones que afectan el analisis desarrollado:

- se presenta una vision del mercado de suelo, basada exclusivamente en
informacion sobre la oferta (distinto del precio del suelo);

- los datos sobre oferta de suelo no discriminan el grado de urbanizacion;

- la fuente de datos realiza trimestralmente un proceso de depuracion (consistente
en eliminar ofertas que se repiten durante un trimestre, registrando la ultima
oferta), el cual no ha sido posible replicar en la estimacion de cifras anuales;

- los promedios comunales estan afectados en varias comunas por importantes
grados de dispersion interna o islas de precios disimiles respecto de la media
comunal.

Explicitadas dichas imperfecciones, los resultados logran discriminar los distintos
estratos interurbanos del mercado de suelo de la ciudad (estableciendo puentes con la
conformacion socioecondémica diferencial de las comunas) y también identifican
relaciones espaciales de la variacion de precios del suelo con ciertos determinantes
centrales del funcionamiento de este mercado, satisfaciendo con ello los objetivos
exploratorios que se plante6 esta fase del proyecto.
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3.1.1 Tipologia del Mercado de suelo

El Cuadro No 3 en Anexo presenta una clasificacion de las comunas del Gran Santiago,
segun cuatro estratos del mercado de suelo. El objetivo de esta tipologia en primer lugar,
ha sido establecer una segmentacion basica de un mercado altamente heterogéneo, y en
segundo termino, conformar un eje de analisis para el estudio de la localizacion de
vivienda, la inversion publica, y del impuesto local. La tipologia construida identifica
cuatro grupos de comunas segun el cruce que se establece entre el precio promedio del
suelo (a 1997) y la tasa de variacion manifestada por ese valor respecto de 1992. Se optd
por utilizar los valores alcanzados a 1997, puesto que en 1998 se produjo una
interrupcion del proceso hasta entonces de incremento sostenido (quiebre derivado de la
contraccion de la economia y construccion privada).

Cuadro: Clasificacion de comunas de acuerdo a las tipologias
de mercados de suelo identificadas

Lo Barnechea

Mercado suntuario consolidado
Mercado medio en consolidacion

Mercado denso estable

Mercado segregado inestable

Fuente: Elaboracion propia
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Previo a describir la tipologia y sus relaciones con la dinamica urbana, hay que destacar
los contenidos sociales que subyacen a la segmentacion del mercado de suelo
metropolitano.

En primer lugar, la correlacion negativa del proceso de variacion o incremento relativo
del precio del suelo en el lapso 1992-97 respecto a los valores nominales a nivel comunal,
lo que significa que, en términos relativos, los precios han aumentado més en comunas
con suelo de menor valor (lo que debido a la marcada fragmentacion social del espacio de
la ciudad alude principalmente al habitat de los hogares de menores recursos).

Los siguientes tres graficos — basados en los datos de la Tabla 4 del Anexo - ilustran la
fuerte correlacion de la segmentacion del mercado de suelo a nivel comunal con la
distribucion espacial de los grupos socio-econdmicos. En términos de promedios
comunales, los precios del suelo manifiestan una elevada correlacion inversa (R2=0.69)
con los porcentajes comunales de jefes de hogar con bajo capital educativo que detecta el
ultimo Censo, y que también es considerable respecto a dos parametros tradicionales de
medicion de la pobreza: los porcentajes de NBI (medidos segun la cobertura de red de
agua potable dentro de la vivienda a la fecha del Censo) y los porcentajes comunales de
pobreza a 1998, medidos a través del método de la linea de Pobreza.

Aunque obviamente no se esta planteando una relacion de causalidad del funcionamiento
del mercado de suelo con dichos indicadores (que son resultado del amplio conjunto de
procesos desencadenantes de la pobreza), la amplia concomitancia de estos con la
jerarquia de precios, por una parte, ilustra el rol gravitante que ha cumplido el mercado
de suelo como ordenador de la conformacion social del espacio metropolitano analizado
y, por otra, deja de manifiesto las fuertes implicaciones socio-econdmicas aparejados a su
segmentacion y dindmica.
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La tipologia elaborada para la segmentacion del mercado de suelo metropolitano
diferencia entre comunas con precios de suelo inferiores y superiores al promedio de la
ciudad, asi como también tres rangos de variacion porcentual: variacion rapida
(incremento superior al 230% en el lapso 1992-97); Media (de 66 a 230%) y lenta (menos
del 65% de incremento respecto de 1992).

La Tabla No 4 del Anexo presenta los valores de las 34 comunas relativos a precio del
suelo 1997, tasa de variacion 1992-97, poblacion, e indicadores de pobreza e ingresos.

Como lo muestra el Cuadro No 3 en Anexo, se obtienen los siguientes cuatro clusters:

REGRESION LINEAL: PRECIO DE SUELO COMUNAL Y
PORCENTAJE DE NBI

25

. R ¢ y = -0.7662x + 15.842
o’ . R? = 0.5402

20 1

%NBI

0|0 5.0 10.0 15.0 20.0 25.0

Precio de Suelo (UF/M2 1997)

e Grupo I: Comunas de Precio de Suelo Alto y Variacion lenta (“Mercado

REGRESION LINEAL: PRECIO DE SUELO COMUNAL Y
PORCENTAJE DE POBREZA

35 4
30 ¢* e y = -1.1991x + 21.136
R? = 0.5094

% POBREZA

Precio suelo (UF/M2 1997)

32



suntuario consolidado”)

Esté constituido por las comunas de Las Condes, Providencia, Vitacura (sector oriente)
mas Nufioa y Santiago. A 1997, estos municipios reportaban un precio del suelo superior
al promedio de la ciudad, y que ha experimentado una variacion relativa lenta respecto de
1992 (65% y menos de incremento).

Un 15% de la poblacién de la ciudad habita en las 5 comunas de este grupo. Sus
similitudes son una baja incidencia de la pobreza (a 1998, menos del 5% de las
respectivas poblaciones comunales) y altos niveles de equipamiento e infraestructura. En
este conglomerado se ubican las tres comunas habitadas por personas de mayor ingreso
per capita (Las Condes, Providencia y Vitacura) y que han sido desde hace tiempo las
localizaciones de mayor valor dentro de la ciudad. Se agrega el caso de la comuna central
(Santiago), que aunque manifest6 alzas aceleradas del precio como efecto de su
revalorizacion residencial, ha moderado esta tendencia en periodos recientes.

e Grupo II: Comunas de Precio de Suelo Alto y Variacion Media (“Mercado
medio en consolidacion”)

Esté constituido por las comunas de Estacion Central, Independencia, La Reina, Macul,
San Joaquin y San Miguel. A 1997, estas presentan precios de suelo también superiores al
promedio de la ciudad, pero con un incremento relativo que alcanzé un nivel medio (66%
a 240% respecto del precio de 1992). Esta situacion la hemos interpretado como una
consolidacion, debido a que su ritmo de valorizacion estrecha las distancias historicas con
respecto a las comunas de mayor valor.

Un 12% de la poblacién de la ciudad habita en este grupo de comunas que comparten
como caracteristica su centralidad, su conformacion socioecondémica de nivel medio, asi
como también densidades relevantes, salvo que en el caso de La Reina.

e Grupo III: Comunas de Precio de Suelo Bajo y Variacion Media (“Mercado
denso estable”)

Forman parte de este grupo las siguientes 12 comunas: Cerro Navia, Conchali, La
Cisterna, La Granja, Lo Barnechea, Lo Espejo, Maipu, Pedro Aguirre Cerda, Pefalolen,
Pudahuel, Quinta Normal, y San Ramon. Al igual que el grupo anterior se caracteriza por
incrementos relativos moderados del precio del suelo de un nivel medio, pero ahora
referido a comunas con precios de suelo inferiores al promedio de la ciudad de Santiago.

Un 34% de la poblacién de la ciudad habita en las comunas de este grupo, que no reporta
un patrén de localizacion fijo. Las similitudes internas de este cluster son una incidencia
mas relevante de la pobreza (salvo el caso de Lo Barnechea), destacando asimismo que la
gran mayoria de las comunas de este grupo reportan elevadas densidades (las excepciones
son Lo Barnechea, Pudahuel y Maipu).
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e Grupo IV: Comunas de Precio de Suelo Bajo y Variacion Rapida (“Mercado
Segregado Inestable”)

Esta constituido por Cerrillos, El Bosque, Huechuraba, La Florida, La Pintana, Lo Prado,
Puente Alto, Quilicura, Recoleta, Renca y San Bernardo. Agrupa comunas que, a 1997,
reportaban un precio del suelo inferior al promedio de la ciudad, y que, ademas, han
experimentado la variacion relativa mas acelerada respecto de 1992 (superior al 240%,
llegando en 2 casos a exceder el 600%). Dicha condicion lleva a destacar la inestabilidad
como atributo de sus valores de suelo.

Un 40% de la poblacion de Santiago habita en este conglomerado. Aunque la
construccion de la presente tipologia no ha considerado el nivel socioeconémico de los
habitantes, en este conglomerado se retinen las comunas con porcentajes de pobreza mas
elevados de la ciudad (o sino con niveles superiores al promedio del Gran Santiago). Esto
es poblacion cuya reproduccion demanda de apoyo del Estado para acceder a la
propiedad del suelo y la vivienda. Si bien, La Florida y Huechuraba han localizado
hogares de ingresos superiores (respectivamente desde principio y fines de los noventa),
en el largo plazo el poblamiento de esta 4rea urbana ha estado conectado (en uno u otro
momento) con la segregacion socio-espacial de las familias de menores recursos.

Los grupos identificados logran establecer cuatro conglomerados con distinciones
analiticas claras respecto del mercado de suelo de la ciudad. Ahora bien, como toda
tipologia significa una simplificacion de la heterogeneidad del mercado de suelo, que
amerita al menos las siguientes precauciones:

e Por un lado, existe un casillero vacio que consiste en zonas de precio bajo y con
variaciones leves respecto de principios de la década. Pudahuel, que experimentd un
incremento cercano al 70%, seria en los hechos un caso préximo a ello.

e Tampoco se identifican comunas que presenten precios de suelo superiores al
promedio de la ciudad, derivados de alzas rapidas o aceleradas durante el lapso 1992-
97 (superiores al 240%). Recoleta y La Florida, cuyos precios bordean el promedio de
la ciudad (aunque todavia sin superarlo), manifestaron en el lapso 1992-97
incrementos relativos significativos (en especial, La Florida) siendo, por tanto, casos
especiales dentro del conglomerado en que han sido clasificadas.

3.1.2 Evolucion del Mercado de Suelo segun Estratos

En esta seccion se presenta una vision general sobre la dindmica del mercado de suelo
urbano del Gran Santiago, durante el periodo 1992-98 vista desde la perspectiva de los
cuatro estrato de la tipologia.
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Las Tablas No 5 y 6 del Anexo Estadistico, presentan los valores promedio del suelo
urbano en el lapso 1992-98 seglin estratos del mercado, expresados, respectivamente en
términos nominales y como multiplos del precio promedio de la ciudad.

Entre 1992 y 1998, el precio del suelo expresado como promedio de la ciudad, aumentd
de 3,2 a 6,8 Unidades de Fomento por metro cuadrado (UF/M2). A lo largo de este
periodo se manifiestan grandes diferencias segun localizacion, posibles de captar
mediante los indicadores de los distintos estratos del mercado de suelo.

A 1997, el precio del metro cuadrado de suelo de las comunas del grupo I (“Mercado
suntuario consolidado”) asciende a 18 UF. Dicha cifra en el caso del grupo II (“Mercado
medio en consolidacion”) desciende a 7.8 UF, y cae fuertemente a valores alrededor de
las 2,5 UF en el caso de los grupos Il y IV (mercados denominados, respectivamente,
“Denso estable” y “Segregado Inestable™).

Acumuladamente, en el lapso 1992-1997, el precio del suelo de la ciudad ha crecido en
un 111% (de 3,2 a 6,8 UF/M2), destacando el alza experimentada entre 1996-97 (84%
anual). Como ya se sefialo, existen fuertes variaciones comunales alrededor de esa tasa
promedio: mientras el aumento relativo mas significativo corresponde a las areas
periféricas, pobladas por sectores de menores recursos (aunque sin por ello llegar a
superar el promedio de la ciudad); las comunas de suelo més caro han manifestado un
incremento mas lento en términos relativos (33% de variacion respecto de 1992).

Respecto a esto ultimo, si bien las diferencias porcentuales se ubican en comunas con
terrenos de menores valores, la plusvalia nominal que se ha generado entre los dos
periodos de tiempo favorece a los sectores de precio mas elevado. Como lo muestra la
Tabla N.5 del Anexo, puede estimarse que en el Grupo I (“Mercado Suntuario”) el precio
promedio del suelo (UF/m2) ha aumentado 4.6 UF comparado a 1992,y 4.9 UF en el
caso del grupo II (“Mercado medio en consolidacion”). Las comunas con precios bajos,
“Mercado denso Estable” y “Mercado segregado inestable”, si bien experimentan tasas
de crecimiento medias y aceleradas, en términos absolutos o nominales han incrementado
su precio promedio, respectivamente, solo en 1.6 y 2.3 UF por m2.

Ahora bien, resulta destacable esa mayor estabilidad respecto de la dindmica general de la
ciudad (probable sefial de un techo de precios tras el cual los valores de suelo se
estabilizan, atn frente al activo dinamismo inmobiliario y economico de esas zonas).

Al expresarse la informacion sobre precios del suelo como multiplos del promedio de la
ciudad (Tabla 6 del Anexo), se obtiene una vision nitida de las significativas diferencias
de los valores y de la gravitacion que tienen las distintas areas a través del periodo
analizado.

En 1997, el valor del suelo del Grupo I (“Mercado Suntuario™) es 2,7 veces superior al
promedio de la ciudad, incluyendo las comunas de Las Condes y Providencia que mas
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que lo triplican. El grupo II (“Mercado medio en consolidacion”), si bien excede el
promedio de la ciudad, reporta un valor cercano a este (1,2 veces). Los otros dos grupos
de comunas que identifica la tipologia, reportan en 1997 indices inferiores a la mitad del
precio medio del area metropolitana (siendo las excepciones a esta regla, las comunas de
Conchali, La Cisterna y Quinta Normal del Grupo II; y Huechuraba, La Florida y
Recoleta en el Grupo IV).

Si bien los datos comentados en el parrafo anterior reflejan la existencia de una estructura
o jerarquia intraurbana que se mantiene a lo largo del tiempo; hay que destacar el efecto
que han tenido las distintas tasas de crecimiento del precio de suelo segiin comunas.
Comparado a principios de la década, las comunas con suelo mas caro y mas barato han
tendido a converger al valor promedio de la ciudad. De hecho, el Grupo I (Mercado
suntuario consolidado) reportaba en 1992 precios 4,3 veces el promedio de la ciudad,
indice que aumento hasta 1994, para después decaer llegando a valores 2,7 veces el
promedio de la ciudad en 1996. Durante este periodo, el valor de suelo del grupo II
(Mercado medio en consolidacion), aunque levemente, ha ganado gravitacion (de 0.9 a
1.2 veces el precio de la ciudad); mientras que los Grupos Il y IV, en especial este
ultimo, han incrementado significativamente su valor en este indice.

Con respecto a la evolucion de la superficie ofertada, durante las tltimas dos décadas en
términos generales esta alcanza niveles que otorgan holgura al mercado. Aunque la
superficie ofertada ha declinado durante los afios noventa, abastece en niveles adecuados
el funcionamiento del mercado, considerando que supera la demanda anual de terrenos,
estimada en alrededor de mil hectareas, a lo que se agregan transacciones de grandes
pafios no registradas estadisticamente (Trivelli, 1992 y 1997).

Puede estimarse que, de un total superior a 16.millones de metros cuadrados ofertados en
la ciudad de Santiago en 1997, cerca del 70% estan localizados en comunas con valores
de suelo inferiores al promedio de la ciudad, correspondiendo un 42% al grupo IV
“Mercado segregado inestable” (que manifest6 las alzas de precio mas significativas en
términos relativos). Por su parte, las comunas de mayor valor, si bien ofertan menos
superficie de suelo que a comienzos de la década, han tenido una caida menos marcada
que el promedio de Santiago (exceptuando del anélisis, 1998, cuando los datos del boletin
del mercado de suelo reportan una contraccion importante).

Se ha destacado que el funcionamiento del mercado de suelo de la ciudad tiene como
consecuencia que los niveles de precios alcanzados por los terrenos de mayor superficie —
(ubicados en los grupos Il y IV de la tipologia del presente estudio) - dejan fuera del
mercado los proyectos de vivienda SERVIU, situacion que presiona a mayores subsidios
unitarios y por tanto a transferencias a los propietarios del suelo (Trivelli, 1997).

La Tabla No 7 del Anexo Estadistico, constituye un intento por resumir las consecuencias

distributivas de la dindmica del mercado de suelo del Gran Santiago, durante los afios
noventa. Para esto se expresa el precio medio del metro cuadrado de suelo de la ciudad en
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distintos afios, como multiplo del ingreso auténomo mensual de los hogares chilenos
clasificados seglin quintiles.

Como lo muestra la tabla, las alzas del precio del suelo han sido més rapidas que el
crecimiento de los ingresos monetarios de todos los grupos socio-econémicos, situacion
visible en que, entre 1992 y 1997, el metro cuadrado de suelo ha aumentado su
gravitacion sobre los salarios de todos los quintiles (medidos estos a través de la Encuesta
CASEN de Mideplan). Ahora bien, el impacto ha sido muy desigual, puesto que la
incidencia del precio de suelo se ha duplicado respecto de los ingresos auténomos del
quintil mas pobre (de 0.6 en 1992 a 1,15), mientras que en el estrato mas rico ha
aumentado ligeramente (de 0.05 a 0,07).
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2.3  ACCESO AL SUELO MEDIANTE LA VIVIENDA

En esta seccion se analiza la relacion de la dindmica del mercado de suelo urbano con
respecto a la actividad habitacional (perspectiva relevante dada la estrecha articulacion de
ambos mercados). Las variables utilizadas para el estudio de esta interpelacion, son:

- La construccion total de vivienda medida a través de los permisos de edificacion
1992-97, expresados tanto en términos de viviendas como de superficie (seglin datos

tomados del Boletin de la Camara Chilena de Construccion).

- Estimaciones de la estructura de la edificacion de vivienda seglin gestion publica
o privada.

2.3.1 Construccion Habitacional 1992-97 segun estratos del mercado de suelo

A 1992, el parque habitacional de la ciudad sumaba 1,2 millones de viviendas. Con
posterioridad (hasta 1997) se agregan 260 mil permisos de edificacion de nuevas
viviendas, lo que representa un aumento del 23% del stock de viviendas de la ciudad. La
importancia de dicho nivel de construccion queda de manifiesto cuando se considera que,
para igual periodo, las proyecciones de poblacion del Instituto Nacional de Estadisticas
preveian un crecimiento menor al 11%.

Hay que aclarar que si bien la tasa de crecimiento demografico de la ciudad durante los
afios noventa marca una desaceleracion importante respecto de décadas anteriores, y
ademads han mejorado las condiciones de acceso a la vivienda, la demanda anual derivada
de la dindmica de los hogares no ha declinado en el caso de la ciudad analizada. Su
velocidad de aumento sigue siendo alta como resultado de la estructura mas envejecida
de la poblacién de la ciudad y del aumento de los ingresos (factor que estimula la
formacion de familias independientes) (Mac Donald et al, 1994).

La Tabla No 8 del Anexo Estadistico, resume la dindmica habitacional del periodo 1992-
97 por afio y comuna, segun los cuatro estratos del mercado de suelo, expresada en
términos de aumento absoluto y relativo del parque habitacional.

En el periodo 1992-97, un 73% del aumento del parque de vivienda se ha localizado en
comunas con precios de suelo inferiores al promedio de la ciudad, en funcion tanto de los
menores costos del suelo, como de la mayor disponibilidad de superficie que presentaba
este estrato a comienzos de la década. Un 32% del aumento de alojamientos (82 mil
viviendas) corresponden al grupo “Mercado Denso Estable”, es decir comunas cuyos
valores han crecido a tasas moderadas; mientras que un 41% del aumento del stock (105
mil viviendas) ha ocurrido en comunas del estrato denominado “Mercado Segregado
inestable”, es decir paralelamente a alzas relativas aceleradas del precio del suelo.
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Respecto a la distribucion de la superficie (metros cuadrados edificada), otros analisis ya
han destacado que esta variable reporta diferencias intercomunales y tendencias de
concentracion mas marcadas que el nimero de viviendas (Rodriguez y Winchester,
1999). En efecto, los datos del periodo estudiado, muestran que las mayores
concentraciones de la superficie edificada corresponden a los polos de la tipologia. Por
una parte, el estrato “Mercado Suntuario Consolidado” (grupo de comunas de mayor
valor de suelo y de mas suave tendencia alzista) representa un 40% del total de metros
cuadrados levantados entre 1992 y 1997, como consecuencia de la mayor superficie
unitaria de su construccion. En el otro extremo de la escala de precios del suelo,
“Mercado Segregado”, se ha localizado cerca de un 30% de la superficie (11% menos
que en términos de unidades de vivienda). Aunque en el estrato denominado “Mercado
Denso Estable”, esta involucrado un porcentaje importante de la superficie, ese peso es
proporcionado a la participacion que le cabe en la construccion de viviendas, y ademas,
es fuertemente influido o explicado por el caso puntual de Maipu que localiza cerca del
13% de la superficie construida en la ciudad.

2.3.2 Estructura de la Construccién Habitacional segtin estratos del mercado de suelo

La Tabla No 9 del Anexo Estadistico presenta estimaciones de la composicion de la
edificacion del periodo 1992-1997 en términos de vivienda SERVIU y Privada. El
ejercicio tiene por proposito diferenciar la relacion que ha tenido la valorizacion del suelo
con las obras de ejecucion directa del sector publico (realizadas principalmente en
terrenos de propiedad estatal o de empresas constructoras especializadas en el rubro)
versus la construccion de viviendas a través del mercado habitacional (en terrenos de
inmobiliarias y particulares).

La cifra de viviendas SERVIU por comuna ha sido construida a partir de la estadistica de
obras terminadas por afio de los Programas de Vivienda Bésica, Progresiva SERVIU y
Programa Especial de Trabajadores (elaboradas a partir de los datos de obras terminadas
de las memorias anuales del MINVU). Por su lado, los datos de vivienda privada se han
estimado como equivalentes a la diferencia que se produce entre el computo de Permisos
de Edificacion (que incluyen la vivienda social) y las Obras SERVIU del periodo.

Hay que subrayar que la cifra de vivienda privada, es una estimacion del orden de
magnitud, y que, ademas, engloba en una misma categoria a las viviendas plenamente
desarrolladas por el sector inmobiliario, como otras cuya compra ha contado con
subsidios del Estado. Estas ultimas incluyen al Subsidio Unificado, y la Vivienda Basica
y Progresiva Modalidad Privada; programas que suman 90 mil unidades (segun el
numero de subsidios pagados que registra el Informativo Estadistico del MINVU).

Como lo muestra la Tabla N° 9 del Anexo, de un total de 48.608 viviendas SERVIU
terminadas en el periodo 1992-97, menos de 400 se han localizado en comunas con
valores de suelo superiores al promedio de la ciudad (representando menos del 1% de la
edificacion total alli ocurrida). Por contraste, el estrato “Mercado Denso Estable” (de
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precio inferior al promedio de Santiago y con alzas medias) absorbié 12.111 viviendas
que representan un 15% del total de permisos de edificacion, mientras que el Grupo
“Mercado Segregado Inestable” (que manifesto el alza de los valores de suelo mas
acelerada), concentr6 mas de 36 mil viviendas sociales, con un peso del 34% de la
actividad constructiva del estrato.

A escala mas desagregada, destacan cuatro municipios que concentran la mitad de las
viviendas SERVIU construidas durante el horizonte de andlisis: Maipu, Pudahuel, Puente
Alto y Quilicura. Una perspectiva complementaria importante a las cifras absolutas se
obtiene mediante el peso o incidencia de uno y otro tipo de vivienda en el total de
viviendas construidas en cada comuna. Como lo muestra la tabla del Anexo, la
construccion de viviendas de las comunas con suelos de precio superior, salvo algunas
excepciones (Nuioa, Santiago y San Joaquin) han sido cien por cien viviendas privadas.
En el otro extremo de la escala de precios, se encuentran comunas como El Bosque, La
Pintana, Lo Prado, y Renca donde el porcentaje comunal de viviendas SERVIU es
superior al 90% del total del aumento de vivienda. Un espacio intermedio lo constituyen
un amplio numero de comunas que reportan distintas combinaciones de edificacion de
viviendas tanto SERVIU como Privadas durante el periodo analizado, dentro de las
cuales se cuentan casos decisivos para explicar las variaciones de precios de suelo mas
aceleradas en términos relativos.

Conclusiones del Capitulo

Hay que destacar que el examen de la construccion de vivienda en relacion con el
mercado de suelos tiene como escenario un momento de la ciudad caracterizado por el
logro del récord historico de edificacion habitacional (factor de consumo de suelo por
excelencia, y a la vez determinante de la demanda demografica por nuevas
infraestructuras urbanas).

A nivel macro, dicha situacion constituye obviamente un factor explicativo importante
del alza experimentada por el precio del suelo de la ciudad respecto de 1992 (113%). En
términos mas especificos a la dindmica intercomunal, queda de manifiesto que el
consumo de suelo derivado de la localizacion de la vivienda en comunas con suelos de
menor valor, ha significado un factor importante del aumento de los precios de la tierra
de estas zonas que llegan a niveles, que si bien siguen siendo inferiores al promedio de la
ciudad, dificultan la continuidad de construccion de viviendas sociales.

Entrando al detalle, la vivienda social no explica por si sola las alzas porcentuales del
precio del suelo mas significativas a nivel comunal, sino que su combinacién con otro
proceso: la diversificacion del patron de localizacion del sector privado hacia zonas con
precios mas convenientes en el contexto del Gran Santiago. Esta mixtura publico/privada
de la edificacion en comunas, antes exclusivamente habitadas por poblaciéon modesta -
que tiene connotaciones positivas al favorecer mayor heterogeneidad social —
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paradojalmente aparece como el factor mas asociado a la dindmica de precios que deja
fuera de mercado las viviendas al alcance de los hogares de menores recursos.

Es notable que salvo las comunas mas ricas (“Mercado Suntuario Consolidado”), en el
resto de la ciudad el precio del suelo ha mostrada una notable elasticidad al crecimiento
relativo del stock. En el estrato denominado “Mercado medio en consolidacion”,
conformado por comunas centrales bien equipadas, una discreta tasa de crecimiento del
stock esta asociada con una desproporcionada mayor variacion porcentual de precio del
suelo (tendencia que como se ve mas adelante parece tener una mejor explicacion en las
obras de mejoramiento de la infraestructura vial realizadas en el periodo de andlisis). En
el “Mercado Segregado Inestable” (con mayor actividad constructiva y alzas relativas del
valor del suelo), el stock de vivienda ha crecido en un 27% mientras que el precio del
suelo lo ha hecho en un 460%, es decir cada punto de crecimiento del parque ha
significado un aumento del 17% de los valores del suelo.

En suma, la dindmica del periodo estd marcada por la diversificacion de la localizacion
de la vivienda privada (incluidos subsidios) y por una dindmica espacial de variacion de
precios que presiona a la expulsion de la vivienda econdmica a zonas perimetrales a la
ciudad, mermando las posibilidades de localizacion de las nuevas generaciones de
familias modestas en zonas con menor infraestructura urbana. Ahora bien, no puede
desconsiderarse que, independientemente de la preocupante perspectiva futura que
plantea el cuadro descrito, durante el periodo de referencia se han localizado en la ciudad
alrededor de 50 mil viviendas de ejecucion directa y 90 mil subsidios que han significado
un mejoramiento sustancial del acceso de los pobres y sectores medios al suelo y la
propiedad de vivienda.
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24 INVERSION PUBLICA EN INFRAESTRUCTURA URBANA

En este capitulo se analiza la inversion en infraestructura, equipamiento y servicios
sociales urbanos llevada a cabo por los distintos niveles de gobierno central (ministerios),
gobierno regional (FNDR) y municipalidades.

Como ya se destaco en el capitulo de antecedentes, durante la década de los noventa la
inversion urbana ha manifestado un fuerte incremento respecto de niveles muy bajos de
la década anterior. En dicho aumento, ha sido especialmente significativo el incremento
de los programas del gobierno central (Ministerios de Vivienda y de Obras Publicas) mas
la inversion regional (en infraestructura educacional principalmente); vale decir
programas que son financiados por la Ley de Presupuestos de La Nacion y no por tributos
locales.

Previo al andlisis, hay que destacar que la estadistica de inversion en que se basa este
capitulo (con desagregacion a las 34 comunas), ha debido superar en su elaboracion
importantes dificultades de informacion y complejidades metodologicas.

e La inexistencia de publicaciones que retinan un catastro consolidado de las distintas
fuentes y programas de inversion catalogadas como equipamiento e infraestructura
urbanas, lo que obliga a reunir cifras dispersas en memorias y listados institucionales.

e Un vacio de estadisticas con desagregacion comunal. El registro de datos se realiza
principalmente a nivel regional; situacion que oblig6 a la sumatoria de datos de
inversion expresados a nivel de obras o proyectos.

e Elregistro de inversiones segun obras presenta disparidades temporales, existiendo
datos expresados como montos efectivamente gastados en el afio respectivo, inversion
total por afio de inicio, e inversion total por afio de termino de la obra. El criterio que
ha sido privilegiado por esta investigacion ha sido imputar la inversion total al afio de
termino de la obra (lo que ha sido posible en las inversiones del gobierno central),
pero no asi en la inversion FNDR (donde los datos disponibles imputan el costo al
afio de inicio) y en la inversion municipal (que registra egresos del afio respectivo).

¢ Finalmente, determinados proyectos (vialidad) son intercomunales, lo que determino
la necesidad de estimar la distribucién comunal del costo por prorrateo simple.

En cuanto a las fuentes de los datos, el siguiente cuadro describe las estadisticas que

maneja el presente estudio, explicando para cada tipologia, los programas cubiertos, la
institucion inversora, los datos base utilizados y la fuente de informacion respectiva:
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Inversion en Infraestructura Urbanas: Datos base y fuentes segun tipo de inversion

Destino Programas Institucion | Dato base Fuente
EQUIPAMIENTO Equipamiento MINVU Costo total segun Memorias
Comunitario Afio de termino MINVU
Equipamiento | FNDR Costo total segun Listado
Afio de inicio Proyectos
FNDR,
SUBDERE
Parques MINVU Costo total segin Sergio Ledn
Urbanos Afio de entrega (1997)
SERVICIOS Salud Primaria | FNDR Costo total segin Listado
SOCIALES Afio de inicio Proyectos
FNDR,
SUBDERE
Educacion FNDR Costo total segin Listado
(escuelas, Afio de inicio Proyectos
liceos) FNDR,
SUBDERE
INFRAESTRUCTURA | Vialidad MINVU Costo total segin Memorias
VIAL URBANA'Y Intermedia afio de termino MINVU
PAVIMENTACION
Pavimentos MINVU Costo total segun Memorias
Participativos afio de termino MINVU
(Sector e ISAR)
Reparacion y MINVU Costo total segun Memorias
conservacion afio de termino MINVU
Vialidad FNDR Costo total segun Listado
afio de inicio Proyectos
FNDR,
SUBDERE
Vialidad MINVU Costo total segun Memorias
Urbana afio de termino MINVU
Mejoramiento | MOP Costo Total segin | Memorias
Infraestructura afio de término MOP
Vial Urbana (“proyectos
relevantes™)
INVERSION Todos los Municipios | Inversion real en el | Base datos
MUNICIPAL destinos afio respectivo Ingresos y
Gastos
(SUBDERE)

Nota: la explicacion de estos programas se encuentra en la Tabla No 2 del Anexo

Las cifras finales deben ser entendidas como estimaciones del orden de magnitud de la
inversion y no como cifras exactas. Asimismo, debe tenerse presente que no pretenden
ser un computo exhaustivo de la totalidad de las inversiones posibles de catalogar como

43




“desarrollo urbano”. En el caso del gobierno central, la inversion del MOP utilizada por
el presente estudio solo cubre el listado de “obras relevantes”, no se ha computado
ademas una cuantiosa inversion del gobierno en hospitales y la linea 5 del metro de
Santiago. Tampoco esté registrada una importante inversion urbana que asumen los
constructores de proyectos de viviendas (sean privadas o publicas), por concepto del
impacto urbano de sus proyectos y las exigencias de equipamiento complementario (no
reflejados en el presente estudio). En el caso de la inversion municipal, existe algun
margen de sobreestimacion de la inversion en capital fisico puesto que el dato disponible
no discrimina los gastos en estudios y disefio que también se imputan a inversion.

Pese a todas las limitaciones descritas, las estadisticas generadas permiten una estimacion
razonablemente certera de la distribucion espacial de las inversiones publicas que
generan impactos sobre los valores del suelo. La informacion elaborada permite el cruce
respectivo con variables del mercado de suelo, posibilitando un diagndstico
comprehensivo de la dindmica del area metropolitana. En cuanto a la estructura de la
informacion (salvo la inversion municipal) se ha arribado a cifras de inversion
clasificadas por su destino o tipologia (distinto de su fuente institucional). Ahora bien
cabe sefalar que dado que el analisis se refiere a inversiones localizadas al interior de la
ciudad, queda fuera de la cobertura del estudio la vialidad interurbana, esto es la
inversion publica més relevante en términos de creacion de plusvalias por su impacto en
cambios de uso rural a urbano.

Las dimensiones que se analizan a continuacion son las siguientes:

e Monto Globales de Inversion en desarrollo urbano por comuna (cuantificando su
distribucion territorial segun estratos del mercado de suelo)

e Estimacion de la inversion global per cépita por comuna

e Estimacion del promedio anual de inversion del periodo por comuna tanto en
términos globales como per céapita

e Estimacion de la variacion relativa de la inversion urbana por comuna, medida como
la diferencia porcentual del promedio anual de inversion por comuna respecto de la
inversion del afio base (1992)

e Estimacion de la distribucion relativa por comuna de la inversion urbana del periodo
segun destino o tipologia (vialidad, equipamientos, servicios sociales e inversion
municipal)

e Estimacion de la inversion per cépita en desarrollo urbano segiin origen o fuente de
financiamiento: gobierno central y regional versus inversidon municipal

Al igual que en el capitulo anterior, los andlisis se basan en Tabulados que ordenan las
estadisticas comunales segun estratos del mercado de suelo;
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2.4.1 Inversién Urbana Total v per capita segun estratos del Mercado de Suelo

La Tabla No 10 del Anexo Estadistico presenta la estimacion de la inversion global en
infraestructura y equipamiento urbano entre 1992 y 1997 por comuna y estrato del
mercado de suelo expresada en términos globales del periodo, promedio anual de
inversion, inversion per capita y tendencias relativas por comuna.

Sumando las distintas fuentes y destinos, la inversion estimada entre 1992 y 1997 en el
Gran Santiago, asciende a la cifra de 26,7 millones de UF. Durante el periodo analizado
se ha invertido un promedio anual de 4,5 millones de UF en la ciudad, cifra que involucra
un crecimiento de alrededor del 14% respecto de la inversion del afio 1992.

Del total de inversion materializada en la ciudad en dicho periodo, un 26% se ha
localizado en el Grupo I (Mercado Suntuario Consolidado) y un 15% en el estrato de
comunas denominado “Mercado medio en consolidacion”, destacando la magnitud de la
inversion realizada en las comunas de Santiago, Providencia y Las Condes. Estas son
comunas donde el precio de suelo ha crecido poco en términos porcentuales, pero que
reportan los incrementos nominales mas importantes del valor del suelo de la ciudad.

El restante 58% de la inversion urbana (es decir, la mayoria) ha beneficiado comunas con
valores de suelo inferiores al promedio; un 31% al denominado “Mercado Denso estable”
(con tasas medianas de variacion del precio del suelo) y el otro 28% (7,5 millones) al
Grupo IV (“Mercado segregado”) que ha tenido las alzas porcentuales méas rapidas del
valor del suelo. Como se vera mas adelante, las tendencias de localizacion comentadas se
bifurcan segln se trate de inversion del gobierno central y regional (orientada a comunas
de sectores medios y pobres) vis a vis la inversion municipal (que ha sido mucho mas
relevante en las comunas de altos ingresos).

Hay que poner de relieve que, si bien la inversion urbana muestra en términos globales un
patron de distribucion mas bien equilibrado entre los distintos estratos en que se ha
segmentado el mercado de suelo, en términos per cépita existen importantes diferenciales
comunales, fundamentalmente explicados por el menor poder de inversion de los
municipios a cargo de la atencion de la mayoria de la poblacion metropolitana.

Aunque, como promedio de la ciudad, la inversion urbana ha crecido mas rapido que la
poblacion, lo que se traduce en una mejoria generalizada del indice de inversion per
capita entre 1992 y 1997, las diferencias por estrato y comuna son considerables. La
inversion urbana materializada en el denominado “Mercado Suntuario Consolidado”
puede estimarse en 8.6 UF por habitante, mientras que en los estratos con valores de
suelo inferiores al promedio de la Ciudad, el indicador del periodo cae respectivamente,
en los Grupos Il y IV, a 4,6 y 3,7 UF por habitante.

Para efectos de explorar las tendencias de aumento o disminucion de la inversion urbana

a lo largo del periodo analizado, y debido a que la inversion no reporta un crecimiento
lineal sino que oscilaciones por afio, se ha generado un indicador de variacion del flujo de
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gasto consistente en la diferencia porcentual que marca la inversion anual promedio por
comuna, respecto a la inversion del afo 1992.

Hay que aclarar que dicho indicador de variacion esta referido al flujo de inversion,
indistintamente de la linea base de las comunas en materia de dotacion de infraestructura
y equipamiento urbano, la cual solo puede inferirse de la distinta clasificacion en la
jerarquia de precios comunales del suelo urbano, coincidiendo las comunas de valores
alto y medio con los menores déficits, mientras que las de precio inferior al promedio
coinciden con los estandares mas desventajosos de comienzos de la década.

Conforme a dicho indicador queda de manifiesto que, en términos relativos a la inversion
del afio base (1992), la inversion urbana del periodo significa un aumento del 14%,
destacandose indicadores mas significativos en el Grupo II (Mercado medio
Consolidado), principalmente como efectos de las obras de vialidad estructurante
realizadas en las comunas de Estacion Central y Macul. Es interesante notar que el
promedio anual de inversion marca un aumento relativo respecto de 1992, superior en las
comunas de precio de suelo inferior (un 4% de incremento en los grupos Il y IV),
mientras que en el Mercado Suntuario, si bien el monto de inversion urbana es mayor que
en el resto de la ciudad, ha habido un aumento porcentual de so6lo el 2% (como
consecuencia que la inversion del afio base ya era alta). La excepcion dentro de ese
conglomerado de comunas es el caso de Vitacura que reporta un flujo relevante tanto en
términos nominales como porcentuales.

La tendencia comentada a que la zona de mayores volumenes de inversion urbana en
términos nominales, no reporten un incremento porcentual respecto de comienzos de la
década, puede ser relacionada con otra tendencia mas bien generalizada en el Gran
Santiago, por la cual la inversion municipal reduce su importancia o gravitacion dentro de
la estructura del gasto total municipal, situacion que explicaria la situacion de las
comunas del “Mercado suntuario” donde la inversioén urbana solo puede crecer si
aumenta la inversion del propio municipio. Como se vera en el siguiente capitulo dicha
posibilidad se ha visto bloqueada por el comportamiento de las finanzas municipales de
estas comunas, que incrementan mas sus partidas de gasto que su presupuesto para
inversion.

2.4.2 Estructura de la inversion urbana por estratos del Mercado de Suelo

La Tabla No 11 del Anexo Estadistico presenta una estimacion de la distribucion relativa
por comunas y estratos de la inversion urbana del periodo 1992-97 segun sus cuatro
destinos™": i) Vialidad Urbana y Pavimentos; ii) Equipamientos y Parques; iii) Servicios
Sociales; y iv) Inversion Municipal. Se presenta también una estimacion de la inversion
per capita del periodo segun los dos grandes agregados de financiamiento: programas del

gobierno central vis a vis inversion municipal.

e Vialidad Urbana:
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Este item reune las inversiones en vialidad estructurante, vialidad intermedia,
mantenimiento y reparacion de pavimentos existentes, y pavimentaciones locales
realizadas por los gobiernos central y regional. Alrededor de un 50% del total de
inversion que se registra en esta categoria, ha sido vialidad estructurante, es decir obras
que producen efectos en la accesibilidad.

En el periodo analizado, el gobierno central ha invertido globalmente alrededor de 10,2
millones de UF en Vialidad y Pavimentos, lo que significa un gasto de 1,9 UF por
habitante. El principal volumen de esta inversion (un 70%) esta focalizado en los Grupos
Iy IV de la tipologia del mercado de suelos, vale decir en comunas con valores
inferiores al promedio de la ciudad y que han experimentado, respectivamente, alzas
medias y aceleradas.

En este item o partida, la menor inversion por habitante corresponde al “Mercado
Suntuario Consolidado” que atienden estos gastos con recursos propios, y la mayor al
estrato denominado “Mercado Medio en Consolidacion” (4,3 UF de inversion vial por
habitante). Los Grupos III y IV, que reportaban porcentajes mas relevantes de inversion
global, reportan una menor inversion por habitante (2 UF) como consecuencia de su peso
demografico.

e FEquipamiento y parques:

Este item esta conformado por la inversién en equipamiento comunitario, deportivo,
plazas y parques urbanos realizada por los gobiernos central y regional (lineas de
inversion que han experimentado un crecimiento relativo muy fuerte respecto de la
década anterior). En el periodo analizado, la inversion global en la ciudad se estima del
orden de 638 mil UF.

De manera congruente con los principios de focalizacion que orientan los programas del
gobierno central, el principal destino de esta inversion (mas del 80% del total de la
ciudad) ha sido comunas con valores de suelo inferiores al promedio de la ciudad;
destacando por su participacion en la distribucion del gasto, varias comunas con niveles
de pobreza importantes: Cerro Navia, Pedro Aguirre Cerda, San Ramon, y La Pintana.

e Servicios Locales:

Se estima que, entre 1992 y 1997, el gobierno regional - a través del FNDR - invirtid
alrededor de 1,6 millones de UF en proyectos de construccion, ampliacion y reposicion
de Consultorios de Salud Primaria y Escuelas y colegios, siendo mayor la inversion

asignada a la infraestructura educativa.

Dado los fuertes déficits existentes en las comunas de menores recursos a comienzos de
la década, casi el 90% del flujo de inversion de la inversion FNDR en servicios sociales
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locales ha beneficiado comunas con valores de suelo inferiores al promedio de la ciudad:
estratos “Denso Estable” y “Segregado”. Destaca que en esta linea de inversion el
principal destino representando un 52% del total corresponde al Grupo IV (“Mercado
segregado Inestable”), conformado por comunas que concentran el grueso de la poblacion
bajo linea de pobreza en la ciudad y que han experimentado las alzas mas aceleradas del
precio del suelo.

o [nversion Municipal:

Este computo retine los distintos destinos de inversion del gobierno local, financiados con
transferencias e ingresos propios (entre estos el impuesto predial) y que suman un total de
14,3 millones de UF entre 1992 y 1997.

A diferencia de las tres otras partidas analizadas, la inversion municipal se caracteriza por
su concentracion en el Grupo 1 (Mercado Suntuario), donde alcanza la cifra de 6,5
millones de UF (un 45% del total de la ciudad). La disparidad de la inversién municipal
es tal que, casi todas las comunas que conforman los otros tres estratos estan por debajo
del promedio de inversion por habitante de la ciudad (exceptuando a Lo Barnechea,
Maipu, Huechuraba y Quilicura).

Hay que destacar que la distribucion de la inversion municipal por comuna, tiene una
muy alta correlacion con los ingresos propios per capita, de modo tal que su cuantia
predice de manera bastante directa la autonomia, poder real de inversion, y como se vera
en el siguiente capitulo, la magnitud de recursos que genera el impuesto predial.

Conclusiones del Capitulo

Durante los afios noventa la inversion urbana ha manifestado un fuerte incremento
respecto de niveles muy bajos de la década anterior. En el aumento de la inversion
urbana, ha sido especialmente significativo el incremento de los programas del gobierno
central; vale decir programas que son financiados por la Ley de Presupuestos de la
Nacion y no por tributos locales.

Aunque las estadisticas comunales generadas en este capitulo deben ser entendidas como
estimaciones del orden de magnitud de la inversion y no como cifras exactas, permiten
arribar a algunas conclusiones claras respecto a la distribucion espacial de las inversiones
publicas en obras, y su cruce con la dinamica de precios del suelo urbano.

En primer lugar, el cuantioso flujo de inversion urbana del periodo, si bien muestra en
términos globales un patron de distribucion mas bien equilibrado entre los distintos
estratos del mercado de suelo, esta afectado por importantes diferenciales comunales de
inversion per capita. En efecto, aunque la inversion urbana ha crecido més rapido que la
poblacion, lo que se traduce en una mejoria generalizada del indice de inversion per
capita respecto de comienzos de la década, la inversion urbana en el “Mercado

48



Suntuario” alcanza las 8.6 UF por habitante, en el grupo IV (Mercado segregado) cae a
menos de 4 UF por habitante, agregandose el hecho que las diferencias del estandar
urbano existente a comienzos de la década eran abismantes si se considera el contingente
de poblacion que servian.

Hay que destacar que el promedio anual de inversidn marca un aumento relativo respecto
de 1992, superior en las comunas de precio de suelo inferior (4%), que localizan la
mayoria de la poblacion. En el Mercado Suntuario, si bien el flujo de inversién urbana
persiste siendo mayor que en el resto de la ciudad, se reporta un aumento porcentual de
solo el 2%.

De manera congruente con los principios de focalizacion que orientan los programas del
gobierno central hacia las zonas con mas fuertes déficits, el principal destino de la
inversion en equipamiento (mas del 80% del total de la ciudad) ha sido las comunas con
valores de suelo inferiores al promedio de la ciudad; que albergan el grueso de la
poblacion modesta de la ciudad. Esta tendencia se amplifica en el caso de los proyectos
de servicios sociales (salud primaria, escuelas y colegios). La inversion municipal, a
diferencia de las tres otras partidas analizadas, se caracteriza por su concentracion en el
Grupo 1 (Mercado Suntuario), donde alcanza un 45% del total de la ciudad.

Las tendencias comentadas en el parrafo anterior arrojan tres conclusiones importantes a
la hora de establecer relaciones entre la inversion urbana y la dinamica de valorizacion
del suelo urbano. Por un lado, las mayores plusvalias nominales — esto es el aumento
absoluto del precio de suelo, independiente de su significacion porcentual respecto de
comienzos de la década — estan localizadas en comunas donde la inversion urbana es
mayor en términos per capita y se origina casi totalmente en obras municipales (Mercado
suntuario). Desde una perspectiva centrada en la variacion porcentual del precio de suelo
respecto de 1992, las comunas que reportan alzas mas aceleradas en términos relativos
son comunas pobres y subdotadas, donde se han focalizado las inversiones del gobierno
central a fin de compensar tanto el débil poder de inversion de los municipios de estas
zonas cuanto los mayores déficits que afectaban estas zonas a comienzos de la década.
Finalmente, la dinamica del “Mercado medio en consolidacion” marca una tercera
modalidad de conexion de la dindmica de valores del suelo con la inversion urbana: aqui
ha sido relevante la inversion en macro vialidad urbana y el incremento nominal de los
precios de suelo es el mayor de la ciudad, aun cuando en términos relativos a 1992 sea un
incremento porcentual cercano al promedio de la ciudad.

2.5. EVOLUCION DEL IMPUESTO PREDIAL
En esta seccion se analiza el rendimiento del impuesto predial mediante la informacion

de los ingresos fiscales generados por este instrumento a nivel de comunas del Gran
Santiago a lo largo del periodo 1992-97.
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Para efectos de la presente investigacion, la importancia del impuesto territorial radica en
su potencial de internalizar externalidades, y con ello generar recursos posibles de aplicar
al desarrollo urbano local. En efecto, el impuesto predial genera ingresos fiscales a partir
de la variacion de valor de los predios, la cual es principalmente determinada por la
dindmica del suelo urbano (incluido el efecto que tiene la inversidon en obras publicas).
Bajo dicho enfoque, las plusvalias que no sean captadas en las contribuciones pasan a
constituir rentas privadas. Asimismo, el impuesto predial constituye una fuente de
recursos para los gobiernos locales, reinvertibles por estos en infraestructuras y
equipamientos urbanos, para lo cual pueden utilizar la proporcion que queda como
ingreso propio (40% de las contribuciones de cada municipio) o los recursos que son
redistribuidos via Fondo Comtn Municipal (60%). Ahora bien, hay que sefialar que
aunque el impuesto predial es importante, no es la inica o mas significativa fuente de
recursos propios, existiendo otros tributos de recaudacion municipal que también
reaccionan fuertemente a la dindmica urbana y no son tocados por la investigacion.

2.5.1 Ingresos del Impuesto Predial segun estratos del Mercado de Suelos

La Tabla N° 12 del Anexo Estadistico presenta la evolucion de cuatro variables:

- El avalto total por municipio y por estrato del mercado de suelo para 1993 y 1998, y
su porcentaje de variacion;

- El avaltio exento por los mismos afios considerados y su variacion en términos
relativos;

- Los ingresos fiscales por impuesto territorial segun municipios a 1992 y 1997,
estratificados por la tipologia del mercado de suelo que utiliza la presente
investigacion, consignando también el flujo total de ingresos de los 6 afios.

Las cifras estan expresadas en Unidades de Fomento. La fuente de la informacion es la
base de datos de ingresos y gastos municipales facilitada por SUBDERE (1999). Hay
que subrayar que las cifras presentadas se refieren a los tributos del conjunto de predios
(no solamente habitacionales) y que son computos del total de contribuciones generadas
en cada municipio; de las cuales un 40% queda como ingreso propio de la comuna
respectiva y el otro 60% es redistribuido interlocalmente.

La Tabla N° 13 del Anexo Estadistico contiene los datos comunales y por estrato del
mercado de suelo del avaluo total de las propiedades y predios exentos a 1998.

La distribucion espacial del avalto total de las propiedades registradas en el Gran
Santiago no ha cambiado de manera relevante en los dos afios considerados, los cambios
del porcentaje que representa cada estrato, muestran que el “Mercado Suntuario”
representa un 56.7% del avaluo total de la ciudad, esto es una gravitacion superior a la
registrada para 1993 (52.7%)).

A 1998, el avaluo de la ciudad ha crecido un 125% respecto del registrado a 1993,
habiendo sido mas significativo el aumento en el grupo I de la tipologia del mercado de
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suelo metropolitano. Como se evidencia en el Grafico a continuacion, en términos
relativos, las variaciones porcentuales del avaltio han sido bastante parejas entre las
comunas, a excepcion de las comunas de Quilicura y Lo Barnechea que se distancian de

la media de la ciudad™".
Grafico

Porcentaje de variacion del avaliio por comunas en el periodo 1993-1998
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Fuente: Tabla 12 del Anexo
Destaca que las comunas del Grupo I han tenido en su conjunto un aumento del 142.8%,
por arriba de la media metropolitana, mientras en las Comunas del Grupo II, Mercado en
consolidacion, la variacion del avalto fiscal ha sido el mas bajo de los cuatro estratos. El

avaltio de las comunas del Grupo III y IV ha sido objeto de una variacién mas cercana a

la media, respectivamente del 120.9% y 109.6% (Tabla 12).

En términos de avaluo, cerca del 47% del valor predial de Santiago en su conjunto esté
exento de imposiciones fiscales en 1998, habiendo disminuido el indicador desde un 52%

a 1993, debido al reavaluo realizado dos afios después. Pese a que el porcentaje exento
del avaliio ha disminuido, el valor absoluto o nominal exento practicamente se ha
duplicado en las Comunas del Gran Santiago en 5 anos, de 301 millones de UF en 1993,
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a mas de 600 en 1998. Este aumento nominal ha sido mayor que la media en las comunas
del Mercado Suntuario, del orden del 115%. Esta evolucion contrasta con el bajo
porcentaje de predios exentos en este estrato, 13.3% a 1998 versus una media para
Santiago metropolitano del 61.6%"", lo que puede explicarse por la combinacion de dos
factores: la importante actividad inmobiliaria y aumento de predios en este sector y la
universalidad de la exencion para todos contribuyentes y para todo tipo de vivienda que
impone un valor base minimo de exencién (9,4 millones de pesos).

A nivel de la ciudad el impuesto territorial ha aumentado sus ingresos desde 4.9 millones
de UF en 1992, hasta 9 millones en 1997, lo que significaria un incremento del 84%
respecto del ano base (1992). Hay que destacar que, ademas del reavaluo, cada afio se
realizan una importante cantidad de modificaciones catastrales (derivadas de nuevas
propiedades, ampliaciones y subdivision predial), que constituyen un factor de aumento
de ingresos. En el periodo completo (1992 a 1997), los ingresos totalizan la cifra de 37,5
millones de UF (esto es algo més de mil millones de dolares de 1999). Si bien este flujo
ha sido importante, es notable que, en el caso de los dos grupos de mayores valores de
suelo, la variacion relativa del ingreso anual del impuesto ha sido mas lenta que el
cambio del avaluo; por contraste con los otros estratos que han aumentado mas rapido sus
ingresos que su avaltio (Tabla 12).

Como lo muestra la Tabla 13, un rasgo destacado del Gran Santiago es la fuerte
concentracion geografica de las contribuciones, especificamente en las 5 comunas del
“Mercado Suntuario”. En este grupo se ha recaudado el 70% del impuesto predial de toda
la ciudad del periodo 1992-97, mientras que el resto de las comunas (que acogen al 85%
de la poblacion metropolitana), han generado solo un 30% de las contribuciones. Esta
gravitacion es mayor que la que le correspondiente al grupo en el avaluo total de la
ciudad (55%).

El Grupo “Mercado Suntuario Consolidado” ha aumentado sus contribuciones de 3,5
millones de UF en 1992, a 6,3 millones en 1997. En igual lapso, el “Grupo Mercado
Denso estable” - con valores de suelo inferiores al promedio de la ciudad y que han
crecido a un ritmo medio - ha aumentado su aporte de ingresos de 461 mil a 1,1 millones
de UF. Los otros 2 estratos aumentan sus ingresos hasta las 708 mil UF (“Mercado en
Consolidacion”) y las 836 mil UF (en el caso del “Mercado Segregado Inestable™).

Si comparamos las variaciones relativas de los ingresos municipales por impuesto predial
vis a vis la del avalto fiscal, se advierte un comportamiento bastante distinto segun los
estratos comunales del mercado de suelo: en las comunas del Mercado Suntuario frente a
una valorizacion del suelo del 142%, los ingresos fiscales en las municipalidades han
aumentado solamente del 79%, y en el Grupo II los ingresos fiscales han aumentado del
30% mientras el avaliio ha aumentado del 85%. Al contrario, los ingresos por impuesto
predial en las comunas del Mercado Denso Estable y Segregado Inestable han aumentado
por arriba de la variacion de avaltio, como se puede notar en la tabla a continuacion.
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% VARIACION [% VARIACION INGRESOS
AVALUO POR IMPUESTO PREDIAL
GRUPO 1 142,8 79,4
GRUPO I 84,2 29,7
GRUPO Il 120,9 139,9
GRUPO IV 109,6 136,5

Fuente: Tabla 12 del Anexo

Como se adelant6 en el capitulo de antecedentes, el monto de los ingresos de las
contribuciones por impuesto predial esta relacionado con el numero de predios exentos,
pero de manera mas importante, desde el punto de vista nominal, con los mecanismos de
exencion universal previstos por Ley.

Por un lado, el monto de los ingresos por impuesto territorial esta inversamente
relacionado con el nimero de predios exentos. Estos se concentran en comunas con
suelos mas baratos, con una importancia relativa superior al 80% de los predios alli
localizados; comprendiendo las comunas donde se han desarrollados los programas de
viviendas sociales (con la excepcion de Lo Barnechea, donde los predios exentos son
muy minoritarios y la construccion es predominantemente privada). En efecto, en el
grupo II “Mercado medio en consolidacion” el porcentaje de exencion es de 60%, con
puntas del 80% y mads en las comunas San Joaquin y Estacion Central; cifra que aumenta
al 86 y 90% de los predios de los grupos Il y I'V. Por contraste, desde la perspectiva del
avallio global exento, la mayor perdida de recursos fiscales potenciales se localiza en el
estrato que concentra la residencia de hogares de mejor nivel de ingreso y mayores
plusvalias nominales del suelo urbano (42% de todo el avaluo exento de la ciudad).

El Grafico a continuacidon permite comparar, para los cuatro estratos del Mercado de

suelo, el porcentaje que representa cada uno sobre el avalto total del Gran Santiago y
sobre el total de ingresos generados por el impuesto predial en la ciudad.
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Relacion entre valor del suelo por comunas (avalio 1998) y porcentaje de ingresos municipales por
impuesto territorial (1997)
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Como lo muestra la ilustracion, las Comunas del “Mercado Suntuario” estarian
contribuyendo a los ingresos del impuesto territorial del Gran Santiago por arriba de su
peso en el avaluo (respectivamente, 70 y 57% del total de la ciudad). En los tres restantes
grupos, la importancia relativa sobre el avallio, excede en varios puntos el porcentaje con
participan en la generacion de tributos o contribuciones. Teniendo en cuenta que el 60%
de las contribuciones que genera cada comuna, son redistribuidos al resto de los
municipios del pais, estos tltimos se transforman en beneficiarios de parte importante de
las plusvalias generadas en el primer grupo de comunas.

La Tabla 13 permite examinar, también, la evolucion del avalio medio por comuna y
estrato. Como promedio del Gran Santiago en 1993 se colocaba en 507 UF aumentando
a 894 UF en 1998. Es notable que el aumento del avaltio medio ha sido
generalizadamente significativo en todas las comunas y estratos como resultado del
proceso de actualizacion llevado a cabo por el SII en 1995. La brecha entre el avalto
promedio del Grupo de las Comunas que conforman el Mercado Suntuario con el avaliio
promedio del Grupo IV, Mercado Segregado Inestable, no ha cambiado en el periodo,
siendo el avaltio medio del Grupo I tres veces mas alto que el correspondiente al Grupo
IV (Gréfico a continuacion).
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Un examen mas detenido de los porcentajes comunales de predios exentos, arroja que
estos se concentran en las comunas de los Grupos III y IV, con precio del suelo mas bajo
respecto a la media metropolitana, con una importancia relativa superior al 80% de los
predios alli localizados; comprendiendo las comunas donde se han desarrollados los
programas de viviendas sociales (con la excepcion de Lo Barnechea, donde los predios
exentos son muy minoritarios y la construccion es predominantemente privada).

¢, Cual ha sido el impacto de la evolucion descrita en las finanzas e inversion municipal?
Los datos de la Tabla N° 14 del Anexo Estadistico incluyen el porcentaje y la tasa de
variacion de los ingresos por impuesto territorial como participacion a los ingresos
propios municipales, considerando como base de calculo el 40% de contribuciones que
quedan al Municipio por Ley (sin considerar el 60% restante que entra a redistribucion
via FCM).

A nivel del Gran Santiago el ingreso propio por impuesto territorial representaba, en
1998, el 22.9% del ingreso propio global de los municipios, habiendo aumentado
respecto a la gravitacion de 1992 (18.9%). Este aumento de la importancia relativa de las
contribuciones sobre el ingreso municipal muestra importante diferencias por estratos,
como también al interior de las comunas del mismo grupo. El Grupo del Mercado
Suntuario aument6 dicho porcentaje, de un 31.2% a un 38.4%, destacando la comuna de
Vitacura que duplic6 el porcentaje de ingresos propios municipales explicado por el
impuesto predial. En este Grupo, la tendencia indica que los ingresos por impuesto
territorial han crecido mas rapidamente que otras partidas de ingresos propios.
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Si bien el crecimiento del impuesto territorial como porcentaje de los ingresos propios
para el Gran Santiago ha sido positivo en la media, constituyendo ademas una tendencia
bastante generalizada entre las comunas, existen diferencias notorias entre municipios y
estratos.

Para evaluar el aporte de los ingresos municipales por impuesto territorial al
financiamiento de las inversiones en desarrollo urbano se construyé un indicador de
eficacia comunal, calculado de la manera siguiente:

Ingresos municipales por impuesto territorial (40%).. 100

Inversion municipal

La tendencia que arroja este indicador es que las contribuciones aportan ingresos
superiores a los montos de inversion municipal, situacion que se ha agudizado durante el
periodo analizado.

El comportamiento de este indicador es muy distinto segiin grupos o estratos del
mercado de suelo. Los Grupos I y II con precios del suelo mas alto de la media
metropolitana y con variaciones del precio del suelo lenta y media, ya en 1992 destinaban
solamente una parte de sus ingresos por impuesto territorial a inversiones, habiendo
agudizado la brecha entre uno y otro durante el periodo analizado.

Esto comportamiento significa que el destino de los ingresos por impuesto territorial no
es para inversiones, sino que incrementos de gastos, situacion que desvirtia el concepto
que las contribuciones poseen la virtud de constituir un impuesto a la vista de los vecinos.

En los grupos I y IV los ingresos por impuesto territorial son inferiores a la inversion
municipal, como resultado de las transferencias que aumentan su desmedrado poder de

inversion propio.

Conclusiones del capitulo

L a importancia del impuesto territorial radica en tres funciones potenciales: i) generar
recursos para el desarrollo urbano local, ii) internalizar externalidades, iii) regular o
desincentivar alzas especulativas del mercado del suelo.

En este capitulo se ha podido analizar lo que ha sido la variaciéon del rendimiento del
impuesto predial en el periodo considerado y su relacion con las inversiones para el
desarrollo urbano. Por lo que dice relacion con el rendimiento, el examen de las
variaciones del impuesto territorial nos indican que las recaudaciones por este rubro han
aumentado de manera general en el Gran Santiago en el periodo considerado 1992-1997.
Esto puede ser explicado en gran medida por el reavaluo fiscal de 1995, por las nuevas
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contribuciones del sector privado y por cambio de destinos de uso de los suelos. Ahora
bien, el aumento de los ingresos, siendo importante, ha sido mas lento que el aumento del
avaluo.

(Cual es el impacto en las capacidades de inversion locales? Puede estimarse que del
total de 37,5 millones de UF que ha sido el rendimiento del impuesto territorial en la
Ciudad de 1992 a 1997; solamente 15 millones quedan como ingresos del municipio que
los han generados y 22,5 millones pasan a redistribucion horizontal (lo que incluye
transferencias a comunas fuera del area metropolitana). Dado que las 5 comunas del
estrato “Mercado Suntuario” representan el 70% del rendimiento total del impuesto, a
decir 26.5 millones, 10.6 millones de UF les quedan como ingresos propios, mientras que
cerca de 16 millones son redistribuidos. Sumando las 29 restantes comunas de la ciudad,
los ingresos propios que reporta el impuesto al area metropolitana son solamente 4,4
millones de UF adicionales.

El analisis de la importancia del impuesto predial para financiar el desarrollo urbano ha
resaltado la tendencia de las finanzas municipales del estrato de precios de suelo mas
altos, a aplicar sus contribuciones de manera solo parcial a inversiones. Este
comportamiento radica particularmente en las Comunas del Grupo del Mercado
Suntuario y del Mercado en Consolidacion, donde este comportamiento tiene particular
relevancia por el monto absoluto de la recaudacion por el rubro de impuesto predial
(indicando un potencial redistributivo hacia inversion en zonas deficitarias, mas rentable
que su asignacion a gasto en las zonas de origen de las contribuciones). Esta tendencia se
nota también en comunas de los otros Grupos de Mercado del suelo, en donde el
porcentaje de ingresos propios por impuesto territorial es mas bajo, y plantea la necesidad
de una mayor focalizacion del gasto publico para el destino por el cual estd pensado el
impuesto.

El mecanismo de redistribucion del 60% de los ingresos municipales derivados del
impuesto territorial (Fondo Comuin), si bien significa la transferencia de montos
significativos de las contribuciones generadas por el Estrato “Mercado Suntuario”, plante
en lo general dudas importantes respecto del potencial de recaudacion de la mayoria de
las otras municipalidades, y con ello del impacto que pueda tener el impuesto en el
desarrollo urbano bajo su actual esquema de aplicacion.

En cuanto al impuesto predial como instrumento de recuperacion de plusvalias (como
actual mecanismo de internalizacioén de externalidades) ocurre que las comunas del
estrato denominado “Mercado Suntuario” estan contribuyendo al impuesto territorial por
arriba de su peso en el avaluo total de la ciudad. Por contraste, en los otros tres estratos,
que — como lo muestra el capitulo anterior— es donde el gobierno central y regional ha
focalizado su principal esfuerzo de inversion en desarrollo urbano durante la presente
década; los altos niveles de exencion determinan que las plusvalias quedan débilmente
representadas en las recaudaciones y por tanto en los ingresos propios con que cuentan
para realizar inversion municipal.
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De la misma forma, debido al rapido proceso de valorizacion de suelo y de urbanizacion,
la evolucion del impuesto no parece evolucionar a un ritmo proporcional al aumento del
valor de los predios beneficiados por las inversiones urbanas del gobierno central y
regional. Con dichos elementos, puede postularse con cierta base que el impuesto predial
dista de constituir un instrumento que recupere para la sociedad la plusvalia del suelo de
todas las comunas, tampoco alimenta siempre inversiones, mas aun, parece que su
redistribucién no es proporcional al grado de inequidad y diferencias de estandar urbano
que alimenta la formacion de precios del suelo urbano.
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2.6 DETERMINANTES DE LA DINAMICA DEL SUELO

A 1997, el precio promedio del suelo ha aumentado un 111% respecto de 1992. En el
periodo considerado, los valores globales del suelo manifestaron una tendencia al alza
constante y sostenida hasta la aparicion de la crisis economica de 1998, observandose los
ritmos comunales més acelerados de encarecimiento en municipios, con precios de suelo
inferiores al promedio de la ciudad (Grupos III y IV de la tipologia); situacién que ha
empujado a la convergencia de los precios hacia el valor medio de la ciudad. Por
contraste, en términos nominales los mayores plusvalores se detectan en las comunas de
los grupos [ y II (Mercado suntuario y medio en consolidacion), respectivamente con
aumentos de 4.6 y 4.9 UF por metro cuadrado (por sobre el promedio de encarecimiento
de 3.6 Unidades de fomento que reporta la ciudad como conjunto).

A la luz de esta tendencia surgen las siguientes preguntas ;Cual ha sido la sensibilidad
del precio del suelo a las distintas intervenciones urbanas acontecidas durante el periodo
analizado? ;Cuales del conjunto de factores considerados por el andlisis son los mas
gravitantes para explicar la evolucion de los valores del suelo? ;Coinciden estas variables
con los predictores del ingreso y avaluos del impuesto territorial?

Para avanzar en algunas respuestas a dichas interrogantes, esta seccion presenta los
siguientes tres analisis:

= Estimacion de Coeficientes de Elasticidad del precio del suelo segun los cuatro
estratos de la tipologia de segmentacion del area metropolitana.

= (Calculo de Coeficientes de Correlacion Simple a nivel de observaciones comunales
entre indicadores de la dindmica de vivienda e inversion urbana con respecto a
variaciones del precio comercial, por un lado, y con los ingresos y avaluos del sistema
de contribuciones de bienes raices.

= Elaboracion de ecuaciones de regresion multiple destinadas a identificar, dentro del
modelo de andlisis empleado por la presente investigacion, los mejores paquetes de
variables para efectos de predecir la evolucion relativa y nominal de los precios de
suelo a nivel comunal.

Hay que subrayar que todo el trabajo si bien permite arribar a una suerte de sintesis
interpretativa, supone la introduccion de supuestos simplificadores en orden a las
relaciones de causalidad que se generan entre las intervenciones urbanas analizadas por el
trabajo y la dindmica de valoracion del suelo metropolitano. En particular no estan
controladas las diferencias de consolidacion urbana o estindares comunales, como
tampoco las distintas normativas de planificacion urbana y constructibilidad.

2.6.1 Elasticidad del Precios del Suelo por Estrato 1992-97
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Un primer analisis de las variaciones relativas del precio de suelo puede desarrollarse
mediante la estimacion de indicadores de sensibilidad del precio del suelo a nivel de
estratos del mercado de suelo en funcidn del cuociente que resulta de las variaciones

porcentuales del precio de suelo versus los parametros de dindmica habitacional e
inversion urbana.

La siguiente tabla compara los porcentajes de aumento del parque de viviendas, inversion
anual en desarrollo urbano y precio del suelo respecto a comienzos de la década (1992-

97), segun estratos del mercado de tierras urbanas.

Estimacion Coeficientes de Elasticidad del Precio del Suelo 1992-97

ESTRATO Diferencia Precio | Aumento % Crecim. | Inversion % variac. Elasticidad

Suelo 1992-97 Vivienda Stock Urbana Inversion del Precio del Suelo

Media anual
UF % Viviendas | % (B) UF %(C) A viv. A Inv.Urb
(A) A/B*100 | A/C *100

GRUPO 1 +4.6 33% 62.402 29.5% 7.051.612 () 2% 1.1 -16.5
GRUPO 11 +4.9 169% | 8.476 5.8% 3.973.485 236% 29.1 71.6
GRUPOIIl | +1.6 177% | 83.234 22.5% 8.188.601 4% 7.9 44.2
GRUPOIV | +2.3 460% | 105.656 27,0% 7.472.804 4% 17 115
CIUDAD +3.6 112% | 259.768 23.2% 26.686.503 | 14% 4.8 7.9

Como lo muestra la tabla, a 1997, el parque de vivienda del Gran Santiago ha crecido en
un 25% respecto de 1992 fruto de la década de mayor dinamismo habitacional que
recuerde el pais. Suponiendo una influencia directa de la construccion de vivienda sobre
la evolucion de los precios del suelo; se obtiene que cada punto porcentual de incremento
del parque de viviendas particulares ha ido acompafiado de un incremento de 4.8
porcentuales del valor del suelo.

Mientras que las comunas de més alto valor de suelo (Mercado Suntuario Consolidado)
reportan mayor estabilidad o independencia respecto a dicho proceso; el conglomerado
de precios medio-alto (“Mercado medio en consolidacion™), reporta un bajo crecimiento
porcentual del parque habitacional (salvo en la comuna de La Reina) con lo que los
valores del suelo (de nivel medio) aparecen reaccionando desproporcionadamente. Los
casos mas evidentes son Independencia y San Joaquin (comunas centrales y con buen
equipamiento) cuyo stock ha crecido menos del 2% respecto del existente a 1992 y los
precios del suelo han variado en mas del 150%. Otro caso de aparentemente elevada
elasticidad del precio del suelo al dinamismo habitacional, lo plantea el grupo
denominado “Mercado Segregado Inestable” - que conjugan altos niveles de construccion
y aumentos de precio del suelo acelerados —. En este Grupo, cada punto porcentual de
crecimiento del stock, ha ido acompanado de un crecimiento del precio del suelo del
17%, situacion que a lo largo de la década ha estado acompanada por la reduccion del
volumen de superficie de suelo ofertada, aparejada de la localizacion de importantes
cantidades de nuevas viviendas que han repercutido en saltos de la densidad.
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Respecto a la sensibilidad del precio del suelo a la inversion urbana, hay que destacar que
los indices no son comparables con los relativos al crecimiento del stock de vivienda,
puesto que la variacion porcentual de la inversion urbana expresa simplemente el cambio
que significa el promedio de inversion anual del periodo respecto de la inversion del afio
1992. No obstante; la comparacion vertical por columna permite detectar distinciones por
estrato del mercado de suelo.

Como promedio de Santiago, la inversion urbana a 1997 reporta un crecimiento del 14%,
mientras que, en igual periodo, los precios de suelo han variado en un 111%. El indice de
sensibilidad que se puede derivar de ambas cifras, reporta fuertes variaciones segin
estratos del mercado de suelo que indican que una misma cantidad o tipologia de
inversion urbana se va a asociar con cambios relativos de los valores del suelo de distinta
significacion segun sea la situacion base de la zona beneficiaria.

En un extremo se encuentra, el “Mercado suntuario Consolidado” que aunque reporta la
mas alta inversion urbana per capita, manifiesta en el campo de los precios de suelo
mayor independencia de ello que el resto de la ciudad, lo que encuentra su explicacion en
una dotacion de infraestructura y servicios que fue consolidada con mucha anterioridad y
donde la més alta base de calculo de la variacion porcentual del precio no permite captar
la importancia nominal del aumento de los valores. En otro extremo esta la situacion de la
mayoria del resto de la ciudad, particularmente visible en el caso de los “Mercado
Segregado Inestable” que reflejan su mas reciente urbanizacion. Aqui la inversion urbana
del sector publico, posibilitada por los programas del gobierno central ha significado
mejorias de estandar mas sustanciales respecto a comienzos de la década y por esa via se
asocia a alzas porcentuales del precio del suelo mas significativas.

Una variante importante a la dualidad anterior es la dindmica de las comunas
pericentrales del grupo III de la tipologia (Mercado medio en consolidacion) que
manifiesta el mayor incremento nominal de los precios de suelo, en cuya explicacion se
cuentan una discreta actividad habitacional y una importante inversion en infraestructura
vial, factores que repercuten en indices de sensibilidad considerables del porcentaje de
variacion de los valores respecto a ambas variables.

2.6.2 Variables correlacionadas al Aumento de Precios comunales

La Tabla No 15 del Anexo Estadistico presenta una serie de coeficientes de correlacion
simple (R2) entre indicadores comunales habitacionales (dinamismo y tipo de desarrollo)
e indicadores de inversion urbana, por un lado, y las variaciones del precio del suelo por

comuna expresadas tanto en términos porcentuales como nominales.

El periodo analizado (1992-1997) permite reconocer, primero, correlaciones

significativas con la variacion relativa de los precios de suelo, que son distintas de las
variables asociadas con la magnitud de los aumentos nominales.
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La variacion relativa de los precios de suelo por comuna 1992-97 si bien no muestra
correlacion con la cantidad total de viviendas construidas durante el periodo, esconde
algunas relaciones mas importantes cuando se desagrega la edificacion segun su fuente
publica o privada (proxy del valor y superficie de las construcciones). Un primer hecho
es que el aumento relativo de precios ha tenido mayor concomitancia con los niveles de
actividad de la vivienda SERVIU por comuna que con la cuantia de viviendas privadas.

Aunque lo anterior significa que la localizacion de viviendas sociales se asocia con
variaciones del precio del suelo mas répidas; ello esta condicionado a una condiciéon mas
diversa en lo referente a la estructura de la edificacion. Si se consideran los datos
comunales del capitulo vivienda, se advierte que los mayores porcentajes de incremento
del precio del suelo no corresponde con comunas donde el nimero de viviendas SERVIU
represente un porcentaje dominante de la construccion del periodo, sino que donde ha
habido mixtura con viviendas privadas. Un ejemplo son Maipu, Pudahuel, Puente Alto y
Quilicura, que reportan cifras relevantes de viviendas SERVIU (entre 3 mil y 13 mil
unidades segun sea el caso), pero paralelamente a que la construccion realizada por el
sector privado en esas mismas zonas ha sido mas cuantiosa.

Respecto a la inversion urbana, las variaciones porcentuales mas significativas del precio
del suelo por comuna reportan correlaciones negativas con la inversion global por
comuna como con la inversidon municipal per cépita, pero positivamente con algunas
partidas de inversion de programas focalizados del gobierno central.

El patrdén de correlaciones que manifiestan los aumentos nominales del precio del suelo
por comuna es inverso del descrito para las alzas relativas. Los aumentos nominales del
precio del suelo estan asociados positivamente con la actividad habitacional del sector
privado, y negativa o inversamente, con las partidas mas progresivas de inversion urbana
del gobierno central, y consistentemente con ello, correlacionados negativamente con la
incidencia de la pobreza.

En suma, la inversion municipal (financiada con ingresos propios y transferencias
interlocales) manifiesta una fuerte asociacion positiva con las comunas que reportan
mayores plusvalias nominales, a la par de mayor estabilidad en términos relativos a
comienzos de la década. Por su parte, las inversiones de los programas de gobierno
central han sido mayores en comunas con menor valor de suelo (tendencia que vincula
estas inversiones con comunas de alzas porcentuales mas rapidas y que han mostrado un
dinamismo habitacional importante y con tendencia a la diversificacion de su estructura).

La tabla 16 del Anexo Estadistico presenta los coeficientes de correlacion simple de la
misma serie de indicadores habitacionales y de inversion urbana, ahora con respecto al
flujo de contribuciones de bienes raices del periodo 1992-97 y las variaciones
porcentuales del avaluo medio por predio (proxy del valor fiscal del suelo).
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Los coeficientes dejan de manifiesto, en primer lugar, que la cuantia de los ingresos
fiscales generados por las contribuciones del periodo 1992-97 reportan una distribucion
comunal que tiene una correlaciéon mas importante con la edificacion privada y que
reportan niveles altos de inversion urbana, por concepto de su mayor poder de inversion
municipal. Puede plantearse que la variacion porcentual de los precios de suelo por
comuna esta disociada del nivel de ingresos fiscales por comuna como resultado que las
comunas que han aumentado mas sus valores de tierra en términos porcentuales, son
aquellas pobladas por sectores de menores ingresos y donde la construccion ha sido
principalmente vivienda por debajo del limite de exencion.

Como se destaco en el capitulo respectivo, la evolucion de los tributos muestra un desfase
respecto de la evolucidn de los avalios, habiendo crecido menos los primeros,
particularmente en el caso de las comunas de precios de suelo mas altos. Por dicha
situacion, la variacion de los avaltuos promedios por comuna de 1993 a 1998, muestra su
correlacién mas significativa (R2=0.63) con un indicador que predicen el caso de
comunas de precios del suelo bajos: este el porcentaje de crecimiento del stock
habitacional.

Regresiones Multiples del Cambio del Valor del Suelo.

En las secciones anteriores se ha investigado de forma bivariada las relaciones del
mercado de suelo con, primero, la dindmica inmobiliaria (que alude a la construccion y
localizacion de vivienda por parte de los sectores publico y privado), segundo, la
inversion del Estado en Obras Publicas (segtn las distintas tipologias de inversion del
sector publico), y finalmente, con relaciéon a indicadores de evolucion del impuesto
predial. Todo ese analisis ha permitido una aproximacion empirica que ha permitido
plantear observaciones e hipotesis relativas al proceso de creacion de plusvalias
diferenciado segtn zona.

Esta seccion busca discriminar, dentro del global de variables del modelo de
investigacion, cuales factores tienen mayor importancia como elementos de explicacion
del cambio de los valores del suelo a nivel comunal, a lo largo del periodo analizado.
Para este efecto, se han realizado dos ecuaciones de regresion multiple, destinadas,
respectivamente, a identificar los mejores predictores de: 1) la variacion relativa de los
precios medios por comuna de1992 a 1997; y ii) el aumento nominal del precio medio del
suelo por comuna de 1992 a1997.

Consideraciones metodologicas
El anélisis realizado se basa en Regresiones Multiples Escalonadas (stepwise). Esta

técnica se aplica cuando un modelo explicativo postula varias variables independientes, e
interesa identificar el sub conjunto que mejor predice el fenomeno observado (en este

63



caso el cambio de valores del suelo urbano y del impuesto predial por comuna). Hay que
aclarar que la prueba de regresion multiple supone relaciones lineales, es decir que cada
valor fijo de la variable independiente (x) determina una cierta distribucion de la variable
dependiente (y), que se expresa en una estimacion del curso de la media de y para todas
las combinaciones de x1, X2, etc.

El ejercicio ha sido realizado a través del Programa STATA (Statistics Data Analisis). La
regresion escalonada va eliminando por procedimientos sucesivos una lista de variables
independientes (x1...xn) que poseen menor capacidad explicativa de la heterogeneidad o
variacion del fendmeno analizado. Asi sucesivamente, el procedimiento va identificando
aquellas variables mas eficientes para explicar la variabilidad de la variable (Blalock,
1983). Debe tenerse presente, que como conjunto de las variables seleccionadas, se
obtiene un porcentaje de variabilidad total explicada de Y, pero dentro de las cuales cada
variable independiente seleccionada, si bien deja actuar a las restantes, esta explicando un
residuo de ellas, es decir otro grupo de sucesos o puntos. En términos simples, las
variables independientes seleccionadas explican conjuntamente un margen de la
variabilidad, pero en el mismo sentido conceptual.

Dado que este analisis busca precisar relaciones de causalidad, la identificacion de las
variables independientes mas relevantes permite al investigador poner el foco de atencion
en unas pocas dimensiones, cuya modificacion produciria cambios en los valores de la
variable dependiente.

En la siguiente tabla se identifican las 16 variables independientes del modelo de
investigacion que fueron ingresadas a las ecuaciones de regresion realizadas a fin de
identificar los mejores predictores de dos distintas miradas al proceso de formacion de
valores del suelo, entendido este como variables dependientes de complejos procesos
urbanos anteriores o paralelos a su manifestacion:

1) la variacion relativa de los precios medios por comuna respecto de 1992 (esto es la
diferencia porcentual del precio medio del suelo por comuna de 1997, respecto de 1992)

i1) el aumento nominal (UF) del precio medio del suelo por comuna de 1992 a1997 (esto

es la diferencia nominal del precio medio del suelo por comuna de 1997, respecto de
1992).

VARIABLES INDEPENDIENTES INGRESADAS A REGRESION MULTIPLE

COMPONENTE VARIABLES INGRESADAS A
ECUACION

DINAMICA HABITACIONAL - N° Permisos de Vivienda por comuna
1992-97
- % de Crecimiento Stock Habitacional
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1992-97

- M2 Viv. Construida por sector privado
1992-97

- M2 Viv. Construidos por sector publico
1992-97

- N° Viv. Construida por sector privado
1992-97

- N° Viv. Construidos por sector publico
1992-97

- Viv.Privada como % del total de
edificacion comunal 1992-97

INVERSION URBANA - UF per cépita Inversion Urbana Total
1992-97

- % Variacion Inversion Media Anual
1992-97

- UF Inversion Vialidad y Pavimentacion
1992-97

- UF Inversion Equipamiento y Parques
1992-97

- UF Inversion Servicios Sociales 1992-97
- UF/per capita Inversion Urbana Gobierno
Central

- UF/per cépita Inversion Urbana
Municipalidades

SOCIO-DEMOGRAFICO - Aumento de Poblacion por Comuna
1992-1997
- % de Poblacion pobre por comuna 1998

Las variables independientes estudiadas se clasifican en tres componentes gruesos:
dindmica habitacional, Inversion Urbana en obras publicas (es decir intervenciones que el
modelo conceptual de este estudio postula que constituyen determinantes del valor de la
tierra urbana), agregandose un tercer componente: “Socio demografico”. Este refiere a
indicadores del cambio de la magnitud de poblacidon por comuna y niveles de pobreza, los
que hemos considerados como factores que intervienen alrededor o modifican las
relaciones de causalidad de las dos formas de intervencién mencionadas con el mercado
de suelo metropolitano.

Predictores del Cambio porcentual del Precio medio del suelo por comuna

Como se indic6 anteriormente, en el Gran Santiago el precio medio del suelo a 1997,
representa un incremento del 111% respecto del valor del afio 1992, lo que a escala de
comunas oscila de variaciones porcentuales inferiores a 15% (Providencia) hasta otras
superiores al 600% (La Florida y Puente Alto). También se ha destacado que este
indicador es inverso al incremento nominal de los precios del suelo, es decir las comunas
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donde los valores de la tierra urbana han crecido mas aceleradamente son casos donde
los incrementos nominales son menores y viceversa, lo que deriva de la distinta magnitud
de las bases de calculo que determina el afio 1992.

Establecida dicha precaucion, la siguiente tabla la siguiente tabla presenta los resultados
obtenidos de la ecuacion de regresion multiple realizada en funcion del aumento

porcentual del valor del suelo.

V. DEPENDIENTE: % VARIACION PRECIO MEDIO SUELO POR COMUNA

Componente Variables Coeficiente |T Student | Probab.
Beta Asociada
P>T
Vivienda - % crecimiento Stock |-3.59 -2.36 0.027
- N° viviendas Serviu |-0.39 -1.89 0.071
- % comunal +1.90 1.90 0.069
Viv.Privada +0.01 1.90 0.069
- M2 Vivienda
SERVIU
Inv.Urbana - UF per cépita +20.3 1.85 0.076
Inversion
Socio- - Aumento Poblacion |+0.007 4.20 0.000
Demografico - % Pobreza 1998 +8.80 2.61 0.016
R2 0.70
Total: 0.59
R2
Ajustado
Notas:

Coef.Beta: indicador de variacion de Y por cambios de X
Probabilidad asociada: inversa al poder explicativo de X1..Xn

Conforme al procedimiento realizado, se identifican siete variables que, como conjunto,
explican un 70% de la variabilidad del cambio porcentual del valor del suelo a nivel
comunal quedando por tanto solamente un 30% inexplicado por las dimensiones
controladas en el modelo de la presente investigacion.

Como lo muestra la tabla, las dos variables del modulo socio-demografico (aumento de
poblacion por comuna y porcentaje de pobreza) constituyen los predictores mas
importantes para un subconjunto de puntos de la regresion, con una relacion de signo
positiva o proporcional al indicador de crecimiento relativo. Esto significa que las
comunas cuyos precios de suelo son mds estables en términos relativos tienen su mejor
definicion en sus menores niveles de incremento demografico y ausencia de pobres,
mientras que las mas inestables o alcistas tienden a ser casos cuya esencia es su mas
cuantioso poblamiento y mayor incidencia de la pobreza entre sus habitantes. Otros
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subconjuntos de sucesos o variabilidad que reporta la variable dependiente estudiada, son
explicados, en orden de probabilidad, por la tasa de crecimiento del stock de vivienda
(inversamente al cambio porcentual del precio del suelo por comuna), la localizacion de
vivienda del sector privado (en asociacion positiva), el numero de viviendas SERVIU y la
inversion per capita en desarrollo urbano durante el periodo analizado.

Predictores del Cambio Nominal del Precio medio del suelo por comuna

Como promedio del Gran Santiago el precio de suelo, en 1997, se situ6 alrededor de las 7
Unidades de Fomento por metro cuadrado, con una estructura o jerarquia que reconoce
fuertes diferencias comunales (desde un minimo de 1,2 UF/m2 hasta valores comunales
superiores a 20). El cambio nominal del precio medio UF/m2 entre 1992 y 1997 a nivel
del Gran Santiago ha sido de 3.6 Unidades de fomento, lo que expresado a escala de
comunas reconoce un rango que va desde incrementos de 8 UF hasta inferiores a 1 UF.

En un intento por perfeccionar la comprension empirica de la incidencia de las variables
del proceso urbano sobre la dindmica de valoracion del suelo al interior del contorno
metropolitano, la siguiente tabla presenta los resultados obtenidos de la ecuacion de
regresion multiple realizada en funcion del aumento nominal del valor del suelo:

V.DEPENDIENTE: AUMENTO NOMINAL PRECIO MEDIO SUELO POR COMUNA

Componente Variables Y Coeficiente | | T Student |Probab.
Beta P>T
Vivienda - % crecimiento -0.30 -2.14 0.041
Stock +2.03 +2.97 0.006
- M2 Vivienda +0.0009 -1.82 0.079
- N° Viv.Privadas
Inv.Urbana -Inversion urbana per |+0.21 1.95 0.060
capita gobierno central
Socio - % Pobreza 1998 -0.10 -3.50 0.002
Demografico
R2 Total: |0.55
R2 0.47
Ajustado:

Notas:
Coef.Beta: indicador de variacion de Y por cambios de X
Probabilidad asociada: inversa al poder explicativo de X1..Xn

El procedimiento realizado selecciond 5 variables del modelo, que como conjunto
explican un 55% de la variabilidad de la variable dependiente, lo cual comparado con la
regresion anterior significa que el modelo de esta investigacion tiene mayor capacidad
explicativa respecto de los cambios porcentuales del valor del suelo, que respecto a la
variabilidad del incremento nominal o plusvalia. Dentro del paquete de indicadores
seleccionados por la presente ecuacion, los mejores predictores lo constituyen el
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porcentaje comunal de pobreza en relacion inversa a la magnitud de plusvalor del suelo y,
de manera directamente proporcional la superficie de vivienda edificada el periodo
(caracterizada, por un lado, por un fuerte patron de concentracion en comunas ricas y por
otro en mercados emergentes).

Puede inferirse que los mayores plusvalores comunales son funcion de ausencia de
residentes pobres y de concentracion de las viviendas de mas alta superficie. El residuo
que dejan sin explicar estos dos factores, es completado en orden de importancia
explicativa: el crecimiento relativo del parque habitacional (inversamente al cambio
nominal del precio medio del suelo por comuna), la inversion per capita del gobierno
central (asociacion positiva), probablemente referida al efecto macro vialidad en los
valores de comunas pericentrales, y finalmente, el total de viviendas construidas por
comuna. Las variables relativas a numero de viviendas por sector publico o privado,
como también casi la totalidad de indicadores de inversion urbana fueron descartadas por
la regresion, por lo que puede colegirse que el residuo no explicado son comunas sin
actividad habitacional o donde esta es casi exclusivamente estatal.

En suma, desde la perspectiva que arroja esta regresion, la magnitud absoluta de los
plusvalores de suelo es explicada decisivamente por la conformacién socio econémica de
las comunas, especificamente con el grado de “exclusividad social” y la concentracion de
la superficie edificada que acompafia la localizacion de los proyectos habitacionales de
mayor costo unitario. Ahora bien, resulta légico pensar que, mas que estar frente a
evidencias de una determinacion mecanica de las plusvalias a partir del grado de
segregacion, tras la capacidad explicativa que reportan las dos variables comentadas se
esconde la conexion de estas con diferencias del estdndar urbano comunal de la ciudad
(que no han sido posibles de controlar en este trabajo). Otro cluster de comunas o residuo
inexplicado por el factor antes descrito, se encuentra en comunas que, sin excluir un nivel
considerable de localizacion de viviendas sociales, igualmente han tenido un nivel de
actividad mas relevante del sector privado (situacion que corresponde a mercados donde
recientemente han cobrado fuerza los proyectos privados: por ejemplo, Maipu).

Conclusiones del Capitulo

El propdsito de este capitulo ha sido complementar con tres andlisis complementarios, el
examen bivariado de la estructura del mercado de suelos del capitulo precedente. Se
busca, agregar respuestas mas conclusivas a dos preguntas ;Cual ha sido la sensibilidad
del precio del suelo a las intervenciones de tipo habitacional y urbanas? ;Cuales del
conjunto de factores analizados explican mejor la evolucion de los valores del suelo?

En primer lugar se realiz6 la estimacion de Coeficientes de Elasticidad del precio del
suelo segun los cuatro estratos de la tipologia de segmentacion del drea metropolitana.
Estos no pretenden ser indicadores exactos ni comparables horizontalmente, sino que
facilitar la discriminacion vertical o por distintos estratos de la sensibilidad del precio del
suelo a la cuantia de la dindmica habitacional e inversion en obras de desarrollo urbano.
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Los indices obtenidos muestran que las comunas de mas alto valor de suelo (Mercado
Suntuario Consolidado) son més estables dentro del contexto metropolitano, mientras que
las comunas pericentrales (“mercado medio en consolidacién’) aparecen reaccionando
mas intensamente al cambio habitacional e inversion urbana del periodo. Otro caso de
mayor elasticidad es el “Mercado Segregado Inestable” - que conjugan altos niveles de
construccion, inversion urbana focalizada y aumentos de precio del suelo acelerados. Hay
que destacar que las importantes diferencias que manifiestan los indicadores de
elasticidad por estrato a la inversion urbana, indican, en primer lugar, el hecho que una
misma cantidad de inversion urbana se va a asociar con cambios relativos de los valores
del suelo de distinta significacion seglin sea la situacion base de la zona beneficiaria, y su
conformacion socio-economica. En un extremo el “Mercado suntuario Consolidado,
aunque localiza la mas alta inversion urbana per cépita, manifiesta menor sensibilidad,
mientras el “mercado Segregado Inestable” constituye un caso de alta elasticidad,
explicada por el importante impacto de las obras del periodo en el mejoramiento urbano
de lugares de mas reciente transicion rural-urbana.

El calculo de Coeficientes de Correlacion Simple a nivel comunal permite agregar que
los fendmenos asociados con la variacion relativa de los precios de suelo, son distintas
de los determinantes de los aumentos nominales. Las mayores variaciones porcentuales
del precio del suelo no corresponde de manera simple con comunas donde la vivienda
social haya copado el stock de suelos, sino que donde ha habido mixtura, esto es cifras
relevantes de viviendas SERVIU a la par de construccion privada mas cuantiosa. Desde
el punto de vista de la inversion urbana, las variaciones porcentuales mas significativas
del precio del suelo por comuna estan asociadas con las partidas de inversion del
gobierno central, de localizacién més progresivas desde el punto de vista social. El patrén
de correlaciones del aumento nominal del precio del suelo es distinto, destacando la
asociacion de la inversion municipal con las mayores plusvalias nominales.

Finalmente, la elaboracion de ecuaciones de regresion multiple pone de manifiesto, en
primer lugar, un alto residuo de las plusvalias nominales sin explicar; indicando la
influencia importante de variables externas al modelo de la presente investigacion.
Distinta es la situacion de las variaciones relativas o velocidad del cambio del precio del
suelo por comuna, donde el modelo de variables controladas manifiesta mayor eficacia.

En general, el cambio del precio de suelo por comuna, tiene su explicacion mas
trascendente en la conformacion socio econdmica (visible en la capacidad explicativa que
tienen el incremento demografico y niveles de pobreza). Ello por sobre otras variables de
tipo fisico, tradicionalmente privilegiadas en los analisis explicativos de formacion de
plusvalias. La excepcion en este ultimo sentido, la constituyen los patrones de
localizacion de la actividad habitacional del sector privado (proxy de las tendencias de
localizacion de sectores medios y altos) que aportan una explicacion importante a la
variabilidad del cambio del valor del suelo a nivel de comunas metropolitanas (adicional
al perfil socio-econdmico de las comunas).
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Proyectadas a futuro las relaciones que sugiere el andlisis estadistico comentado, resulta
preocupante la escasa posibilidad que tendria la ciudad de seguir acogiendo in situ las
demandas de suelo y vivienda, que derivan del proceso de formacion de nuevas
generaciones de hogares modestos toda vez que las alzas mas aceleradas afectan al
héabitat de mayor volumen demografico y presencia de pobres. Es llamativo que sea la
ausencia de hogares pobres el factor asociado a mayor estabilidad relativa del precio del
suelo, en lo cual no puede obviarse que dicha variable cobra importancia estadistica en
cuanto esta prediciendo el estandar urbano (que no ha sido posible incluir dentro de los
datos del modelo de variables independientes).

Dentro de la explicacion de las alzas mas aceleradas de precio ocurridas en comunas
modestas, debe incluirse el resultado de cambios en la disposicion a localizarse en esas
zonas por parte de estratos de mejor nivel socio econémico. Sin regulacion de ningun
tipo, ello puede derivar en procesos de gentrificacién via negocio inmobiliario; los cuales
resultarian una pesada paradoja respecto del esfuerzo de inversion urbana compensatoria
realizado por el gobierno central y regional en las zonas afectadas por los mayores
déficits al comienzo de la década.
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CAPITULO 3: ESTUDIO DE CASOS MICRO-URBANO

En este capitulo se presenta el estudio micro-urbano o del impacto de proyectos de
inversion urbana en la evolucion de precios del suelo comerciales y fiscales. En Anexo se
acompafia un registro Grafico de los cuatro proyectos y barrios analizados, como también
la cartografia de las areas analizadas.

3.1  Metodologia

En esta seccion se presentan las definiciones metodologicas del estudio de casos. Los
objetivos de esta etapa fueron los siguientes:

= Analizar el impacto que tienen distintas tipologias de proyectos de inversion urbana
del sector publico en las variaciones del valor del suelo urbano a escala micro
(barrios), en distintos contextos comunales de desarrollo urbano.

= Comparar la evolucion de valores comerciales y fiscales del suelo a nivel micro, de
modo de completar el analisis de eficacia del impuesto territorial como herramienta
de reflejo de la dindmica de formacion de precios del suelo.

= Desarrollar experiencia aplicada en la medicion de plusvalias generadas por obras
publicas y extraer lecciones metodoldgicas relevantes al campo de las politicas de
financiamiento del desarrollo urbano.

La metodologia de la investigacion se disefio con el proposito de estimar, con base en
informacion existente, el impacto en la creacion de plusvalias urbanas de cuatro tipos de
proyectos, representativos estos de distintas modalidades de intervencion urbana del
sector publico (parques, vialidad, y remodelacion urbana). Los casos analizados son
cuatro experiencias concretas aplicadas en dos comunas, que a su vez representan
distintas situaciones y dindmicas de desarrollo urbano y residencial, como también
diferentes realidades desde el punto de vista socio-econémico y de centralidad: Santiago
(centro historico de la ciudad) y Puente Alto (periferia Sur, poblada durante los ultimos
15 afios).

Antes de exponer mayores precisiones sobre los proyectos, barrios y fuentes de
informacion analizadas, corresponde destacar algunas consideraciones conceptuales en
orden a la medicion de plusvalias por obras. Hay que destacar, en primer lugar, que su
cuantificaciéon constituyen un campo todavia en pleno desarrollo, lo que obliga al
investigador a optar por una serie de definiciones metodologicas que hagan posible su
analisis, campo en el cual dista mucho de existir consensos 0 normas. Mas ain existe
relativo acuerdo que el objetivo de cuantificar las plusvalias urbanas no dispone atn de
formulas o convenciones técnica, sino que constituye un area donde se requiere avanzar
en el manejo de una serie de situaciones que rinden complejo su estudio: el tipo de
proyecto analizado, el medio en que se localiza, y la necesidad de derivar conclusiones y
procedimientos aplicables al campo de las politicas publicas, especificamente el cobro de
plusvalias por el Sector Publico.
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Abstracto de la discusion sobre el cobro de plusvalias, existen una serie de definiciones
claves — imprescindibles para cualquier intento de cuantificacion — que persisten todavia
sin ser resueltas. Estas son la determinacion de las areas de influencia, la temporalidad
con que se manifiestan los impactos, y la definicion del tipo de informacion y andlisis
requerido para aislar y cuantificar el efecto de intervenciones individuales o proyectos
respecto de los cuales se pretende la recuperacion, al menos, de sus costos, opciones en
las cuales cualquier metodologia que aborda el tema introduce a-priori.

Una referencia en materia de los criterios practicos que orientaron la presente
investigacion, es la discusion metodologica desarrollada en torno a los estudios de
impacto ambiental™'(Leal, 1997; Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio
Ambiente de Espafia; 1995). La experiencia acumulada en sistemas de EIA, indica, en
primer lugar, que cada proyecto y medio plantea una casuistica propia, existiendo
diferentes posibilidades de impacto, desde una situacion que es muy frecuente en EIA
que es no que se generan impactos en las variables de interés, hasta impactos de nivel
significativo y generalizados en el area de influencia. Otros conceptos que han sido
extraidos desde este campo son los Modelos de evaluacion “antes-después”, que
identifica valores de interés en las zonas de influencia en dos momentos (sin y con
proyecto), imputando las diferencias razonables al proyecto.

3.2 Descripcién de Proyectos y sus Areas de Influencia

El objetivo planteado a esta fase del proyecto, involucr6 la seleccion de proyectos y la
determinacion de areas de influencia geograficas de su impacto, materias que se detallan
en la presente seccion.

3.2.1 Seleccion de Comunas y Proyectos

Acorde con los objetivos de la investigacion, la seleccion de los proyectos de inversion
urbana, asi como sus localizaciones (ambos factores definitorios de los casos de estudio)
se orientaron a analizar proyectos con una escala susceptible de generar impactos en los
valores de suelo del barrio respectivo y que estuvieran localizados en areas
representativas de distintas dindmicas comunales de oferta de suelo, cuantia y tipo de
inversion urbana, finanzas locales y nivel econdmico de su poblacion residente.

Para llegar a la definicion de las areas de estudio se consideraron varios de los datos
comunales generados en la etapa macro del estudio: el comportamiento espacial de las
fuentes de financiamiento urbano (buscando controlar tanto proyectos municipales como
del gobierno central), la distribucion territorial de la pobreza (buscando considerar tanto
zonas pobres como de mejores niveles de ingreso de la poblacion), el tipo de desarrollo
inmobiliario habitacional (considerando tanto zonas de aplicacion de programas de
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vivienda social, como de vivienda privada), y la distinta magnitud y velocidad del
cambio de los valores de suelo comunales durante los afios noventa.

Para llegar a la definicion de los proyectos, se revisaron los siguientes antecedentes: la
cartera de proyectos de parques, vialidad, e inversién municipal del periodo 1992-97; la
existencia de informacion comercial de ofertas de suelo en los periodos previos y
posteriores de término de los proyectos (criterio que dejo fuera de estudio una cantidad
significativa de proyectos y comunas relevantes para efectos de andlisis), y finalmente,
los distintos niveles de estandar o consolidacion urbana a nivel comunal.

El Cuadro a continuacion describe los proyectos analizados, en términos de tipologia de
inversion, periodo de evaluacion, localizaciéon comunal y caracteristicas que dan
relevancia o especificidad al caso dentro del contexto metropolitano:

Estudio de Casos:
proyectos analizados segun Tipologia, Localizacion y Entorno Comunal

Tipologia Proyecto Comuna Relevancia del Caso

Construccion Precio Suelo Alto y variacion
Recuperacion Paseo peatonal Santiago lenta
de espacio del Barrio Alta Inversion Urbana
publico Republica p/capita

Domina Inversion Municipal

(pavimentacién | Remodelacion Bajo porcentaje de Pobreza
y mobiliario Barrio Concha'y | Santiago Edificacion privada, con
urbano) Toro subsidios

Alto nivel de Contribuciones
Bajos porcentaje de
exenciones

Ampliacion Precio Suelo Bajo y alza
Macro Vialidad | Avda. La Florida | Puente Alto | acelerada
Baja Inversion urbana

Construccion p/capita
Equipamiento Parque Canamera | Puente Alto | Domina Inversion
Gob.Central

% de pobreza sobre promedio
Alta localizacion Vivienda
Social

Bajo rendimiento
contribuciones

Altos niveles de exenciones.
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Como lo muestra la tabla, fueron controlados cuatro proyectos distintos, localizadas en
dos comunas que confrontadas entre si pueden ser catalogadas como situaciones
diferenciales, tanto desde el punto de vista de la dinamica del mercado de suelo local, la
cuantia y tipo de programas de inversion publica en desarrollo urbano, su conformacion
socioecondmica, y rendimiento del impuesto de los bienes raices:

3.2.2 Caracteristicas de los Proyectos Estudiados:

Para efectos de investigacion del impacto en valores de suelo, se estudiaron cuatro
distintos proyectos de inversion urbana del sector publico.

En el caso de la comuna de Santiago, zona central del area metropolitana, se analizaron
los proyectos de Remodelacion del Barrio Concha y Toro y de Construccion del Paseo
peatonal de la calle Republica, construidos durante los afios 1994 y 1995 (esto es antes
del reavalto del impuesto predial). El monto de las inversiones es, respectivamente de
alrededor de 80 y 416 millones de pesos, aplicados, en el caso de Concha y Toro, a la
pavimentacion y construccion de una plazoleta, y en el caso del Barrio Republica, a la
implementacion de obras de pavimentacion, ensanche de aceras, y mejoramiento de
distintas partidas de mobiliario urbano destinado al soporte de aumentos del uso peatonal.
Ambos proyectos se encuadraron dentro de programa municipales de revitalizacion de
areas centrales de interés arquitectonico, y contaron con aportes de privados.

En el caso de la comuna de Puente Alto, periferia del drea metropolitana, se analizo el
proyectos de ampliacion de la avenida intercomunal La Florida (obra del Ministerio de
Obras Publicas que abarcd el mejoramiento de la macroinfraestructura vial de dos de las
mas populosas comunas de la ciudad) y que, como total, significé una inversion cercana a
4 mil millones de pesos finalizado en 1997.

También localizado en Puente Alto, se analiz6 el impacto de la construccion del Parque
la Cafiamera, obra del Ministerio de Vivienda y Urbanismo con una inversion cercana a
200 millones de pesos, que concluy6 su primera etapa de construccion a comienzos de
1998, y que significo el reemplazo de un vertedero y foco de delincuencia por una
hectdrea de areas verdes dotadas de juegos infantiles y mobiliarios urbanos, colindante de
una importante concentracion de poblaciones de vivienda social.

Las Fichas de las siguientes paginas presentan una descripcion mas detallada de los
proyectos analizados en su impacto sobre valores de suelo, consignando las partidas de
obras realizadas, las fechas de inicio y término (base para la determinacion de los
momentos de evaluacion) y la descripcion general de su gestion y aplicacion.

En Anexo, se acompanan fotografias de los cuatro proyectos analizados en términos de su
impacto en valores de suelo comerciales y fiscales.
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PROYECTO:REMODELACION BARRIO CONCHA Y TORO

[y

NOMBRE DEL PROYECTO: REMODELACION BARRIO CONCHA Y TORO

(S8

INVERSION: $80.000.000

w

JBRAS REALIZADAS: remodelacion general del barrio a través de la pavimentacion
le calle Concha y Toro y aledafias, Canaleta adoquinada de aguas lluvias, construccion

’laza “Libertad de Prensa”, Pintura de fachadas e instalacion de luminarias publicas.

FINANCIAMIENTO: Presupuesto municipal y aporte de privados

INICIO DE OBRAS: 1994

TERMINO DE OBRAS: 1994

DESCRIPCION GENERAL: el proyecto se enmarca en la accion municipal de
revitalizacion de barrios de la comuna central de la ciudad. En conjunto con la
Corporacion de Desarrollo de la Comuna de Santiago, crean el Comité de Adelanto
del Barrio en 1993, cuyo objetivo fue re-orientar los usos del area y revitalizar la vida

de barrio, en lo cual destac la plazoleta y la peatonalizacion del barrio

PROYECTO: PASEO PEATONAL BARRIO REPUBLICA

NOMBRE DEL PROYECTO: Construccion paseo peatonal Barrio Republica

INVERSION: $416.000.000

OBRAS REALIZADAS: consistio en la remodelaciéon del barrio mediante la
rehabilitacion del espacio publico, con énfasis en el mejoramiento del mobiliario
urbano, aumento de la circulacion peatonal, y estacionamientos segregados. Las obras
comprendieron la pavimentaciéon de Calle Republica, la instalacion de luminarias
publicas, de jardineras, asientos, quioscos, arborizacion adicional, y cabinas

telefonicas desde calle Alameda hasta Gorbea.

FINANCIAMIENTO: Municipio y aporte de privados

INICIO DE OBRAS: 1994

TERMINO DE OBRAS: Marzo, 1995

N SN | A

DESCRIPCION: el proyecto surge de la necesidad de aumentar las areas de

circulacion peatonal y zonas de estar que demando el desarrollo de la vocacion
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educacional del barrio, mediante la instalacion de universidades e Institutos
profesionales. El proyecto ensancho la acera oriente, disminuyendo las pistas de autos.
El proyecto es gestado por el Comité de Adelanto del Barrio y la Corporacion de
Desarrollo de Santiago, a fin de potenciar la vocacion universitaria y de servicio del

barrio.
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PROYECTO: AMPLIACION AVDA. LA FLORIDA SECTOR W MARTINEZ — LAS VIZCACHAS

1

INVERSION: $707.487.283 (Tramo del area de influencia) $ 2.200.000.000

(proyecto completo)

OBRAS REALIZADAS: construccion de una calzada nueva de dos pistas,
comprendida desde el sector de Avenida Walker Martinez (comuna de La Florida)
hasta el sector de Las Vizcachas, comuna de Puente Alto, cubriendo una distancia
aproximada de 10,340 Km. Incluye ademas el mejoramiento de otros aspectos tales
como iluminacién y paisaje. Las partidas de la obra fueron: Construccion de calzadas
de dos pistas de concreto asfaltico, Instalacion de Iluminarias publicas, e

Implementacion de elementos de paisaje natural acordes al entorno de la via

FINANCIAMIENTO: Ministerio de Obras Publicas

INICIO DE OBRAS: 1995

TERMINO DE OBRAS: 1997

SN[ | KA| W

DESCRIPCION : El proyecto surge por la necesidad de mantener una via de
comunicacion expedita y de alta velocidad (entre los 80 y 65 Km/h) que conecte el
sector interior del anillo de Américo Vespucio con los situados en las comunas
periféricas de La Florida y Puente Alto, sirviendo de alternativa a la congestionada
Avenida Vicufia Mackenna. Ademads, el proyecto cumple un rol de conexién y paso
hacia sectores recreacionales (Cajon del Maipo) y de reciente urbanizacion aunque de

baja densidad.

PROYECTO: PARQUE COMUNAL LA CANAMERA

INVERSION: $185.000.000 de pesos

OBRAS REALIZADAS: Construccion de un parque de 1 hectarea (primera etapa) en
el area del ex vertedero La Cafiamera, incluyendo acciones de descontaminacion. La
obra incluyo la Construccion de areas verdes, accesos peatonales, juegos infantiles y

mobiliarios urbanos en el area

FINANCIAMIENTO: Ministerio de Vivienda y Urbanismo

INICIO DE OBRAS: Segundo semestre 1998
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TERMINO DE OBRAS: Marzo de 1999

DESCRIPCION GENERAL DEL PROYECTO: La necesidad de areas de
esparcimiento en el sector sur de la comuna de Puente Alto y la eliminacion de areas
con usos no compatibles al habitacional, permiten la creacion del parque, ex —
vertedero La Cafiamera, el cual en su primera etapa ocupa una superficie de 1
hectarea, de un total de 14 definidas. En la actualidad se mantiene en su etapa de

mantenimiento, esperandose su apertura definitiva al termino de la segunda etapa

(finales del 2000).
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3.2.3 Areas de Influencia y linea base.

En esta seccion se describen las distintas caracteristicas y niveles de consolidacion de las
areas de influencia respectivas al momento previo a las obras o linea base.

Este diagnéstico cobra especial importancia para contextualizar las medidas de impacto
puesto que da cuenta de los factores de acogida del proyecto, lo que Battele (citado por
Leal, 1997) define como sensibilidad ambiental de la zona intervenida y que
extrapolando a la materia de estudio de la presente investigacion (plusvalias) supone la
calidad urbana relativa de abundancia o escasez de infraestructura urbana, y por tanto la
base de atributos sobre la cual los proyectos de inversion producen modificaciones.

En lineas generales, los dos proyectos analizados en el caso de Santiago se localizan en
barrios con altos estdndares de infraestructura urbana en relacion a la poblacion habitante,
mientras que las obras de macro-vialidad y el parque corresponden a una comuna (Puente
Alto), afectada por importantes déficit de areas verdes y servicios sociales.

En el caso de los proyectos de Puente Alto, se definio, a priori, un radio de influencia
tanto del parque como de la obra vial, de 500 metros o 5 cuadras a la redonda, mientras
que en los casos de la comuna de Santiago, donde los proyectos estan relacionados a
barrios reconocidos como tales, se analizaron las manzanas localizadas dentro de sus
limites.

Las Fichas de las siguientes paginas registran una descripciéon mas detallada de los
barrios analizados en tanto areas de influencia de los cuatro proyectos, al momento previo
a su materializacion, consignando los limites, el numero de habitantes, la normativa
general de planificacion urbana y construcciones del sector, los usos de suelo
predominantes y sus principales caracteristicas residenciales y urbanas.

En Anexo, se acompaian las cartografias respectivas de los cuatro barrios analizados en
términos de valores de suelo comerciales y fiscales.
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BARRIOS CONCHA Y TORO

NOMBRES: BARRIO CONCHA Y TORO

Limites: Norte: Erasmo Escala; Sur: Alameda; Poniente: R.Cumming; Oriente: Avda.

Brasil

N° DE HABITANTES: 830.

INSTRUMENTO NORMATIVO: Plan Seccional Avenida Brasil

ZONIFICACION: Expansion del centro.

SUPERFICIE PREDIAL MINIMA: 500 M

PORCENTAJE MAXIMO DE OCUPACION DEL SUELOQO: 100%

R Q| S | A W

USOS DEL SUELO: A 1992, el barrio constaba de 8§ manzanas, cuyo uso de suelo
predominante era habitacional (60%), seguido del uso comercial (repuestos de autos y
ferreterias) con un 21%. En el barrio se localizan establecimientos educacionales y

pocos sitios eriazos.

DESCRIPCION DE AREA DE INFLUENCIA: el barrio se caracteriza por su
valor arquitectonico y tradicion historica, situacion que ameritd su declaratoria como
zona tipica en 989. Localiza edificios de comienzos del siglo XX, Templos, Liceos,
Teatros. Destaca su traza irregular con manzanas entrecortadas y casas de fachadas

antiguas, encanto que compenso el deterioro del barrio.

BARRIO REPUBLICA

NOMBRES: Barrio Republica

LIMITES: norte (Alameda), Sur (Blanco Encalada), Poniente (Calle Molina), Oriente
(A.Latorre)

N° DE HABITANTES: .12.123

INSTRUMENTO NORMATIVO: Plan Seccional Avda. Reptblica Espaiia

ZONIFICACION: Expansién del centro

SUPERFICIE PREDIAL MINIMA: 500 M*

[N SN | AR W

PORCENTAJE MAXIMO DE OCUPACION DEL SUELOQO: 100%
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USOS DEL SUELO ANTES DEL PROYECTO: a 1992, el barrio se conformaba
de 12 manzanas siendo predominantemente el uso habitacional (44%), seguido del uso
comercial 25%). Ahora bien la vocacion del barrio esta definida por la localizacioén de
universidades e institutos. Actualmente el Plan Regulador define esta zona como de

conservacion.

DESCRIPCION DE AREA DE INFLUENCIA: su vocacién actual se define a
partir de la instalacion en los afios ochenta de instituciones educativas. Aunque
todavia domina el uso habitacional, el comercio ha cobrado auge, realzando la
funcionalidad del paseo peatonal. En su conformacion destacan edificios de valor
arquitectonico de principios de siglo, calidad que llevo a denominar al barrio como

zona de conservacion.

AREA DE INFLUENCIA PROYECTO AVENIDA LA FLORIDA

NOMBRES: Villas Los Industriales; Ciudad del Este; La Frontera; Plazuela Los
Toros Etapa I, Il y V; Andes del Sur VII, VIII y IX; Villa Lomas de Tobalaba.

UBICACION: Limites: Norte: Avenidas Bahia Inglesa y Diego Portales; Sur:

Avenida El Peral; Oriente: Canal Las Perdices; Poniente: Av. México.

N° DE HABITANTES: 50.000 habitantes. Densidad de 200 hab. Por hectarea aprox.

INSTRUMENTO NORMATIVO: Plan Regulador Comunal Puente Alto, en

elaboracion.

ZONIFICACION: Zona 18F, uso habitacional y de equipamiento.

SUPERFICIE PREDIAL MINIMA: 200 M*

PORCENTAJE MAXIMO DE OCUPACION DEL SUELO: S/I

| O Q| W

USOS DEL SUELO ANTES DEL PROYECTO: usos predominantes antes de la
realizacion del proyecto eran el uso habitacional y agricola. Para el primero destacan
los poblados de vivienda bésica construidos a principios de la década. En cuanto al
uso agricola destacaba la existencia de vifiedos y parronales que van siendo

reemplazados por conjuntos habitacionales de diversas magnitudes.

10 DESCRIPCION DEL AREA DE INFLUENCIA: El area de influencia se
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caracteriza por ser un area de pi¢ de monte lo cual no dificulta la presencia de una
serie de obras de infraestructura (calles, centro de produccion de agua potable y
canales de regadio). En ella se han materializado obras habitacionales para familias de

ingresos medios y medio—altos debido a la incorporacion de infraestructura comercial.

AREA DE INFLUENCIA DEL PARQUE LA CANAMERA

NOMBRES: Villas Sargento Menadier, Volcan San José I, II y III, Caleuche, Santa

Elvira, Estaciones Ferroviarias, La Construccion y Santa Catalina.

Limites: Norte: Avda Eyzaguirre; Sur: Avda San Pedro; Oriente: S.Guillermo;

Poniente: Quitalmahue.

N° HABITANTES: 150.000 hab. aprox. Densidad entre 200 y 600 hab. Por hectarea

segun sector.

INSTRUMENTO NORMATIVO: Plan Regulador Comunal Puente Alto, en

elaboracion.

ZONIFICACION: Zona 18F, uso habitacional y de equipamiento.

SUPERFICIE PREDIAL MINIMA: 200 M*

PORCENTAJE MAXIMO DE OCUPACION DEL SUELO: 90%

R Q S|

USOS DEL SUELO: Antes del proyecto el area circundante localizaba poblaciones
de vivienda social y también grandes predios agricolas y actividades de extraccion de
materiales de construccion (4ridos). En la zona del proyecto se situaba un vertedero

de residuos comunales.

DESCRIPCION: area de vivienda social, villas creadas por el MINVU, las cuales se
dividen en vivienda habitacion de dos pisos y departamentos en bloques, circundados
por avenidas de alto flujo lo que permite una alta interacciébn con otros puntos
comunales y extra comunales (sector centro de Puente Alto, Pirque, area sur de La

Pintana). La densidad supera 250 habitantes por hectarea.

3.3

Impacto en Valores de Suelo Fiscal y Comercial

3.3.1 Fuentes de Informacion

La medicion del impacto de los proyectos mencionados sobre los valores de suelo esta
basado en la recopilacion de datos comerciales y fiscales sobre los valores de los predios

82




localizados dentro de las areas de influencia respectivas. En los cuatro casos se compild
informacion correspondiente tanto al momento previo como inmediatamente posterior al
termino de las obras, y se procedio a la elaboracion de tabulados especiales con
referencia al nivel de barrio.

La fuente de la informacion de avaltios fiscales son las carpetas de SII, las cuales estan
divididas en manzanas en las Direcciones Regionales del Servicio de Impuestos Internos
(XIII'y XVI), y en el caso de los valores comerciales, las ofertas de suelo registradas por
el Boletin del Mercado de Suelo Urbano del Gran Santiago.

Para la obtencion de los valores fiscales del caso de Santiago se recopild la informacion
de las manzanas que componen ambos barrios, cubriendo un 4rea de una cuadra a ambos
lados de los ejes intervenidos (7 manzanas en el caso del Barrio Concha y Toro y 10
manzanas en el caso del Barrio Republica). Los valores catastrales recopilados
corresponden a 1995 (fecha en que se desarrollo el reavalto fiscal vigente para la
ciudad), mientras que la informacion para el afio 1992 se obtuvo del avalto efectuado en
1975, realizandose las proyecciones de las tasaciones al momento previo a las obras
mediante el Indice de Precios al Consumidor (fuente de reajuste definida por la Ley No
17.235 sobre impuesto territorial). Los datos comerciales de ofertas de suelo
contemporaneas a los valores anteriores, fueron tomados de los datos registrados para las
Zonas 4, 15 y 16 del Boletin del mercado de Suelo, homologadas con el é4rea de
influencia de las intervenciones de los Barrios Concha y Toro y Republica.

Para el caso de los proyectos de ampliacion de Avda. La Florida y Parque La Cafiamera,
la informacion fiscal recopilada corresponde, respectivamente, a los avaluos registradas
al primer semestre de 1996 y 1998, esto es posterior al ultimo reavaltio vigente realizado
por el Servicio de Impuestos Internos. Los datos correspondientes al momento posterior
al término de obras fueron proyecciones de las tasaciones a través del Indice de Precios al
Consumidor, hasta el primer semestre de 1998 (en el caso de la obra vial) y hasta el
primer semestre de 1999 (en el caso del area verde o parque). Respecto a la informacion
comercial esta comprende las ofertas registradas en un radio de influencia de 500 metros
por cada uno de los proyectos (5 cuadras a la redonda).

Complementario del acopio y andlisis estadistico se realizaron entrevistas a cuatro
profesionales de las municipalidades de Santiago y Puente Alto, destinadas a consultar la
percepcion sobre el impacto urbano de los proyectos analizados, y de la inversion urbana
del sector publico en general; gestion del municipio en el mantenimiento y actualizacién
del catastro de bienes raices, la evaluacion del personal municipal de este instrumento
para efectos de avaluo fiscal. Los profesionales entrevistados fueron Arquitectos de las
Direcciones de Urbanismo de la Municipalidad de Puente Alto, y en el caso de la
Municipalidad de Santiago, del Departamento de Documentacion Técnica y Secretaria
Comunal de Planificacion (SECPLAC).

3.3.2 Variables e Indicadores de medicion
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Las variables controladas por trabajo empirico se refieren a valores de avalto fiscal y
valores comerciales de oferta de suelo, respecto de los cuales se presentan a continuacion
las definiciones respectivas:

AVALUO FISCAL:

Cada manzana fue estudiada con todos sus roles, sin embargo, para efectos de realizar un
analisis comparativo fue necesario registrar los valores de las macro unidades a escala de
sus distintos predios. En la mayoria de los casos un rol corresponde a un predio. Sin
embargo, en los casos que existia mas de un rol por predio fueron sumados para obtener
unidades homogéneas de comparacion, estos casos ocurren cuando existen
departamentos, edificios publicos o cités y pasajes.

Los datos observados fueron:

- Avaltio Terreno: monto en UF calculado por el Servicio de Impuestos Internos.

- Avaltuo Construccion: este avallio representa un valor unitario definido por la
calidad, materialidad o estado de la construccidn, sin embargo cuando existe una suma de
factores estos resultan de los materiales que se usaron para la construccidn, estos son:
acero, hormigon, albaifiileria ladrillo y piedra y madera.

- Avaltio Total: resulta de la suma del avaluo fiscal y de terreno, sin embargo en
muchos casos (edificios, departamentos o pasajes) se considera los denominados bienes
comunes.

- M2: corresponde a la superficie del terreno.

- Contribucion Anual: valor en UF obtenido de las carpetas de rol de cobro de SII.

- Destino: uso del inmueble (discriminando usos de tipo habitacional, comercial,

educacion, comercio, oficinas, hoteleria, edificio publico, industria, bodega, Iglesia o
culto, Deporte, y sitio eriazo).

VALOR COMERCIAL:

Los datos fueron agrupados por trimestres considerando el numero de ofertas de suelo, la
superficie, y el valor de las ofertas en Unidades de Fomento.

El procedimiento de andlisis del impacto de los proyectos consistié en la generacion de

indicadores del valor promedio del suelo por barrio o area de influencia, como también
por usos de suelo en el caso de los avaluos fiscales para los momentos ex-ante y ex-post a
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la realizacion de las obras. Con dicha base de datos se calcularon indicadores de
variacion temporal y del grado de discrepancia de valores fiscales y comerciales.

3.3.3 Hipotesis y Supuestos del Estudio

Previo a la exposicion del andlisis de los resultados obtenidos, hay que hacer explicitos
una serie de hipotesis y supuestos que orientaron el estudio:

Hipotesis:
El precio del suelo esta relacionado directamente con los atributos del entorno.

Los cambios que introducen nuevas obras de infraestructura y equipamiento urbano en el
entorno produciran cambios de los valores de los predios localizados dentro de su area de
influencia (decreciendo con la distancia).

El impacto de un proyecto sobre los valores de suelo aumenta junto con el tamafio del
proyecto y disminuye a mayor calidad y abundancia de los atributos urbanos provistos.

El impacto en valores de suelo se refleja automaticamente en la evolucion de precios del
suelo urbano no construido (que prescinde de atributos adicionales al entorno) y la
habitacion (casas y departamentos), por diferencia con otros usos.

Supuestos:

El impacto singular de un proyecto se manifiesta en la diferencia de valores a un 1 afio
antes y después de terminadas las obras.

No existe concomitancia o interaccion con otros proyectos paralelos
3.3.4 Impacto en valores fiscales y comerciales

Antes de exponer los resultados, hay que reiterar, en primer lugar, que la imputacion de
efectos en plusvalias a proyectos singulares es una interpretacion simplificada, de las
alteraciones que se producen en el funcionamiento de los mercados locales de suelo,
bienes raices y vivienda a partir de cambios localizadas de los estdndares de
equipamiento y servicios urbanos a nivel micro, lo que llevo recién a hacer explicitos los
supuestos del trabajo empirico.

En dicho sentido, si bien los resultados a continuacion establecen indicadores de impacto
sobre los valores de suelo, con distintas ordenes de magnitud, hay que considerar que, en
cada proyecto, esta involucrada una asociacion singular, o interaccion especifica de las

variables de entorno con caracteristicas propias de cada obra, cuya consideracion acabada
excede la informacion disponible para andlisis. Igualmente, se supone que la dindmica de
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las areas de influencia esta explicada por las variaciones que introduce el proyecto
analizado, situacion que en la realidad nunca es pura, sino que por el contrario
incorporara una diversidad de factores intervinientes sobre la dindmica urbana local
desde distintos niveles y dmbitos.

El anélisis que se presenta a continuacion consiste, para cada caso o proyecto, en dos
tabulados. El primero se refiere a los valores fiscales del registro del SII para dos
momentos (antes y después del término de las obras), consignando el numero de predios,
la superficie y valor global de terrenos desglosados por usos de suelo y el indicador
unitario respectivo de UF por metro cuadrado. A efectos de medir la variacion se
incluyen los datos de la variacion anual del precio del suelo, expresada tanto en términos
nominales promedio anual, como porcentual.

El anélisis de los valores de suelo comerciales se presenta en un tabulado
complementario, para iguales momentos del anterior, consignandose indicadores
promedio semestrales elaborados a partir de los registros de ofertas del Boletin del
Mercado de Suelo de Pablo Trivelli. Las variables controladas son: el numero de ofertas
registradas en los trimestres del periodo (sin poder saberse si existe duplicidad) la
superficie ofertada, el valor medio del suelo (UF/m2) y los rangos de variacion del
precio.

A fin de posibilitar la comparacion con los valores fiscales se incluyen los mismos
indices de variacion nominal y porcentual.

Proyecto Concha y Toro

Entre 1992 y1995, el area intervenida por el proyecto de remodelacion urbana
experimento un incremento nominal medio anual de 0,8 UF por m2 (8,2% de incremento
respecto de 1992), que reconoce con posterioridad al termino del proyecto, ofertas de
hasta 24 UF/m2. Confrontado con la evolucion del avalto fiscal queda de manifiesto que
el precio comercial alcanzado al final del periodo es varias veces superior al avalto, pese
a que ha mediado el reavalto. Ahora bien, en términos relativos han variado mas
significativamente los valores fiscales que los de las ofertas. Pese a ello, el cambio no
compensa el notable diferencial de precios (siendo el precio medio comercial del 4rea,
tres veces superior al avalo de sitios eriazos y cuatro veces el avalto de terrenos de uso
habitacional).

Las entrevistas a funcionarios municipales respecto a la percepcion del proyecto y su
impacto resaltan que tanto la calidad del disefio como los recursos disponibles no eran
suficientes para compensar las caracteristicas impuestas por usos deteriorantes y
problemas sociales. Es asi como se sefiald que el grado de deterioro existente en Concha
y Toro, habria ameritado una estrategia mas completa, con lo que el monto de la
inversion y las medidas tomadas no fueron suficientes. En este caso, interviene ademas,
que el barrio es Zona Tipica, declarada por el Consejo de Monumentos Nacionales, lo
que imponen una serie de limitaciones y restricciones legales a la inversion. A este
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respecto, se propone otorgar carta blanca a todas las personas que quisieran mejorar o
rehabilitar un inmueble dentro de una Zona Tipica, por ejemplo, liberdndola de impuestos
y contribuciones anuales en funcion del tamafio de la rehabilitacion.

Ahora bien, este diagndstico contrasta con la medicion de cambios importantes del valor
del suelo. No puede establecerse si este efecto responde a que el mejoramiento de zonas
estancadas produce saltos de los valores, o es simplemente reflejo de dinamicas
especulativas del suelo urbano. Dada la pequefia magnitud del proyecto, parece mas
razonable lo segundo.

AREA INFLUENCIA CONCHA Y TORO: VALORES FISCALES SEGUN USO

N PREDIOS UF TERRENO M2 UF/M2TERR Diferencia UF/m2

1992 1995 1992 1995 1992 1995 1992 1995 UF anual (% anual
Comercio 31 36 48,856| 197,605 20,860 23,322 2.34 8.47 2.0 87.3
Educacion 3 3 3,122 4,060 2,712 2,712 1.15 1.50 0.1 54
Hotel-motel 3 3 771 3,317 555 595 1.39 5.57 1.4 100.4
Habitacion 41 40 7,770] 18,526 6,724 6,199 1.16 2.99 0.6 52.9
Bodega 2 2 473 1,799 418 418 1.13 4.30 1.1 93.4
Oficinas 16 18 5,839| 14,156 4,045 4,548 1.44 3.11 0.6 38.5
Eriazo 4 3 267 979 380 295 0.70 332 0.9 124.2
s/codigo 2 0 4,982 0 1,868 0 2.67 -
TOTAL 102 105 72,079| 240,441 37,562 38,089 1.92 6.31 1.5 76.3

AREA INFLUENCIA CONCHA Y TORO: VALORES OFERTA DE SUELO

URBANO
Ne° Ofertas Total m2 UF/M2 Maximo Minimo Diferencia UF/M2
1992 | 1995 | 1992 1995 1992 1995 1992 1995 1992 1995 UF % anual
anual
CONCHA 7 13 10704| 11014 9.72 12.1 12.5 24.0 2.29] 5.04 0.8 8.2
Y TORO

Paseo Peatonal Proyecto Republica

En el caso de este proyecto, que fue bastante mas importante que el anterior, el aumento
de los precios comerciales del suelo es de 0,8 UF por m2 como promedio anual, lo que
significa un incremento del 8% del valor estimado para el momento sin proyecto (1992).
Si bien los valores fiscales han aumentado considerablemente en igual lapso (un 56% en
el caso del avalio medio del sitio eriazo y un 65% en el caso del uso habitacional), la
brecha persistente en 1995 es significativa: el valor comercial se empina a las 10 UF/m2,
cinco veces superior al valor del eriazo y del habitacional.

Cabe destacar que este proyecto, siendo bastante mas importante que el de Concha y

Toro, no reporta gran impacto aparente en la creacion de plusvalias, lo que puede
explicarse por el mayor grado de consolidacion de la linea base. En efecto, las entrevistas
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municipales indican que, pese a ser un proyecto de importante beneficio ya que significo
la creacion de un bulevar universitario; la rehabilitacion del espacio publico se aplico
cuando el barrio ya estaba consolidado como una zona universitaria. Por lo tanto mas que
activarse un barrio estancado, las inversiones sirvieron para consolidar un barrio con
dindmica propia de desarrollo.

AREA INFLUENCIA PROYECTO REPUBLICA: VALORES FISCALES SEGUN

USO
N PREDIOS UF TERRENO M2 UF/M2TERR Diferencia UF/m2
1992 1995 1,992 1,995 1,992 1,995 1992 1995 |UF anual |% anual
Comercio 60 60 40,782 190,932 28,716 30,374 1.42 6.29 1.6 114.2
Educacion 23 21 20,073 107,724 22,363 21,047 0.90 5.12 1.4 6.9
Hotel-motel 2 2 2,117 13,327 1,752 1,752 1.21 7.61 2.1 176.5
Habitacion 105 105 21,688 81,973 26,137 33,582 0.83 2.44 0.5 64.7
Industria 2 2 899 3,826 1,051 2,168 0.86 1.76 0.3 35.4
Bodega 3 4 1,942 1,668 2,215 643 0.88 2.59 0.6 65.3
Oficinas 22 32 9,325 30,896 9,067 12,523 1.03 2.47 0.5 46.6
Edif.Publico 1 2 1,291 4,756 1,549 1,736 0.83 2.74 0.6 76.2
Eriazo 1 1 2,027 1,173 2,113 797 0.96 1.47 0.2 17.8
s/codigo 9 13 3,901 14,499 3,275 4,539 1.19 3.19 0.7 56.1
TOTAL 228 242 104,045 450,773 98,238 109,130 1.06 4.13 1.0 96.7

AREA INFLUENCIA PROYECTO REPUBLICA: VALORES OFERTA DE

SUELO URBANO
N° Ofertas Total m2 UF/M2 Maiaximo Minimo Diferencia UF/M2
1992 | 1995 1992 1995 1992 | 1995 | 1992 1995 | 1992 1995 | UFanual | % anual
REPUBLICA 8 3 8640 7500 8.0 10.1 11.8 14.0( 1.13 3.25 0.7 8.6

Avenida La Florida y Parque La Cafiamera:

Los proyectos analizados en Puente Alto corresponden al caso de dindmicas periféricas,
donde el principal impacto que han tenido las inversiones publicas es la urbanizacion, es
decir aumento de viviendas, pero con la ausencia importante de servicios
complementarios.

La Ampliacion de Avenida La Florida, conforme a los datos significO un aumento
importante del precio comercial del suelo, aumentando las ofertas desde 1 UF/m2 en
1996 a més de 5,5 en 1998 (post-proyecto). Por su parte, los avaltos fiscales han
permanecido practicamente estaticos, generandose discrepancias a 1998 de ofertas con
valores cinco veces el valor comercial. El impacto que se atribuye a este proyecto, esta
cruzado con aumentos de la inversion privada en desarrollo de la zona, incluida la
construccion de un mall, “Plaza Tobalaba” que trajo consigo un aumento de los
complejos habitacionales, sobre todo para sectores de ingresos medios.
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AREA INFLUENCIA AVDA. LA FLORIDA: VALORES FISCALES SEGUN USO

USoO N PREDIOS UF TERRENO M2 UF/M2TERR Diferencia UF/m2
1996 1998 1996 1998 1,996 1,998 1,996 1998 |UF anual |% anual
Agricola 4 4 10,128 10,530 1,462,600 1,294,400 0.0069 0.0081 0.00 8.7
Comercio 0 1 0 31,200 0 168,196 - 0.1855 0.19
Habitacion 2659 2660 158,049 164,316 263,960 263,960 0.5988 0.6225 0.02 2.0
Bodega 1 1 973 1,012 5,538 5,538 0.1758 0.1827 0.01 2.0
Culto, educ. 1 1 2,164 2,249 3,496 3,496 0.6189 0.6434 0.02 2.0
s/codigo 1 201 209 8,900 8,900 0.0226 0.0235 0.00 2.0
TOTAL 2666 2667| 171,516 209,517 (1,744,494 1,744,490 0.0983 0.1201 0.02 11.1

AREA INFLUENCIA AVDA. LA FLORIDA: VALORES OFERTA DE SUELO

URBANO
N° Ofertas Total m2 UF/M2 Maximo Minimo Diferencia UF/M2
1996 1999 1996 1999 1996 1999 1996 1999 1996 1999 UFanual %
anual
AVDA. LA 3 4 131110 | 57140 1.023( 5.750 2.54 6.5 0.3 5 1.6 154.1

FLORIDA

En el caso del Parque La Cariamera, si bien en términos ambientales el cambio
introducido es importante en su zona de emplazamiento, no manifesté impactos en el
desarrollo urbano y valor de la zona, debido al gran enclave de viviendas sociales que
caracteriza el contorno y significa un importante grado de homogeneidad social, asociada
a procesos sociales negativos. Los datos registrados indican que el parque analizado, es
por la linea base en que se insertd, el caso de una inversion que no trae plusvalias, sino
por el contrario se diluye en una dindmica barrial de minusvalias. En esta zona, el valor
de las pocas ofertas de suelo del contorno ha decrecido durante el periodo de analisis, en
que se habilitd el area verde (pasando de 2,9 UF/m2 hasta 1,3 UF al momento de
avanzado el término de la obra). Ahora bien igualmente, los valores fiscales reportan
discrepancias con los valores comerciales, pero la brecha es la menor de los cuatro
proyectos controlados por esta investigacion.

AREA INFLUENCIA PARQUE LA CANAMERA: VALORES FISCALES SEGUN

USO
USsO N PREDIOS UF TERRENO M2 UF/M2TERR Diferencia UF/m2
1998 | 1999 | 1998 1999 1998 1999 1998 1999 UF anual % anual

Agricola 6 6 14,388 14,860| 882,800 882,800 0.0163( 0.0168 0.00 33
Agric/ comercio 1 1 1,012 1,045( 110,000] 110,000 0.0092( 0.0095 0.00 33
Comercio 5 5 6,429 6,639 420,000] 420,000 0.0153 0.0158 0.00 33
Deporte 1 1 817 844 2,314 2,314 0.3531 0.3646 0.01 33
Habitacion 55921 5592( 153,033 158,050] 404,723| 404,723 0.3781 0.3905 0.01 33
Habitac y Bodega 1 1 1,962 2,026 13,890 13,890 0.1412 0.1459 0.00 33
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Bodega 1 133 138 378 378 0.3531 0.3646 0.01 33
Eriazo 4 4 3,913 4,042 11,085 11,085 0.3530[ 0.3646 0.01 33
s/codigo 0 1 0 1,528 0] 108,500 - 0.0141 0.00

TOTAL 5612| 181,687 189,172(1,845,190] 1,953,690 0.0985( 0.0968 0.00 -1.7

AREA INFLUENCIA PARQUE LA CANAMERA: VALORES OFERTA DE

SUELO URBANO
Ne° Ofertas Total m2 UF/M2 Miximo Minimo Diferencia UF/M2
1997 (1998 | 1997 | 1998 | 1997 | 1998 1997 1998 1997 | 1998 | UF anual | % anual
PARQUE 1 1 2000] 31000 2.95 1.3 2.95 1.3 2.95 1.3 -1.65 -55.9
CANAMERA
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4. CONCLUSIONES.

El objetivo de la presente investigacion ha sido avanzar en la definicion de los efectos de
las distintas intervenciones urbanas sobre los valores del suelo durante la década de los
noventa en el area metropolitana del Gran Santiago, y bajo esa perspectiva, evaluar las
fortalezas y debilidades del impuesto predial como medio de financiamiento sostenible
para un desarrollo urbano descentralizado.

Para el logro de dicho objetivo, se ha analizado primero el mercado de suelo segtn su
estructura y dinamica de valorizacion a nivel de las 34 comunas politico administrativas
de la ciudad y después a escala micro. Bajo el modelo o enfoque que orienta el proyecto,
los valores del suelo constituyen, por un lado, una variable dependiente o afectada por un
conjunto amplio de intervenciones publico-privadas y, ademas, una fuente de creacion de
rentas, posibles de ser recuperadas para la sociedad a través de los impuestos locales, o en
su complemento de reglamentos de recuperacion de plusvalias.

El estudio empirico de dicha problematica se realizo en primer lugar mediante la
elaboracion de una tipologia de segmentacion del mercado de suelo en cuatro estratos
comunales; y el examen bajo la dptica de dicha tipologia de la dindmica inmobiliaria, la
inversion de los distintos niveles de gobierno en infraestructura y equipamiento urbano,
como también del rendimiento del impuesto predial. Igualmente se realizaron analisis
destinados a evaluar el impacto de la dindmica habitacional y de inversion en obras de
desarrollo urbano sobre las variaciones porcentuales y nominales del valor medio del
suelo por comuna. Un segundo cuerpo de la investigacion estuvo constituido por el
estudio del impacto de cuatro proyectos singulares de inversion urbana en los valores de
suelo fiscales y comerciales a escala micro o de barrios.

En este capitulo se entrega, primero, una sintesis de dicho anélisis cuantitativo basado en
el perfil de los cuatro estratos de nuestra Tipologia del Mercado de Suelo: en términos de
la relacion de su dindmica de oferta de suelo con cambios de la cuantia y estructura del
parque o stock habitacional, inversiones publicas en infraestructura y servicios urbanos, y
evolucion de las recaudaciones y exenciones del impuesto predial. En segundo término,
se agregan las principales conclusiones del estudio de casos, y finalmente, se establecen
las principales tendencias de interés para el caso de la ciudad, como asimismo algunas de
las principales consecuencias de politica que arroja la informacion analizada.

4.1 SINTESIS DEL ESTUDIO CUANTITATIVO

Perfil del Mercado de suelo metropolitano

La tipologia elaborada en la presente investigacion identifica cuatro grupos de comunas
segun el cruce que se establece entre el precio promedio del suelo (a 1997) y la variacion

porcentual manifestada por ese precio respecto de 1992. El primer grupo, denominado
“Mercado Suntuario Consolidado”, se caracteriza por elevados precios del suelo y un
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ritmo de variacion lento; el segundo, denominado “Mercado Medio en consolidacion”,
agrupa comunas que presentan valores de suelo superiores al promedio de la ciudad, pero
que han tenido variaciones de rango medio (66 a 240% de incremento); el tercer grupo,
“Mercado Denso Estable” son municipios que, al igual que el estrato anterior, han
presentado variaciones de nivel medio, pero persisten con precios inferiores al promedio
del area metropolitana. Por ltimo, el cuarto grupo ha sido denominado “Mercado
Segregado Inestable”, reuniendo un conjunto de comunas que se caracterizan por precios
de suelo inferiores a la media de la ciudad y que han experimentado alzas aceleradas
(superior a 240%, llegando en algunos casos a tasas de incremento del 600%).

e Mercado Suntuario Consolidado (Precios altos/Valorizacion lenta)
Caracteristicas Socioecondmica: este grupo de 5 Comunas, concentra el 15% de la

poblacion del Gran Santiago, con los mayores ingresos y alberga solamente un 5% de
poblacion bajo la linea de pobreza.

Mercado del suelo y construccién. A 1997 su valor del suelo es mas de dos veces y medio
el valor promedio de la ciudad, representa el 24% de la superficie ofertadas, y oferta
predios que son de menor tamaio del resto de la ciudad, pero de notorio mayor valor. Los
precios han crecido poco en términos relativos (menos del 35%), pero muy
significativamente en términos nominales o absolutos. Desde el punto de vista de la
dindmica inmobiliaria, esta zona ha experimentado un aumento importante de su parque
habitacional, concentrando una proporcion de total de metros cuadrados construidos entre
1992-1997 (40%), muy por sobre su importancia demografica. Su actividad inmobiliaria
es casi en su totalidad explicada por el mercado habitacional.

Inversiones en desarrollo urbano. Para este grupo, las inversiones urbanas acumuladas
per cépita del periodo 1992-97, son de 8.6 UF por habitante (siendo la media de Santiago
de 5.1 UF). Estas inversiones son casi totalmente gastos realizados por los municipios
(nutriéndose por tanto, de las recaudaciones del impuesto predial). El 45% del total de las
inversiones municipales se concentran en las comunas de este grupo, lo que en términos
de inversion municipal per cépita alcanza las 8 UF (tres veces el indice del Gran
Santiago).

Elasticidad de la variacién del valor del suelo. Los andlisis realizados han permitido
estimar que, en términos relativos, la variacion del valor del suelo de este estrato reporta
menor sensibilidad a la inversion del periodo, que el resto de la ciudad; situacion que se
atribuye al hecho que su infraestructura urbana fue consolidada con mucha anterioridad al
periodo analizado (incluidos subsidios ocultos del estado, ya capitalizados por los
propietarios del suelo y sector inmobiliario).

Recaudacion predial. En estas comunas se ha recaudado el 70% del impuesto predial de
la Ciudad acumulado para el periodo 1992-1997, con relacién a un valor del suelo que
corresponde al 57% del total de los predios urbanos. En el periodo analizado, las
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contribuciones han aumentado proporcionalmente menos que el avaluo de los predios alli
localizados (variaciones de 79 y 143%, respectivamente). Igualmente se detecta la
tendencia de las finanzas municipales a aumentar la gravitacion del impuesto en la
estructura de ingresos propios, pese a lo cual el importante aumento nominal de las
contribuciones ha sido menor al de las inversiones municipales.

e Mercado Medio en Consolidacion (Precios altos/Valorizacion media)

Caracteristicas Socioecondmica. En este grupo (6 comunas) habita el 12% de la
poblacion, con niveles de pobreza también bajos y dotaciones de infraestructura urbana
superiores al resto de la ciudad.

Mercado del suelo y construccién. El valor medio del suelo es mas alto del promedio de
la ciudad y en el periodo ha tenido un incremento relativo medio, pero muy importante en
términos absolutos o nominales. La oferta de suelo corresponde al 7% del total, con
predios de menor tamafio y con una oferta constante en su cantidad en el tiempo
considerado. El aumento en porcentaje del parque habitacional ha sido minimo (5.6%),
realizado por mas del 99% por el sector privado de la construccion.

Inversiones en desarrollo urbano. En estas comunas se localizan el 15% de las
inversiones urbanas totales y en el periodo acumulado las inversiones per cépita han sido
de 6.4 UF. La cuarta parte de las inversiones totales en vialidad se concentran en estas
comunas. Las inversiones municipales contribuyen por 1.6 UF al per capita acumulada.

Elasticidad de la variacion del valor del suelo. Los analisis de las elasticidades han
permitido detectar que en este grupo la moderada construccion de viviendas ha tenido
efectos desproporcionados sobre precios del suelo, y que su elasticidad con relacion a las
inversiones publicas en desarrollo urbano ha sido la mas relevante de los cuatro estratos
del mercado de suelo analizados.

Recaudacidn predial. El aumento de los ingresos municipales por impuesto territorial se
coloca por debajo de la media de variacion del Gran Santiago, y por debajo del aumento
de los avaluos al 1998. Las exenciones comprenden el 60% de los predios, con puntas
del 80% en algunas comunas. Comparado a los otros tres estratos de la ciudad, este
conglomerado es el que reporta menor variacion o crecimiento tanto de las contribuciones
como del avalto.

e Mercado Denso Estable (Precios Bajos/Valorizacion media)

Caracteristicas Socioecondmica. El 34% de la poblacion del Gran Santiago vive en las 12
comunas que conforman este grupo. La densidad es mads alta que en los grupos
precedentes y asi también el porcentaje de poblacion en situacion de pobreza.
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Mercado del suelo y construccién. El valor del suelo es la mitad del promedio de la
ciudad. En el periodo se sefiala un incremento relativo moderado de los precios y una
constante cantidad de oferta de suelo. Al *97 el valor de los predios corresponde al 10%
del valor global y en estas comunas y la oferta de suelo corresponde al 27% del total. En
el periodo 1992-97 ha aumentado su parque habitacional de un 32%, localizando un
cuarto del total de viviendas construidas en el Gran Santiago, principalmente viviendas
provistas por el mercado, pero también con presencia de una cifra relevante de Viviendas
Sociales de ejecucion directa (Programas SERVIU).

Inversiones en desarrollo urbano. El 31% de la inversion publica en desarrollo urbano se
dirige a este grupo de comunas. De manera mas detalladas, aqui se concentra el 36% de
la inversion en vialidad, el 44% en equipamiento y el 35% de las inversiones en servicios
de educacion y salud, como resultado de la focalizacion territorial de los programas del
gobierno central y regional. Las inversiones totales acumuladas por habitantes son 4.7 UF
durante el periodo considerado, es decir debajo de la media, y las inversiones municipales
contribuyen solo con 2.2 UF per capita.

Elasticidad de la variacidn del valor del suelo. En este grupo la construccion de viviendas
tiene efectos importantes, asi como también las inversiones publicas, en estos casos
mayoritariamente del gobierno central y regional.

Recaudacion predial. Si bien la recaudacion del impuesto territorial ha aumentado en el
conjunto de comunas que conforman este estrato, solamente en cuatro de ellas existe un
aumento considerable. También se duplica la recaudacion per cépita durante el periodo,
pero desde niveles muy bajos. El aumento de los ingresos municipales por impuesto
territorial se coloca por debajo del aumento de los valores del suelo. A 1998, el 86% de
los predios localizados en este estrato estan exentos de contribuciones.

e Mercado Segregado Inestable (Precios Bajos/Valorizacion alta)

Caracteristicas Socioecondmica. Este grupo concentra el 40% de la poblacion en 11
comunas con porcentaje de pobreza mas elevados que el promedio del resto de la ciudad.

Mercado del suelo y construccion. A 1997 el valor del suelo es la mitad del promedio de
la ciudad, pero ha experimentado la variacion relativa mas acelerada respecto a 1992 y su
valor del suelo ha crecido del 200% con relacion a esta fecha. Ahora bien, el importante
crecimiento relativo del valor del suelo, traducido al cambio nominal del precio promedio
del suelo es mucho menor al observado para las comunas de mayor valor.

Hasta 1996 la oferta de suelo en estas comunas representaba hasta el 64% de la oferta
total, ahora la superficie disponible ha disminuido y corresponde al 42% de la ofertada y
su valor corresponde al 16% del valor global. En el periodo ha aumentado su stock
habitacional en un 27%. La actividad constructiva del periodo le otorga una participacion
del 30% de la superficie edificada. De acuerdo con la media de este grupo, el 34% de las
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viviendas edificadas corresponden a programas SERVIU, pero en algunas de las comunas
(El Bosque, La Pintana, Lo Prado, Renca), mas del 85% de las viviendas levantadas en el
territorio municipal son viviendas sociales (exentas de contribuciones).

Inversiones en desarrollo urbano. El 28% de la inversion publica en desarrollo urbano, se
ha localizado en este estrato, siendo la mayoria financiado por fuentes del gobierno
central y regional. La inversion total acumulada por habitantes durante el periodo 1992-
1997 es de 3.7 UF, y corresponde a la mitad de la inversion per capita del Grupo 1y su
valor total esta por debajo de la media del Gran Santiago. En estas comunas se invierten
el 32% del total de las obras de vialidad (1.9 UF per cépita), el 38% de obras en
equipamiento y mas de la mitad de las inversiones totales en servicios locales, en
particular escuelas y consultorios a 1.6 UF por persona.

Elasticidad de la variacion del valor del suelo. Las variaciones aceleradas de los precios
del suelo, demuestran un alto indice de elasticidad con el sostenido aumento del parque
habitacional y un atin mas alto indice con las inversiones publicas en infraestructura, de
origen nacional y regional, y orientadas a los servicios basicos.

Recaudacion predial. La recaudacion municipal por impuesto territorial aumenta en el
conjunto de las comunas, pero con grandes disparidades entre municipios, que se explica
probablemente por aspectos de gestion local, que no son posibles de examinar en esta
fase del estudio. Se duplica la contribucion per capita durante el periodo, pero desde
niveles muy bajos. La variacion de los ingresos municipales por impuesto territorial se
coloca por debajo del aumento de los valores del suelo. Casi el 90% de los predios son
exentos. Es destacable que, a diferencia de los estratos de precio de suelo mas alto, este
conglomerado ha aumentado sus contribuciones mas rapidamente que el avalto total y su
porcion exenta.

En suma, puede postularse la hipodtesis que las cuatro tipologias identificadas por el
presente estudio representan cuatro etapas o fases del mercado del suelo metropolitano.
Las comunas del “Mercado Suntuario Consolidado” pueden considerarse un mercado
moderno en crecimiento estable, que actiia en su mayoria mediante mecanismos de
mercado. Su dindmica de precios, caracterizada por altas plusvalias nominales, depende
menos de las nuevas inversiones publicas que el resto de la ciudad, siendo destacable su
mayor estabilidad relativa a lo largo del tiempo. Este cuadro, se postula, debe ser
entendida a la luz que los principales subsidios “ocultos” y transferencia de plusvalias a
privados fueron realizados con mucha anterioridad. Las plusvalias generadas se
recuperan a nivel comunal pero no se reinvierten en igual proporcion.

Las comunas del “Mercado en Consolidacion” estan en una etapa precedente, son
intervenidas por las inversiones publicas en el mejoramiento del déficit de vialidad. Esto
se refleja en un interés del mercado privado en inversiones en la construccion para
aprovechar del aumento de la plusvalia del suelo, y del mejoramiento del entorno. Es en
esta zona con porcentajes de pobreza por debajo de la media de Santiago, y con valor del
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suelo por arriba de la media, y con incrementos nominales del precio también importantes
donde cobrar mayor fuerza la imagen de apropiacion privada de plusvalia.

Los otros dos grupos de comunas (Mercado Denso Estable y Mercado Segregado) son
hijas en gran parte de los casos del circuito de crecimiento periférico y segregacion socio-
espacial de la poblacion de menores recursos, y donde la intervencion de Estado (ya sea
en la forma de localizacion de viviendas sociales y posteriores inversiones urbanas) ha
constituido el motor o eje explicativo de su desarrollo. Se trata de comunas que, como
resultado de sus menores valores de suelo, absorbieron el grueso del incremento
demogréfico de la ciudad en condiciones de subordinacion de infraestructura y
equipamiento durante la década de los 80. Mas recientemente han sido el foco de las
inversiones publicas del gobierno central, que entran a mitigar el desajuste de su oferta de
bienes publicos y la baja capacidad de inversion municipal que deriva de su
conformacion socio econdmica. Sus alzas aceleradas del precio del suelo, aunque generan
plusvalias menores en términos nominales que las comunas mas acomodadas, reflejan su
mas reciente urbanizacion y cambio hacia zonas urbanas propiamente tales que
introducen las obras de urbanizacion, vivienda y mejoramiento urbano de esta década.

4.2 SINTESIS DEL ESTUDIO DE CASOS

El Estudio de casos realizado, permite poner de relieve algunas cuestiones importantes
para efectos, tanto del disefio de instrumentos de captura de plusvalias generadas por
obras publicas, como también respecto a la modernizacion del impuesto predial.

Respecto a lo primero, queda la impresion que los estandares o linea base existentes al
momento de las intervenciones son mas decisivos en la explicacion de la dindmica de
valores del suelo, que las caracteristicas de los proyectos. La excepcion es el caso del
mejoramiento de macro-vialidad de Avda. La Florida, que por ser una obra intercomunal
no es susceptible de cobros localizados. Respecto a las necesidades de reforma del
impuesto predial, el estudio de casos no hace sino confirmar la existencia de importantes
subavaluos fiscales, y que los avances introducidos por esfuerzos estacionales de
reavalto rapidamente quedan desactualizados.

4.3 TENDENCIAS GENERALES

1. Entre 1992 y 1997, la ciudad de Santiago ha manifestado globalmente la siguiente
dindmica: un crecimiento relativo del parque habitacional del 30%, una variacion de
la inversion publica en infraestructura urbana del 14%; respecto a 1992 y un
crecimiento de las recaudaciones del impuesto predial del 84% respecto de ese mismo
afio. El precio de suelo a 1997, manifiesta por su parte un crecimiento del 111%. Los
valores globales del suelo han tenido una tendencia al alza constante y sostenida en el
periodo considerado, que reconoce ritmos mas acelerados en las comunas del Grupo
I y IV, situacion por la cual se tiende a una cierta convergencia de los precios hacia
el valor medio del suelo para el Gran Santiago. El valor del suelo de las comunas del
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Grupo II ha ido también aumentando y reduciendo su lejania con el valor del suelo de
las Comunas del “Mercado Suntuario Consolidado”.

Las inversiones publicas en desarrollo urbano han sido en términos nominales muy
importantes™", destacando la focalizacion y cuantia de la inversion ptblica de nivel
nacional y regional a las comunas de los grupos II, III y IV, mientras que las
Comunas del “Mercado Suntuario Consolidado” han recibido inversiones de origen
municipal. Las inversiones municipales estan por su parte, fuertemente concentradas
en las cinco Comunas del “Mercado Suntuario Consolidado” que corresponden a
municipios mas estables en términos de valor del suelo.

El analisis de las variaciones de los precios del suelo ha mostrado que el valor del
suelo varia de manera sensible de acuerdo al numero y a la localizacion de viviendas,
pero lo que mejor explica su crecimiento es la combinacion mixta de construccion
publicas y privadas. En el Grupo “Mercado Medio en Consolidacion” la discreta
actividad de construccion ha tenido un efecto relevante en la variacion de los precios.
En los grupos “Mercado Denso Estable” y “Mercado Segregado Inestable”, ademas
de lo anterior, las inversiones en desarrollo urbano, en estos casos en su mayoria de
nivel central y regional, han tenido efectos relevantes para efectos de incrementos
relativos. Ahora bien, las alzas mas importantes en términos relativos que manifiestan
las comunas periféricas son sefial de la existencia de terrenos de precios bajos a
principios de la década, mientras que las comunas de precios altos manifiestan alzas
relativas bajas por concepto de los nuevos flujos de inversiones (aun cuando sean
cifras importantes), pero que en términos nominales superan varias veces al resto de
las comunas de la ciudad.

En el periodo considerado, han existido efectos netos de inversion publica del
Presupuesto General (Gobierno central y regional) sobre las variaciones de los
valores del suelo (efectos combinados de ejecucion de viviendas SERVIU, més
actividades de construccion de viviendas privadas, con subsidios; mds inversiones
publicas para el desarrollo Urbano). Por otra parte, el aumento de los ingresos
municipales por impuesto territorial se coloca por debajo del aumento de los valores
del suelo.

Las externalidades positivas de las intervenciones urbanas publicas para el
mejoramiento del entorno y de la calidad de vida de los ciudadanos se reflejan en el
mercado del suelo por un aumento de los precios. El Estado que gracias a sus
inversiones moviliza el mercado de suelo de la ciudad, se ve a su vez impactado
negativamente por el mismo aumento de precios, en el momento que decida hacer
nuevas obras de desarrollo urbano o habitacional, sin captar cabalmente la dindmica a
través de los avaluos fiscales.

La financiacion de las intervenciones urbanas para disminuir las brechas de servicios
y equipamiento entre sectores de la ciudad va mucho mas alla de las posibilidades de
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inversion del sector publico, en especial municipal. Se han planteado las ventajas del
impuesto territorial por su progresividad (y por ende equidad), también por su
visibilidad ante los contribuyentes y por el potencial de aporte al financiamiento de
bienes y servicios. El cumplimiento de dichas caracteristicas amerita cambios
importantes al disefio del sistema, como también mayor aplicacioén de los recursos
generados a inversion, y no gasto.

7. Dado que las situaciones comunales asociadas con las alzas mas aceleradas a nivel
comunal, comprometen mayores volimenes demograficos en combinacion con tasas
de pobreza mas relevantes, la proyeccion a futuro de dicha relacion, resulta
preocupante: 1) para efectos del tema de las plusvalias y su posibilidad de ser
recuperadas por la sociedad, los grados de exencion existentes en comunas con alzas
aceleradas y el impacto de su concentracion geografica en los presupuestos
municipales; ii) la debilitada posibilidad que tendria la ciudad de seguir acogiendo las
demandas de vivienda de sus hogares mas modestos; y iii) cuando las alzas mas
aceleradas sean efecto de la disposicion a localizarse en zonas antes modestas por
parte de los estratos de mejor nivel socio econdmico; se puede estar induciendo
procesos de gentrificacion de zonas, donde el gobierno central ha concentrado su
principal esfuerzo de correccion de los desequilibrios en la provision de bienes
publicos.

4.4  POSIBLES ESTRATEGIAS:

El presente estudio esta afectado por una serie de limitaciones que recomiendan como
primera conclusion la necesidad de un estudio mas preciso basado en informacion de
precios (por ¢j. del Conservador de Bienes Raices) y que disponga de informacion
relativa no solo al flujo de inversiones urbanas, sino que también disponga, para efectos
de analisis, de informacion relativa a los estandares o niveles acumulados de
infraestructura y equipamiento urbano. Un estudio de ese tipo deberia avanzar
sustancialmente en la medicion de las plusvalias diferenciales que se generan tanto por
diferencias de calidad del sistema local de avaluo y tasacion como de las distintas
dindmicas y entornos urbanos (materias en las cuales el presente estudio, mas que
plantear conclusiones definitivas, ha buscado aportar hipdtesis y abrir nuevos temas tanto
de investigacion como de discusion de politicas).

Otro estudio relevante es la determinacion de una canasta per capita o por hogar de
atributos urbanos para comunas de una misma ciudad que oriente, al largo plazo, la
redistribucion de recursos generados por las contribuciones y con ello la igualacion
horizontal de ciudadanos en su acceso a bienes urbanos, mas eficazmente que su
asignacion en funcion sélo de niveles de exencion y pobreza.

Respecto a la posibilidad que las contribuciones constituyan un medio de financiamiento

del desarrollo urbano, hay que sefialar que este esfuerzo no suple o reemplaza toda una
linea extra-tributaria destinada a movilizar recursos del sector privado en la construccion
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de infraestructura por la via de concesiones urbanas. Ahora bien, dentro de los
instrumentos subutilizados para efectos de financiar el mejoramiento de la ciudad se
cuenta el impuesto predial, que no cumple su pleno potencial de complementacion de los
presupuestos de nivel nacional (originados en impuestos generales). Esta situacion es
visible en la desigualdad de inversion municipal y la relacion de esta con diferenciales
espaciales de los avaluos, exenciones y rendimiento o ingresos a lo largo del tiempo.

Las unicas plusvalias que se cobran se refieren a los predios afectos que son una minoria
y estan concentrados geograficamente. Igualmente el incremento de las contribuciones
logrado por el reavaliio no se tradujo en un aumento proporcional de la inversion
municipal, situacion que debilita la principal virtud de este tributo que es su visibilidad
ante los vecinos. No se dispone de una estimacion del volumen de plusvalias que no
favorecen a sectores pobres y se dejan de recaudar, pero la aproximacion de esta
investigacion indica que puede ser significativo.

Un mayor protagonismo del nivel local en el financiamiento urbano supone, entre otras
medidas relativas a las fuentes de ingresos locales, la existencia de un sistema de tasacion
mas cercano a la evolucion de precios. Su ventaja como sistema de cobro de plusvalias es
que arroja un precio o valor sintesis que deriva de valores reales y supera la discusion
metodoldgica y doctrinaria respecto a la creacion de nuevos cobros de plusvalias por
obras. Suponiendo perfecta tasacion, los avaluos y contribuciones reflejarian en valor
presente todas las plusvalias y externalidades (privadas y publicas, recientes y antiguas).

Ahora bien, avanzar en dicho sentido supone previamente: a) el desarrollo de sistemas de
informacion que apoyen la tasacion y avaltios de modo mas cercano posible al
encadenamiento inversion, dindmica de mercado y valorizacion; b) fortalecer las
capacidades municipales y regionales a fin de evitar las distorsiones que significan
distintas calidades de informacion a nivel politico-administrativo y territorial; ¢) mayor
periodicidad de tasaciones. Ahora bien, los datos analizados muestran que un tema es
mejorar la capacidad del sistema para recaudar contribuciones (incrementandolas) y otra
es que estos recursos sean reinvertidos en inversion urbana (lo cual constituye un desafio
importante, y que en buena medida daria sentido al mejoramiento del sistema).

Otra linea de medidas es el estudio del listado y montos de exencidon, como también de
las distorsiones espaciales que estas producen en funcion de propietarios diferenciados
por su nivel socio-econdémico (quintiles). Esta materia abre una discusion que puede ser
importante respecto a si la carga de las exenciones derivadas de objetivos sociales — como
es la exencidn de viviendas sociales — corresponde al gobierno central o al municipio. En
esta materia, la bibliografia comentada en este trabajo ya da cuenta de propuestas
relativas a mecanismos compensatorios del gobierno central que hagan explicitos los
recursos no percibidos por concepto de exencidn (y que segin opiniones de las
entrevistas a técnicos, podria constituirse como un mecanismo compensatorio de similar
racional al subsidio al consumo de agua potable). Esto a fin de no encadenar el derecho
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de acceso a vivienda social de los hogares pobres, al agravamiento de la carga econdmica
del municipio responsable de proveer los servicios y equipamientos urbanos.

Otra linea importante es estudiar el potencial de los impuestos prediales como
instrumento tributario de ordenamiento territorial. Esto es la facultad de exenciones y
sobretasas especiales vinculadas a objetivos de desarrollo urbano inmediatos. Ello dentro
de un cuadro de funcionamiento que no plantee conflictos generalizados con el principio
de generar recursos en correspondencia de avalios y precios y reinvertir €sos recursos en
un proceso circular de mejoramiento del entorno o habitat de todos los sectores sociales
que habitan el area metropolitana. Esta alternativa puede aplicarse tanto al financiamiento
de obras, como bajo determinadas situaciones ser utilizado como un instrumento
tributario de ordenamiento territorial (que incentiva desarrollos deseables y desincentiva
situaciones contradictorias con los objetivos de planificacion urbana). El principio
econdmico de cobrar mas donde es mas caro vivir, puede ser bien logrado por este
instrumento, siempre y cuando se logre un equilibrio con el principio fundamental de no
distorsionar cobros basados en precios reales.

Desde el punto de vista operativo, surgen una serie de posibles estrategias tendientes a
aumentar la funcidn de financiamiento urbano de las contribuciones. Por una parte, existe
cierta deformacion de la funcion del impuesto en el esquema de financiamiento
municipal, que tiende a orientarlo a gastos de funcionamiento y no a inversion. Ello
puede ser mitigado tanto por incentivos a su aplicacion a inversion, como mediante
normas que establezcan cuotas minimas de destino de los ingresos del impuesto a
inversiones.

Asimismo, la implementacién de mecanismos de avaluos a valores reales y con mayor
periodicidad, exige previamente un esfuerzo de inversion y desarrollo de sistemas de
informacion que tengan un feeling certero con las complejas relaciones y tendencias que
se producen en el encadenamiento de inversiones, dindmica de precios y valorizaciéon. En
esa materia, requieren ser evaluadas las distorsiones que se pueden producir con
diferentes calidades de informacion por zonas, y frente a mercados informales y apoyar
programas conducentes a mayor eficacia y poder de actualizacion del catastro, lo que
incluye el desarrollo de sistemas de informacion modernos, geo-referenciado, esto es
herramientas capaces de producir el vinculo del registro y operaciones tributarias con la
planificacion urbana y prevision de demanda futura de suelo.
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NOTAS:

i

La gravitacion que tiene la provision de vivienda sobre el consumo de suelo, puede ser
ilustrada mediante la composiciéon de los metros cuadrados aprobados para edificacion en el Gran
Santiago: un 72% para fines de vivienda y un 28% para usos industriales, de comercio y servicios
durante el periodo 1993-1998 (segtin datos tomados del Boletin de la Cadmara Chilena de la
Construccion).

i Una definicion mas completa involucraria agregar las inversiones en el metro de
Santiago (principalmente la linea 5), como también en infraestructura de salud de nivel terciario.
i Hay que destacar también cambios a las normas de urbanizacion, que involucran
exacciones destinadas a atender necesidades de infraestructura derivadas del crecimiento urbano,
como por ejemplo: i) la Ley No 19.057 (1991) que incrementa las areas verdes y obras que exige
el Estado a los urbanizadores y; ii) la modificacion (1997) de la Ordenanza General de
Urbanismo que incrementa las exigencias de cesiones gratuitas de superficie a ser integradas en
loteos y urbanizaciones de viviendas econdomicas.

v La aplicacion de este impuesto esta regulada por la Ley No 17.235 de 1969 y sus
modificaciones. Esta ley entrega al Servicio de Impuestos Internos (SII) la tasacion de los
inmuebles y confeccion del rol de avaltos y a la Tesoreria General de La Republica la
recaudacion y cobranza. La Subdireccion de Avaluacion del SII, dicta las normas e instrucciones
para la aplicacion del impuesto territorial, la programacion y supervision de las tasaciones y
revaluos) y de manera coordinada con las municipalidades lleva a cabo la

mantencion y actualizacién del Catastro de Bienes Raices (www.sii.cl).

v Ademas del impuesto territorial, concurre a este fondo un 50% del derecho por permisos
de circulacion, una proporcion de la recaudacion por pago de patentes municipales y por pago de
patentes de alcoholes de tres municipalidades metropolitanas (Santiago, Providencia y Las
Condes).

vi Las modificaciones catastrales se refieren a las nuevas propiedades, ampliaciones y
subdivisiones prediales . La tasacion fiscal o proceso de avaluo constituye el proceso de avaluo
tanto del terreno como de las construcciones. Para la tasacion del terreno el SII divide cada
comuna en zonas de caracteristicas similares (ZCS), registradas en mapas comunales con curvas
deisocostos. El valor predial del suelo deriva de multiplicar el valor por metro cuadrado de la
respectiva ZCS por uno de los siguientes coeficientes: coeficiente unico por sector o manzana o
coeficientes en la esquina de las manzanas. Los procesos de reavaluo conforman actualizaciones
de las tasaciones, de acuerdo al desarrollo urbano y el estudio de precios del mercado de terreno
a nivel comunal . Entre dos procesos de avaluos, los montos se reajustan semestralmente segun
la variacién del Indice de Precios al Consumidor (IPC), esto es por inflacion.

vi La tasacion de los inmuebles se realiza en las fechas que determine el Presidente de La
Republica, basada en tablas de clasificacion de las construcciones y los terrenos por valores
unitarios correspondientes a cada tipo de bien. Las primeras se basan en la clase y calidad de la
construccion (considerando especificaciones técnicas, costos de edificacion, edad, destino,
comuna de localizacién) mientras que la clasificacion de los terrenos se basa en planos de precios
(considerando los sectores de localizacion y las obras de urbanizacidon y equipamiento que
disponen) (Republica de Chile, 1998).

v Respecto a las exenciones, la modificacion a la ley de 1995 determino que quedaban
exentos de contribuciones los predios urbanos destinados a habitacién cuyo avaltio vigente al 30
de Junio de 1990 no superase los $2.221.627. En los casos que los municipios hacian uso de la
facultad de adelantar la vigencia del reavaluo antes del 2000, durante el intertanto quedaban



exentas de contribuciones las viviendas avaluadas en 9,4 millones de pesos de Diciembre de
1999 (alrededor de US$ 17.600)

x El listado de bienes raices exentos ademas de vivienda incluye propiedades fiscales,
culto, educacion y deporte. En lo referente a vivienda social, la ley vigente mantiene exenciones
cuyo proposito es permitir el acceso a la propiedad de la mayoria de la poblacion. lo que beneficia
a las viviendas economicas, acogidas a las disposiciones del DFL No 2 de 1959 (exentas del 50%
del impuesto territorial por un plazo de 20, 15 o 10 afios segun sea la superficie edificada), las
viviendas acogidas a la Ley No 9.135 de 1948 y DFL No 20 de 1963 referido a Cooperativas (que
gozan de exencion total por un plazo de 10 afios). (Republica de Chile, 1998)

* Respecto al problema de las disparidades, Oates (1999) ha sefialado que no es intrinseco
al impuesto a la propiedad sino que es resultado de la variabilidad de las condiciones fiscales y
econdmicas entre localidades (las cuales son posibles de resolver mediante transferencias
intergubernamentales).

xi Esta seccion esta desarrollada fundamentalmente en las entrevistas realizadas a
profesionales urbanistas y economicos del sector académico y publico indicados al comienzo,
mas los documentos de discusion del Seminario del Lincoln Institute realizado a fines de 1999
(Céamara de Diputados, 1999), de los informes de avance de investigaciones Lincoln de Céceres
y Sabatini (1998) y Furtado (1997).

i Las experiencias son el Proyecto Avenida Nueva Providencia y el Programa de Pasajes
Peatonales de Providencia. El primero postulaba que los propietarios beneficiados por la obra,
devolvieran parte del beneficio mediante un tributo proporcional a la valorizacion de sus predios,
que pasaria a un fondo destinado a obras de mejoramiento urbano (iniciativa que no prospero). El
segundo programa si tuvo aplicacion, y consistio en la negociacion por parte del municipio de
modificaciones en los indices de constructibilidad (con propietarios interesados en llevar adelante
proyectos inmobiliarios), a cambio de la cesion de terreno para la conformacion de pasajes
peatonales (Caceres y Sabatini, 1998).

il Los tres destinos analizados clasifican bajo el concepto de bienes publicos, en términos
que son provistos por el estado, mejoran el bienestar de la poblacién y no operan bajo precios
privados. En el caso de vialidad, pavimentacion y areas verdes se cumple la condicion tipica de
estos bienes: de un uso no excluyente y un consumo no-rival.

*V En la Comuna de Lo Espejo no se realizo en reavaluo fiscal previsto por Ley.

* Cuadro 13 del Anexo

I La analogia con los sistema de EIA es bastante pertinente puesto que, varios paises
consideran los cambios en la valoracion del suelo como un impacto ambiental que debe ser
considerado en la evaluacién de proyectos de vialidad urbana.

xvil Para dar un valor de referencia final se puede calcular que durante el periodo se han
investido alrededor de 1000 millones de ddlares USS.



