Palabras clave

Vivienda

[ Documento Tematico N°20, Habitat Ill ]

Segregacion, equipamiento barrial, desempefo térmico.
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Destacados

1. Una politica de vivienda sustentable requie-
re una politica urbana complementaria que
ademas se inserte en un marco institucional,
legal y normativo que la provea de los instru-
mentos necesarios para su implementacion.

Tres desafios de vivienda chilena que po-
drian abordarse simultdneamente: la recupe-
racion de barrios vulnerables, la superacion
de la segregacion social y la densificacion de
areas bien localizadas.

El incremento de estandares de desempeio
térmico de viviendas con aseguramiento

de calidad del aire interior, que se inscri-

ba en las politicas de vivienda nuevas y
existentes, tendra un impacto relevante en
sus condiciones de habitabilidad y en la
disminuciéon de la contaminacién en zonas
urbanas del pais.

Resumen

La rica experiencia chilena en vivienda ha sabi-
do adaptarse y responder a variados desafios.
En las ultimas décadas, la politica habitacional
chilena se concentré en resolver el problema
del déficit habitacional, descuidando su vinculo
con la politica urbana y ofreciendo soluciones
con bajos estandares de habitabilidad. Los tres
principales desafios actuales parecen ser: (i)
responder a necesidades habitacionales cua-
litativas, (i) entender lo habitacional de forma
intersectorial y multiescalar y (iii) reconocer que
estamos frente a una nueva pobreza urbana.
Sin embargo, desde los inicios del nuevo siglo
aparecen instrumentos para mejoramiento
urbano, complementarios a las politicas de
vivienda social tradicionales, como los subsidios
de renovacion urbana, los programas Quiero Mi
Barrio y Proteccion del Patrimonio Familiar, que
son pasos en esa direccion.
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Hechos y cifras

La habitabilidad —como sefala el Documento Tematico 20 de Vivienda (2015) de HABITAT Ill- es uno
de los conceptos principales para la consecucidn de una vivienda adecuada y se define por contraste
sefalando que: “no es una vivienda adecuada si no garantiza la seguridad fisica o proporciona un
espacio adecuado, como proteccién contra el frio, humedad, calor, lluvia, viento y otras amenazas a
riesgos estructurales y de salud” (Documento Tematico 20 - Vivienda, p.1). Sin embargo, el tema no
se desarrolla en el resto del documento. Por la relevancia en el pais, de acuerdo con las definiciones
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, MINVU, y de los expertos en vivienda, parece de la mayor
importancia complementar este tema con un aporte desde la posicion chilena.

El documento Chile Informe Nacional HABITAT Il (Gobierno de Chile, 2016) reconoce la importancia
de enfatizar estos aspectos al plantear que la politica de vivienda debe ser integral, al priorizar “la
calidad, la equidad y la integracién territorial”. Para enfrentar los problemas de la calidad, declara que
actualmente se llevan a cabo “adecuaciones a los Programas Habitacionales existentes, para mejorar
la calidad, diversidad y pertinencia de las viviendas a las distintas necesidades, y ampliar el acceso
universal, a personas con discapacidad e inmigrantes” (Gobierno de Chile, 2016, p.13).

También es importante sefalar que el Documento Tematico 20 menciona que “...los asuntos de vi-
vienda son una prueba de fuego de desarrollo urbano y de ciudades bien planeadas”y en los con-
ductores de accion se recomienda explicitamente combinar el mejoramiento del parque habitacional
y la provision de nuevas soluciones a través de métodos participativos que incorporen al Gobierno,
instituciones de desarrollo financiero, sector privado y sociedad civil (Documento Tematico 20 - Vi-
vienda, p.2y p.7).

Politica habitacional y urbana chilena

En primer lugar, es importante sefalar que parece insuficiente referirse a una politica de vivienda sin
aludir a la politica urbana, asi como reconocer su evolucién a través del tiempo. En su recorrido de
mas de cien anos, la politica habitacional y urbana de Chile se ha ido adaptando continuamente y
adoptando estrategias y soluciones diversas segin el momento: asi, pasé de un enfoque de Estado
proveedor a uno subsidiario, de entregar grandes conjuntos habitacionales de viviendas terminadas
a soluciones habitacionales progresivas a ser terminadas por los propios pobladores, y ha sabido
incorporar al sector privado en el financiamiento y construccién de viviendas. Cada uno de estos
cambios ha significado costos y aprendizajes. Los cambios tienen momentos de inflexién precisos
e identificables posteriormente, aunque mas dificiles de predecir. Desde CEDEUS se estima que, ac-
tualmente, estamos frente a uno de estos momentos de inflexion. Ello dado tres grandes desafios
actuales, que precisan un cambio sustancial.

(i) Las necesidades residenciales. La vivienda no puede medirse en la construccion de casas nilos
hogares en parejas con hijos. Se trata de satisfacer las necesidades residenciales de la pobla-
cién que habita en el territorio nacional, capaz de recoger la realidad y diversidad demogréfi-
ca, étnica y cultural, ubicada en climas y situaciones geograficas diversas.

(i) El cambio de escala. Los problemas del habitat trascienden al sector vivienda, ya que involu-
cran aspectos de salud, educacion, recreacion, transporte e incluso trabajo, y también tras-
cienden el territorio —barrio o sector de la ciudad- donde se manifiestan. Por esto se hace
necesario abordarlos de forma integral y multiescalar.

(i) La nueva pobreza urbana. La pobreza chilena ya no esta tan asociada a carencias materiales
sino a temas de exclusion, a la imposibilidad de integrar determinados dmbitos de la socie-
dad, y al vivir inserto en un medio ambiente violento, de inseguridad ciudadana, que impide
beneficiarse de las oportunidades que ofrece la vida urbana contemporanea. La accesibilidad
al resto de la ciudad aqui juega un rol fundamental.



Estos desafios se enmarcan en un momento en que, después de mas de 30 anos de politicas habita-
cionales con énfasis en la produccion de nuevas soluciones, por primera vez se vislumbra la supera-
cién del déficit habitacional cuantitativo en el corto plazo (Hidalgo, 2007). Ello, junto con las sefales
de deterioro fisico y social de las periferias pobres de nuestras ciudades, ha hecho necesario repensar
el disefio de las politicas e instrumentos habitacionales centrados en la produccién de viviendas y
que, en cambio, tomen cada vez mas importancia las politicas integrales que incorporan al entorno
urbano. Asi, el mejoramiento del espacio publico, de las relaciones entre vecinos y de la participacion
ciudadana, adquieren cada vez mas relevancia en el discurso publico.

El salto hacia una mirada mas cualitativa del habitat residencial impone entonces muchos desafios.
A juicio de los investigadores de CEDEUS son tres los aspectos en que debieran centrar su mirada las
nuevas politicas: (i) la recuperacién de los barrios vulnerables; (ii) la densificacién de nuestras ciuda-
des; (iii) los estandares de calidad de nuestras viviendas.

Recuperacion de barrios vulnerables

La experiencia que tenia Chile en la radicaciéon de asentamientos precarios desde los afios ochenta
sirvié de antecedente al innovador programa Quiero Mi Barrio (QMB) que se inicia el 2006. A esas
alturas el pais tenia claro que las carencias de los barrios vulnerables no estaban relacionadas con la
satisfaccion de necesidades basicas, como la dotacion de agua potable o alcantarillado, sino a nece-
sidades de segundo orden, como la necesidad de espacios publicos seguros y gratos, con un nivel
adecuado de equipamiento (deportivo, cultural) y con conexiones al resto de la ciudad.

Ademas, también habia conciencia de que era necesario atender a necesidades mas profundas de las
personas, como la de pertenecer a un cuerpo social mas amplio. Esto, sin perder de vista que nuestra
sociedad es cada vez mds diversa en lo que respecta a intereses y modos de vida, por lo que esta
inclusién no podia atentar contra la individualidad de las personas. El reto para las politicas publicas
exige perspectivas que incorporen tanto una mirada espacial como social sobre el problema urbano.
En atencidn a estas dos realidades el Quiero Mi Barrio plasma varias innovaciones para Chile: es inter-
sectorial y participativo. Se trata de un programa que busca generar cohesién social al mismo tiempo
que proveer de infraestructura barrial. Es participativo, incorporando al gobierno central, local y a la
comunidad organizada.

Pero quizés la principal innovacion de este programa es que actua sobre lineas de accién del propio
ministerio, que con un criterio cuantitativo habia construido grandes pafios de ciudad sin los equi-
pamientos y servicios urbanos minimos. Las politicas ministeriales en torno al tema parecen haber
entendido esta realidad. Asi lo demuestra la serie de programas de la nueva politica habitacional del
2006 dirigidas fundamentalmente a mejorar el habitat urbano, con fuerte acento en lo intersectorial
y en la participacién comunitaria.

Otro aspecto interesante de estos programas es que, ademas, han empezado a considerar al barrio
como unidad bdsica de intervencién en el territorio. Mas aun, estan incorporando el rol del espacio
urbano en el desarrollo de dindmicas sociales tanto positivas (por ejemplo, fortalecimiento de la co-
munidad) como negativas (por ejemplo, desarrollo de la delincuencia), interesdndose cada vez mas
por lo barrial.

Es asi como, en definitiva, se esta pasando de una aproximacion sectorial basada en la entrega de un
producto, la vivienda, a una aproximacion integral enfocada (pero no circunscrita) en un territorio, el
barrio.

Por ultimo, es importante destacar la importancia de generar conocimiento respecto de las inter-
venciones a escala barrial. Varias son las politicas publicas en Chile que intervienen a esta escala,
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sin embargo, poco se ha profundizado en la generacién de conocimiento de cémo ellas afectan la
vida de los ciudadanos. Algunos estudios han encontrado evidencia de que aquellos aspectos que se
intervienen parecieran generar altos niveles de satisfaccion respecto de las intervenciones, ponen én-
fasis en la acciéon de los programas desarrollados (Cortés & Sepulveda, 2011). Sin embargo, es escasa
la evidencia sobre la relevancia que tienen estas intervenciones para los vecinos y si responden o no
a sus necesidades e intereses. En este sentido es necesario tener un mayor conocimiento del déficit
cualitativo y de reconocer las necesidades desde los propios habitantes, a objeto de nutrir el disefio
de politicas publicas, participativas e inclusivas mas cercanas a las necesidades de los residentes (Cor-
tés & Sepulveda, 2016).

Densificacion e integracion social

La sustentabilidad de las ciudades y especialmente de las grandes metrépolis, depende de como se
aborda su crecimiento. Frente a esta interrogante, la discusién usualmente se polariza en dos postu-
ras: crecimiento por extension vs. crecimiento por densidad. La primera sugiere utilizar nuevos te-
rrenos, que normalmente rodean la ciudad existente, para alojar su crecimiento; en la segunda, se
propone crecer aumentando la densidad sin extender la superficie urbana existente, haciendo uso
residencial de pafios subutilizados.

Desde CEDEUS postulamos que la encrucijada enfrentada por la planificacién urbana actual requiere
incorporar dos importantes variables -la diversidad y la accesibilidad-, ya que su analisis y compren-
sion abren la posibilidad de cualificar el tipo y calidad de densidad urbana resultante. Por diversidad
entendemos la inclusidn de habitantes de diversas condiciones sociales, etarias, econémicas u otras,
asi como la existencia de una multiplicidad de funciones urbanas (comercio, parques, escuelas, etc.).
Por accesibilidad, la posibilidad de desplazarse no motorizadamente por el espacio urbano, lo que no
solo posibilita el acceso al transporte publico, los servicios y el equipamiento local, sino que promue-
ve el encuentro y el desarrollo de la comunidad, entregando una sensacién de seguridad y bienestar
social en el entorno.

Nuestro equipo de investigadores viene trabajando hace varios aflos en temas asociados a las relacio-
nes socio-espaciales entre habitantes y el entorno construido, buscando fomentar la sustentabilidad
y resiliencia urbana, tanto en areas centrales como en barrios vulnerables de la ciudad. En un proyec-
to FONDECYT anterior investigamos”... el complejo tema de la densidad e integracién socio-espacial
urbana con miras a desarrollar instrumentos de politica publica que posibilitaran la densificacion
habitacional en torno a estaciones de Metro, incluyendo viviendas subsidiables, con el fin de promo-
ver mayor integracion socio-espacial”. Los resultados de ese estudio permitieron comprobar varias de
las hipdtesis que explicaban la falta de densificacion de sectores relativamente bien conectados a la
infraestructura de transporte publico (metro y corredores de buses BRT -Bus Rapid Transit-) en San-
tiago, dentro de las cuales hay dos que consideramos especialmente relevantes, y que quisiésemos
seguir explorando en la presente investigacion.

La primera hipdtesis es que el marco legal y normativo chileno ha dificultado los procesos de densi-
ficacion. En efecto, el modelo neoliberal de desarrollo urbano que impregna nuestra actual politica
publica hace dificil avanzar en esta linea sin agregar nuevas herramientas o instrumentos de disefio
urbano, como por ejemplo la recuperacién de plusvalias o asociaciones publico-privadas. La segun-
da, es que la calidad del espacio publico, generado en torno a los proyectos de densificacion residen-
cial, es esencial para mantener la vitalidad urbana, diversidad social, multifuncionalidad y movilidad
no motorizada requerida para mantener un espacio urbano sustentable.

Los estandares de calidad de las viviendas
La politica habitacional chilena, llevada a cabo desde fines de los afos ochenta, se reconoce genera-



lizadamente como exitosa en la provision de viviendas, al menos en términos cuantitativos. Durante
los ultimos 20 a 25 aios, el sistema ha sido capaz de reducir sustancialmente el déficit de vivienda.
Entre 1990y 2000, la reduccién alcanzada fue de 19%, pasando de 900.000 a 750.000 familias en défi-
cit cuantitativo, y 36,8 % en el déficit cualitativo, de 650.000 a 400.000 familias. Esto se consigio prove-
yendo unidades pequenas, desde 35 metros cuadrados, situadas en zonas periféricas mal conectadas
y sin equipamiento, construidas por empresas privadas que compiten en licitaciones por contratos
con pequefos margenes de utilidades, en base a normas minimas de calidad, que comprometen la
excelencia de las unidades resultantes.

Diversos estudios pusieron de manifiesto que, reconociendo el amplio éxito cuantitativo de las politi-
cas de vivienda social en la década de los noventa en Chile, se hizo urgente enfocar la cuestion desde
el punto de vista de la calidad en varios aspectos especialmente sensibles, tales como el tamaio de
las viviendas, la condicién de la construccién de las unidades de vivienda nuevas entregadas por el
sistema y la calidad de las ampliaciones que se dan por supuestas en la politica del Fondo Solidario
de Vivienda (FSV) y la provisién de equipamiento e infraestructura urbana de calidad, entre otros
(Rodriguez & Sugranyes, 2005).

La mala calidad de los estandares de construccion aceptados en Chile condujo a un deterioro rapido
y bajo desempeiio, incluso en condiciones normales de uso. Segun la Encuesta de Calidad de Vida,
realizada por el Ministerio de Salud (MINSAL) el afio 2006, la vivienda y la satisfaccion de necesidades
que ella produce a sus moradores, es un factor importante en relacién a la calidad de vida (INE, 2006).
En ella, se destaca que alrededor de 20% de la poblacién considera que el lugar donde vive no le
proporciona satisfaccion de la necesidad de privacidad. También se concluye que mas de 20% de la
poblacidn estd insatisfecho con su salud mental y que 27% se encuentra con niveles altos de stress.
Por otro lado, 35% de las personas entrevistadas refieren que el entorno donde viven presenta altos
niveles de ruidos molestos.

Para la definicién de requerimientos de calidad y la evaluacion de su cumplimiento se requieren
herramientas cuantitativas que permitan operacionalizar los conceptos, que suelen ser cualitativos.
Existen estudios que se han orientado a generar indicadores cuantitativos que se asocian a distintos
atributos de calidad de las viviendas. En efecto, se han propuesto pardmetros y estandares a consi-
derar en el dmbito de las politicas publicas de construccién de viviendas, para incluir de manera con-
creta aspectos surgidos de la consideracién del concepto de habitabilidad. Este se ha definido como:
“las cualidades de la vivienda, entorno inmediato y conjunto habitacional; considerando la estructura
y materialidad, como el uso y mantencion, por parte de sus moradores y que toma en cuenta su per-
cepcion, confort y seguridad; que permiten la satisfaccién de las necesidades de las personas que la
habitan y su desarrollo” (D'Alencon et al., 2010).

De acuerdo a la definicion anterior de habitabilidad, se han considerado diversas variables para su
evaluacion. Dentro de estas se mencionan: hacinamiento, espacio para ampliacion, aislacion acustica
y térmica, ventilacion, iluminacion, allegamiento, equipamiento comunitario y entorno sin contami-
nacion (D'Alencon et al,, 2010).

Precisamente en estas variables estan los grandes desafios que debe resolver el pais en politica de
vivienda. El hacinamiento, el crecimiento espontaneo al que recurren las familias —que en ocasiones
provoca iluminacion natural insuficiente—, conjuntamente con la falta de ventilacién minima para fi-
nes higiénicos, generan severos problemas de habitabilidad en las viviendas. Los estdndares de des-
empefo térmico de la envolvente, con sistemas constructivos de un estandar insuficiente y con altas
tasas de infiltraciones de aire, se asocian a la falta de confort térmico y a altos consumos de energia
para calefaccién. En periodos de alta radiacion solar, las familias de viviendas sociales que viven haci-
nadas enfrentan los problemas de la ausencia de un estandar obligatorio de desempefio térmico en
los edificios para este periodo del afio, que aminoren los problemas de sobrecalentamiento producto
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de la inexistencia de criterios de disefio arquitecténico para evitar o al menos mitigar el problema
(Bustamante et al., 2009).

En gran parte del territorio, desde la Regidon Metropolitana hacia el sur, el principal combustible para
la calefaccion es la lefia. Este combustible es el principal responsable de la contaminacion que afecta
a gran parte de la poblacion chilena del sur del pais. Se estima que 10 millones de habitantes de
Chile estan sometidos a niveles de concentracién de material particulado (MP) 2.5 por sobre lo que
establece la Organizaciéon Mundial de la Salud. El problema se genera por la calidad de la lefa utili-
zada (con contenidos de humedad no apropiados), por el tipo de artefactos usados en calefaccion y
cocinas y por el estandar térmico insuficiente de las viviendas, al que se asocia directamente un alto
consumo de energia. Los tres puntos indicados deben ser parte de las politicas a aplicar en el pais con
la méxima urgencia.

El Ministerio del Medio Ambiente ha estado implementado Planes de Descontaminacién Atmosférica
(PDA) en un conjunto de ciudades del sur de Chile, que consideran medidas en relacién a la calidad de
la lefay a la incorporacion de sistemas térmicos de mayor eficiencia o en base a otros combustibles.
Estos PDA también incorporan medidas de mejoramiento térmico de viviendas nuevas y para reacon-
dicionamiento de las existentes. Estos planes se concentran en las principales ciudades afectadas, sin
embargo, no se conocen acciones que apunten a mitigar el efecto de la quema de lefia en sectores
rurales y en localidades de menor tamano que las consideradas hasta ahora. Por ejemplo, en la region
de la Araucania existe un PDA vigente en Temuco y Padre Las Casas, pero cabe preguntarse qué ocu-
rre con localidades como Angol, Victoria, Villarrica o Traiguén, donde el problema presenta niveles tan
serios como Temuco/Padre Las Casas.

CEDEUS ha elaborado y propuesto estandares de desempeiio térmico de edificios, para periodos de
calefaccién que incluyen incremento de estandar térmico en la envolvente, con aseguramiento de
calidad de aire interior y con control de infiltraciones, entre otras medidas. También lo ha hecho para
periodos de enfriamiento. Los estandares para calefaccion han sido incorporados en PDAs que se han
implementado como iniciativa del Ministerio del Medio Ambiente. Excepcién a ello es el PDA de la
Region Metropolitana de Santiago (RMS), donde la lefia también es un combustible que impacta en
la calidad del aire. Cabe indicar que en la RMS la presencia de MP 2,5 es principalmente producto de
la quema de lefa (Centro Mario Molina Chile, 2014). Cabe también sefalar que el Ministerio de Medio
Ambiente y el Ministerio de Energia realizan esfuerzos por implementar programas de reacondicio-
namiento térmico en viviendas existentes, cuestion de alta importancia para el pais y en especial para
los ocupantes de estas viviendas. Al respecto, el desafio es incrementar la tasa de reacondicionamien-
to anual, por cuanto practicamente todas las viviendas del pais requieren ser reacondicionadas. Al
mismo tiempo, se hace necesario el control estricto de estas intervenciones para asegurar el objetivo
que se persigue.

Los estandares de desempenio térmico de viviendas (para calefaccion) propuestos por investigadores
de CEDEUS a principios del afio 2014, que vienen a actualizar y mejorar los estandares (de muy baja
exigencia) vigentes en el pais desde el aflo 2007 (y que estan contenidos en el articulo 4.1.10 de la
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones), ain son discutidos y analizados en el Ministe-
rio de Vivienda y Urbanismo para hacerlos obligatorios para toda construccién de vivienda nueva.
Podran existir razones para la no aplicaciéon de estos estandares, pero esta es una medida urgente a
implementar en el pais dado el impacto en la calidad de vida de la poblacién, que se verifica —entre
otras consecuencias— en la disminucién en enfermedades respiratorias crénicas y de muertes prema-
turas de habitantes sometidos a este estrés de contaminacién en gran parte del territorio nacional.

Cabe senalar que estandares de desempeiio térmico de viviendas como los propuestos por investiga-
dores de CEDEUS, tanto para periodos de calefaccion como de enfriamiento, han sido incorporados
en los estdndares de construccion sustentable de viviendas en Chile (Ministerio de Vivienda y Urba-
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nismo, 2016), aspecto que se valora. Pero claramente, con medidas que solo tienden a una aplicacién
voluntaria en el pais, no se resolveran los severos problemas de confort térmico y de calidad del aire
que existen en las viviendas en todo periodo del afo, y no se reducirdn los consumos de energia en el
sector residencial para cumplir las metas que el propio pais se ha impuesto.
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