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la vivienda, consituye por sobre su condicién de bien transable, un derecho y un requerimiento basico para que cualquier familia
resuelva sus necesidades de sobrevivencia. Ella se vincula también con el abrigo diario y la seguridad basica que reporta tener un
lugar donde estar, compartir, disfrutar y protegerse. Ademds, lo vivienda contribuye a safisfacer ofros requerimientos tales como la
privacidad, la identidad y pertenencia a un lugar, un grupo y un ferritorio. La conferencia mundial sobre habitat realizada en Vancouver
el afio 76, recoge esta multidimensionalidad de lo vivienda. Todos los organismos alli presentes, concordaron que la vivienda no sélo
es una unidad que acoge a la fomilia, sino también un sistema infegrado por el terreno, lo infraestruciura de urbanizacién y de
servicios, el equipamiento social- comunitario dentro de un contexto cultural, socioeconémico, politico, fisico-ambiental, asf como un
proceso al cual concurren como actores las personas y entidades de los sisiemos piblico, privado, técnico-profesional y poblacional,
entre otros"3. “Entregar” entonces vivienda o ayudar para que el ejercicio de este derecho se concrete implica, no solo la distribucién
equitativa de recursos materiales, casas o departamentos, sino también que dicho proceso contribuya a la distribucién de capacidades
y ol mejoramiento de la calidad de vida. Ello implica necesariamente, una accion que asegure no solo la universalidad (cobertura) que
ha sido lo buscado historicamente por la poliica pablica, sino también: la calidad. Lo anterior se relaciona con la oportunidad y
pertinencia de la solucién y para esto Gltimo es fundamental la participacion de los destinatarios y el desarrollo de sus capacidades.
En esta linea se transforman en componentes estratégicos la gestién descentralizada, articuloda y participativa. En este articulo se hace
una revisién critica de la Politica de Vivienda desde el Ministerio de Vivienda, hoy el SERVIU Metropolitano. Esto, como una forma de
desafiar esa politica piblica, la que, junto con responder al mandato de lo universalidad, de la distribucion de recursos materiales en
forma masiva, debiera imperativamente hacerse cargo de la diversidad de redlidades que afectan a los sujetos o los cuales se dirige,
como de consfituirse para ellos en un instrumento para lo redistribucion de poder y capocidades.
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THE SOCIAL POUCY OF HOUSING IN CHILE: A CRITICAL VIEWPOINT
Hoving a home , by being a tradable asset, consfitutes a right and a basic requirement so that any family may solve their necessities of
survival. It is also involved with the daily shelter and the basic security that is granted by the fact of having a place where fo stay, fo
share, to enjoy and to protect oneseff. In addition, having a home contributes to satisfy other requirements such as privacy, identity and
the sense of belonging fo a place, o group and a territory. The worldwide conference on habitat held in Vancouver in 1 976 dealt with
this multidimension characteristic of housing. All the organisms present there agreed that housing is not only @ physical structure that
gives refuge fo the family, but also a system integrated by the land, the infrastructure of urbanization and services, the communitarion
social equipment within a cultural, socioeconomic, polifical, physicakenvironmental context, as well as a process to which concurs as
performers the people and organizations of the public, prevailed, population technicalprofessional systems among others”. “To provide”
housing or o help so that the exercise of this right is achieved then implies, not only the equitable distribution of material resources,
houses or apariments, but also that this process contributes fo the distribution of capacities and the improvement of the quality of life. It
necessarily implies an action that also assures not only the universality (coverage) that has been historically searched for by public
policies, but quality as well. The aforementioned issue is reloted o the opportunity and congruence of the solution and, for the latter, the
participation of the prospective dwellers and the development of their capacities is fundamental. At this point, the decentralized,
L articulated and participative management become strategic components. In this article, o critical review is made of the Policy of
k' Housing from the Ministry of Housing, currently the Metropolitan SERVIU. This review is presepted as a form to defy that public policy,
¥ which, along with replying to the directive of the universality, of the distribution of material resources massively, had imperatively to take

" over the diversity of realities that affect the subjects to whom it goes, as constitufing for them an instrument for the redistribution of
ownership and capacities.
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La Lucha de los Pobladores
Urbanos: Factor Condicionante
de las Respuestas Estatales

o primero que interesa subrayar es que

en la historia de los distintos movimien-

tos sociales urbanos, se constata que
junto a la lucha por el salario justo, la vivienda
ha constituido un eje articulador de dicho mo-
vimiento. Asi, el derecho a la vivienda es una
conquista de los sectores populares, el produc-
to de su movilizacién social y presion ante la
elite y clase dirigente en distintos momentos de
la historia. Recordemos, por ejemplo, la ley 1838
sobre habitaciones Obreras promulgada en 1906,
denominada la primera ley social de Chile, su
promulgacion se da después “que los habitan-
tes de la ciudad de afuera se tomaron Santiago
por varios dias” (Espinoza, V)*. En ella se pro-
pone crear Consejos Habitacionales, conforma-
dos por distintos estamentos de la sociedad que
en forma voluntaria velarian por generar una

Viene de la pdgina anterior

1 Este articulo fue publicado en: Cuadernos de Précti-
cas Sociales de la Universidad ARCIS en Enero de
2002. Con algunas modificaciones, se ha incluido
en este nimero de la Revista Perspectivas dado el
inferés que reviste para la presente publicacién el tema
de la evaluacién de la Politica Social.

2 Asistente Social, Magister © en Politicas Piblicas,
Universidad Adolfo Ibafez, shevia@minvu.cl.
Nota del Autor: El lugar desde el que redacio este
texto, es el Ministerio de la Vivienda, donde me desem-
pefio desde hace mds de é afos. En este andlisis
prefendo mostrar no sélo lo que ha hecho el Ministe-
rio de Vivienda, sino, de algin modo, rescatar la his-
toria de los sujetos a los cuales se dirige esta politica,
desentrafiando un poco su relacién con el Estado y
en esfe marco, mirar lo que el Estado ha hecho en
materia de vivienda, deteniéndome en estos 10 G-
mos afios de gobierno de la Concertacién. Termino
esfe articulo haciendo una breve referencia a las mo-
dificaciones actuales y en proceso y planteando las
preguntas y desafios que me surgen en forno a ellos.

3 Citado en INVI: Estudio diagnéstico sistema de me-
dicién de satisfaccion de beneficiarios de vivienda
basica, estudio encargado por MINVU, Marzo
2001.

4 Vicente Espinoza: “Para una Historia de los Po-
bres de la Ciudad”, Cap |, pag 24. Ediciones SUR,
Agosto, 1988.
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mejor regulacion respecto de los procesos Ha-
bitacionales, promover la construccion de solu-
ciones para las familias obreras y velar por la
salubridad de lo existente.

Se le critica haber considerado solo la vivienda
urbana, s6lo a los arrendatarios® y haber sido
poco efectiva para la construccion de solucio-
nes®. Ya en esa discusion, asociada a la proble-
matica de la vivienda de los pobres de la ciudad
aparecen temas cuya vigencia se mantiene has-
ta la actualidad y que recobran fuerza en cada
coyuntura: ;Quién debe resolver el problema de
la habitacién? ; El Estado o los Privados? ;Cual
es la implicancia social de mantener y arrastrar
el problema?, ;Cual es, en este caso, el interés
publico y el interés privado? ;Cémo se relacio-
nan y afectan mutuamente?

Entonces, en ausencia de un sistema de produc-
cién masiva de viviendas para los sectores asa-
lariados, arrendar lleg6 a ser la solucion histéri-
ca que adopto la sociedad chilena, para satisfa-
cer esta demanda. Asi, la creciente presion por
habitacion llevo a la clase pudiente a rentabilizar
ahorros por la via del alquiler, dando origen con
ello a los cités para la clase media y a los con-
ventillos en el caso de la clase obrera.

Dicho en palabras de Vicente Espinoza’: “el re-
curso que se controlaba en este campo era el de
propiedad del suelo, la ganancia provenia de la
subdivision de lotes o viviendas para alquiler,
el cual podia asumir tres formas: construcciéon
y arrendamiento tipo cité para sectores medios
y subdivision y alquiler de cuartos de antiguas
mansiones, lo que origind el clasico conventillo;
arrendamiento de lotes de terreno a familias que

5 Existia una amplia gama de trabajadores que vi-
vian en campamentos o poblaciones propiedad
de la empresa, ej: salitreros, carboneros, ferrovia-
rios.

6 ElEstado llegd a construir un promedio de 20 casas
anucles y los privados 3.243 (Espinoza op.cit.
p43).

7 Op cit, pdg 47, como centro de localizacién in-
dustrial.
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construian su vivienda, dando forma tugurial al
asentamiento”.

En 1914, surge la Liga de Arrendatarios, a la
que se van sumando una serie de pequefias ex-
presiones de esa naturaleza. En el afio 1925, los
arrendatarios a lo largo del pais dejaron de pa-
gar sus arriendos durante seis meses en protesta
por el alza de los cénones. El gobierno, por su
parte, intent6 encauzar el conflicto con la crea-
cién de los tribunales de la vivienda. Los po-
bres irrumpian nuevamente en el escenario ur-
bano. Si bien los tribunales de la vivienda de
ningin modo resolvieron el tema de fondo, per-
mitieron una minima defensa de los afectados.

En la medida que la clase dirigente y los go-
biernos de turno asumian en forma progresiva
la inminencia del problema habitacional y te-
mian por su posible impacto en la estabilidad
social, sobre todo cuando los sectores pobres
también se movilizaban; se van institucionali-
zando una serie de iniciativas. Ejemplo de ello
fueron:

* En 1936, se crea la Caja de la Habitacion
Popular con la finalidad que las institucio-
nes de prevision, industriales y agricolas,
colaboren en el otorgamiento de préstamos
para vivienda a sus afiliados, fomentando
asi la construccién.

*  En1939, se crea la Corporacién de Recons-
truccién y Auxilio como producto del te-
rremoto de Chillan para ejecutar obras de
emergencia, construir viviendas y realizar
obras publicas y municipales.

* En 1949, se cre6 la Fundacién de Vivien-
-das y Asistencia Social, que entregaba vi-
viendas en arriendo a familias provenien-
tes de conventillo, realizando ademas una
labor educativa que los preparaba para la
vivienda propia.

afio octavo/nimero 13 /2003

Viviendas construidas entre 1942 y 1952

Poblacion media periodo 5.237.000
N°Viviendas construidas 44.563
Promedio por afio 4.456

Fuente: Luis Bravo Heitmann, “Vivienda Social, 1943-
1993,

Como lo indica la tabla, pese a las iniciativas en
curso entre la década del 42-52, el promedio de
construccién anual no super? las 4.456 vivien-
das.

A partir de la década de los 40, las grandes ciu-
dades, en especial Santiago, como centro de lo-
calizacion industrial, comienza a actuar como
foco de atraccion para la poblacién campesina
migrante. Este proceso migratorio “cambi6 una
pauta de crecimiento caracterizado por la
densificacion a través del conventillo, por el
crecimiento en extension con el uso de las co-
munas adyacentes al centro. Entre el 40 y 52, el
area residencial de Santiago creci6 en 40%, ba-
sicamente a través del sistema de loteos, con-
sistente en la subdivisién para uso urbano de
terrenos agricolas periféricos. En forma simul-
tanea a este proceso, se puede apreciar el desa-
rrollo de ocupaciones ilegales bajo la forma de
“callampas™. La demanda abultada de habita-
cién producto del proceso migratorio llevé a los
sectores populares a la ocupacion de terrenos
en forma de callampas, que fue desplazando
progresivamente al conventillo”.’

En este marco, durante el afio 1953, se crea la
CORVI, que se encargaria de la ejecucion, rees-
tructuracion, remodelacion de viviendas y barrios,
como fomentar la construccion de viviendas eco-
némicas. La CORVI impulsa programas de vi-
viendas a través de la autoconstruccion. En los
afios posteriores se crearian 3 Corporaciones mas:

8 Se les llamé asi por ubicarse en terrenos hime-
dos, por la forma de instalacién y de crecimiento
por agregacion

9 op. Cit. Pag 245.
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«  CORHABIT: Corporacién de Servicios
Habitacionales, que se encargaba de aten-
der a los adquirientes y pobladores y daba
asesoria técnica en materia habitacional.

«  CORMU: Corporacién de Mejoramiento
Urbano, encargada del desarrollo de las ciu-
dades y de asociarse con empresas para el
desarrollo de grandes proyectos urbanos.

«  COU: Corporacién de obras urbanas que se
encargaba de ejecutar obras de pavimenta-
ci6én urbana y servicios sanitarios.

Con este marco institucional de fondo, la “ca-
llampa” en adelante fue constituyéndose para los
pobladores, en la principal forma de resolver su
acceso a una solucién habitacional. En la practi-
ca, se trataba de asentamientos densamente po-
blados, con condiciones sanitarias deficientes, a
lo que debian agregarse, inundaciones, epidemias
e incendios. Entonces, una vez ocupado el terre-
no, se iniciaba para los pobladores la lucha por
lograr en ese territorio una solucién definitiva.
Esta situacién se iria transformando en un con-
flicto latente de mucha explosividad que pese a
las promesas y a las iniciativas parciales, termi-
naria expresandose fuera de los mecanismos es-
tablecidos de soluci6n habitacional.

Un ejemplo, paradigmatico en este sentido, lo mar-
ca la histérica Toma de la Victoria en 1957. En
este caso se trataba de grupos que habian ocupado
los bordes del Zanj6n de la Aguada desde 1945,
alrededor de 7000 familias, durante muchos afios
negociaron con las respectivas autoridades una
solucion definitiva que por distintos motivos no
se concretd, en este intertanto se produjeron epi-
demias, promesas no cumplidas, incendios, que
finalmente concluyeron con la toma de terrenos
del sector de La Feria por 2000 de las familias,
terrenos que les fueron adjudicados después de dos
meses de negociacion con las autoridades, con la
mediacion de diputados socialistas. Esta toma ge-
neré ademés la solidaridad de diversos sectores
sociales, Universidades, Profesionales, Iglesia
Catdlica, partidos politicos, entre otros.
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Estos pobladores logran apoyo del gobierno para
la entrega de una minima urbanizacién y apoyo
de instituciones como el Hogar de Cristo para
terminar las viviendas por autoconstruccion.
Esta accién organizada con las caracteristicas
enunciadas marca una nueva etapa en la lucha
por la vivienda propia.

En el gobierno de Alessandri, en el afio 58, se
dicta el D.F.L.2, que estimula la construccién
de viviendas econémicas'® otorgando franqui-
cias tributarias para incentivar ese proposito. En
lo que se refiere a construccion para sectores
populares destacan grandes poblaciones como
la José Maria Caro y la Joao Goulart.

En el caso del gobierno democratacristiano, su
principal programa referido a los sin casa fue la
operacion sitio'!. Posteriormente, el gobierno
asociaria este tipo de politica a programas de
Promocién Popular, incorporando un compo-
nente educativo, que propiciara la participacion
e integracion social de los pobladores.

La Operacion Sitio encontro gran acogida, quince
dias después de iniciada se habian registrado 65
mil familias. Sin embargo, a dos afios de aplica-
cion, solo se habia llegado al 10% de las familias
inscritas. Este hecho naturalmente tensionaba la
relacion de los pobladores sin casa con la institu-
cionalidad imperante, sobre todo considerando la
articulacion progresiva de estos movimientos con
los partidos politicos de izquierda y la efervescen-
cia social y politica imperante en el pais.

Ya en este periodo, el Estado ha institucionaliza-
do la preocupacion por el problema con la crea-
cién del MINVU en 1965, que vino a fusionar el
trabajo de las distintas corporaciones, respondien-
do a la légica de un Estado de Bienestar que se
hace cargo de la demanda social, ejerciendo el

10 Vivienda de hasta 140 mts cuadrados. Vivienda
Social de hasta 400 UF.

11 Consistia en la entrega de un sitio semiurbanizado,
pagadero en cuotas, sobre el cual se desarrollaba
un programa de autoconstruccién de viviendas.
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rol de disefiador y constructor de las viviendas,
con una dotacion a la hora de la fusién de mas de
7300 funcionarios.

Promedio anual de viviendas
construidas Gobiernos: Alessandri,
Frei, Allende :

Gobierno Alessandri 29.246 unidades
Gobierno Frei 38.000 unidades
Gobierno Allende 43.175 unidades

Fuente: Luis Bravo Heitmann, “Vivienda Social, 1943-1993”.

Si bien la produccién de viviendas en el pais
fue aumentando, no llegd a sobrepasar en ese
periodo las 45.000 soluciones anuales.

A partir de 1973, con la instauracion del modelo
neo capitalista por parte de la dictadura, el rol del
Estado en materia de politica social comienza a cam-
biar radicalmente. El gobiemo plantea la “moder-
nizacién del Estado”, que en la practica se tradujo
en la reduccion del aparato y modificacion de su
rol. Lo anterior implico pasar, desde una activa par-
ticipacion en la resolucion de los problemas con
recursos y funciones, a una jibarizacion de su tama-
fio, pérdidas de garantias por parte de los funciona-

rios, reduccion de personal, abandono de la carrera

y desarrollo funcionario, sumando a estos cambios

su nuevo rol subsidiario, en lo social.

En este contexto, en diciembre de 1975 se crean
los SERVIUS, como organismos auténomos que
asumen la calidad de ejecutores de la Politica.
El sector vivienda, consecuente con el rol sub-
sidiario del Estado, deja de construir en forma
directa, encargando al sector privado (licitacio-
nes), la construccién de las soluciones habita-
cionales. La cantidad de funcionarios, va dis-

~ minuyendo progresivamente, quedando cerca de

3000 que son los que laboran actualmente en
esa reparticion. Asimismo, se van disefiando
programas que permiten subsidiar la demanda
propia de los distintos sectores carenciados. Fi-
nalmente, el aporte de este periodo en materia

: Bio octavo,/nimero 13,/2003
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de programas lo constituyen el Subsidio Unifi-
cado para los sectores medios de la poblacion y
la Vivienda Basica para los sectores pobres!?.

Pese a las expectativas asociadas a las innova-
ciones, en este periodo el promedio anual de vi-
viendas se mantuvo relativamente igual llegan-
do a 45.148 unidades. El deficit habitacional
aumento casi a 900.000 unidades.

A pesar de la represion existente en ese periodo, bajo
el alero de la iglesia, ONGs y también partidos politi-
cos, se generaron algunas experiencias de
autoconstruccion, se conformaron una serie de comi-
tés de allegados e incluso se consolidaron algunas to-
mas masivas de terreno como es el caso, de las tomas
Rail Silva Henriquez y Juan Francisco Fresno de La
Pintana, que posteriormente y con laayuda de la Igle-
sia Catolica, lograron una solucion definitiva.

A fines de los 80, esta misma demanda social
contenida, hacia temer por la estabilidad politi-
ca de los futuros gobiernos democraticos.

Los Gobiernos de la Concertacion:
Instalacion de un Sistema de Acceso
Masivo y Sostenido Versus Calidad
y Participacion Social Real

De algiin modo, se podria decir que el gobierno
autoritario mont6 la estructura basica para el
desarrollo de la politica social posterior a los
afios 90. Los gobiernos de la Concertacién han
incorporado a esta plataforma politica la pre-
ocupacién por la participacion del usuario, la
descentralizacion de los programas, aumentan-
do la produccién de viviendas a nivel nacional
en forma notable, y procurando la moderniza-
cion de la gestion de los distintos servicios.

En el programa de la Concertacién se plantea-
ban tres grandes objetivos: congelar el déficit,

12 En este periodo ya se dio un incicpiente desarro-
llo del PET y Subsidio rural.
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canalizar la demanda social, dando cabida a la
organizacion de los allegados y llegar a una ma-
yor cantidad de pobres y con mejores respuestas.

Quisiéramos hacer un balance de lo propuesto,
identificando los logros y las limitaciones de la
politica habitacional que se ha implementado
en el pais durante los ultimos 10 afios.

Hacer este balance no constituye una tarea facil
y puede resultar tremendamente polémico, de-
pendiendo el lugar desde el cual el analista se
sitie. Es decir, si nos centramos sélo en las cifras
y dinamismo de la gestion, esta politica, pese a
todo, puede seguir resultando exitosa, no obstante,
como se indicd, nos interesa situarnos desde una
visién que considere los destinatarios.

Desde ahi, queremos rescatar los logros de la
politica habitacional de la Concertacion, pero
también, dar cuenta de sus limitaciones en ma-
teria de redistribucién de capacidades y desa-
rrollo de capital social.

Logros

Desde este punto de vista, los principales logros
de la Concertacion durante estos afios han sido tres:

1. Institucionalizar la demanda social por vi-
vienda, validando un sistema de postulacion
como forma de acceso. '

2. Daversificar 1a Oferta de Programas existente.

3. Rendimiento y Cobertura: Disminucién del
Déficit.

Institucionalizar la demanda social por
vivienda validando un sistema de
postulacion como forma de acceso

Cuando se instal el primer gobierno democrati-
co, un temor central era que esa demanda social
contenida de los afios de dictadura, copara el es-
cenario politico y afectara la gobernabilidad y es-
tabilidad politica de la democracia. Para ello, en

Perspectivas

forma bastante temprana, el MINVU en estrecho
contacto con dirigentes de organizaciones socia-
les y ONGs, genero los mecanismos que hicieron
posible institucionalizar la postulacién colectiva.
De este modo, al contrario de lo que se esperaba,
]a gran demanda por vivienda no se constituy6 en
conflicto politico, ni se tradujo en tomas masivas,
contrariamente a ello, los grupos organizados se
constituyeron en postulantes colectivos.

Estos, en los ultimos afios, han alcanzado una
cifra promedio de 30.000 inscritos, el informe
estadistico del MINVU en febrero del 2001, re-
gistra 44.024 inscritos colectivos. En un articulo
publicado a principios del afio 97 por Maria Ele-
na Ducci, estudiosa del tema, se rescata como
uno de los logros de la politica de la Concerta-
cion haber terminado con la ocupacion ilegal de
terrenos, esto que se visualiza tan claramente a
principios del 97, hoy después de 4 afios, ya no
parece una realidad tan clara y consolidada®®,

Por otra parte, el MINVU hizo esfuerzos por
hacer mas transparente la gestion y la forma de
acceso, mejoro la ficha CAS como factor de
puntaje, para dar asi un peso objetivo a la po-
breza de los postulantes y en particular, a su si-
tuacion de allegamiento, todo ello sin duda con-
tribuyo a la consolidacion del sistema. Otra de
las expresiones de esta consolidacién la refleja
la masividad del ahorro para la vivienda, que se
traduce en un negocio para el sistema financie-
ro de miles de millones de pesos, pensemos que
solo en el caso de la vivienda basica hay alrede-
dor de 130.000 inscritos que por obligacion de-
ben poseer una cuenta de ahorro para la vivien-
da y que a nivel nacional se elevan a alrededor
de 350.000, si se supone que esas libretas tie-
nen sélo 100.000 cada una, que es lo minimo
exigido, nos da un total de 350 millones de pe-
sos en ahorro, cerca de un millén de ddlares de
ahorro pais, sin sumar las libretas de ahorrantes
con mayor capacidad y requerimientos como son
los de Subsidio Unificado y PET.

13 Maria Elena Ducci: “Chile el lado obscuro de la
politica de vivienda exitosa”. Revista Eure, 1997.
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Diversificar la Oferta de Programas acceso a la Vivienda, Subsidio Unificado, Sub-
sidio Rural, Programa Especial de Trabajado-
Progresivamente, el Ministerio de Vivienda fue res, Subsidio Basico, Subsidio Unificado y Ba-
diversificando la oferta de programas, con el sico con un mayor desarrollo. Al afio 99, en-
proposito de adaptarse mejor a la diversidad de contramos 8 programas distintos para acceder a
la demanda. El afio 90 existian 4 programas de la vivienda, que podrian elevarse a 14 si se in-
corporan las respectivas modalidades.
Oferta de Programas Ministerio de Vivienda y Urbanismo
Programa Modalidad Destinatario Postulantes 99 Soluciones 99
Q Vivienda Progresiva -1 Etapa SERVIU Pobres indigentes 23.909 15.847
(D.S.140) -1 Etapa Privada
- 11 Etapa
- Densificacion
Predial
Basica - SERVIU Pobres 62.880 32.939
(D.S.62) - Privada
Rural - Titulo I Individ Pobres 20.226 11.169
D.S.167) - Titulo II Villorrio
- Titulo III Sanea.
PET
(D.S.235) Sub. Entidad Trabajadores 12.844 11.134

Organizadora, por asalariados
postulante con

requisito
Unificado - Tramo [ Clase Media 25473 22.568
(D.S.44) - Tramo II
- Renovacion Urbana
Total ' 145332 93.657
Leasing Subsidio al Clase media sin Sin datos 2.287 Operaciones

arrendamiento con  capacidad de ahorro
compromiso de

| compra
Movilidad - Crea operacion clase media baja, Sin datos 85 operaciones
Habitacional compra/venta pobre emergente anuales, promedio
vivienda subsidiada RM
Chile Barrio - Solucién Pobre indigente 972 Campamentos 213 resueltos

intersectorial, para la
habilitacion social
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Programas de Marginalidad
Habitacional

El Programa Bésico y Progresivo, son los diri-
gidos a los sectores mas pobres de la poblacion.
En el caso de estos programas, se agrega como
factor de seleccion el puntaje CAS, a partir del
cual se determina un indice de carencia habita-
cional, que se agrega a los otros factores de
puntaje, vale decir ahorro, antigiiedad y com-
posicién del grupo familiar.

Programa de Vivienda Progresiva:

Este programa tiene dos modalidades: SERVIU
y Privada y dos etapas. El Programa Vivienda
Progresiva Primera Etapa no considera crédi-
to; la solucion consiste en una vivienda de al-
rededor de 30 mts cuadrados, que entrega bafio,
cocina y mds recinto, con la perspectiva de ser
completada por una segunda etapa. Es en este
programa modalidad privada donde se presen-
ta uno de los problemas en el afio 97, “caso
Bilbao”, que junto a las casas COPEVA, po-
nen en evidencia una crisis de la politica
habitacional. Pese a lo anterior, en diversas
regiones del pais este programa ha sido exito-
so, sobre todo cuando se ha combinado con
otros subsidios gubernamentales como es el
programa mejoramiento de barrios, también en
regiones ha constituido una buena alternativa
para postulantes colectivos.

Caracteristicas Viviendas Basicas SERVIU

En el caso de la Region Metropolitana, por fal-
ta de terrenos y también por expectativas, este
programa no ha dado el mismo resultado ni te-
nido la misma masividad que en otras regiones.

El Programa Basico SERVIU

Es el otro de los programas dirigidos a los sec-
tores pobres de la poblacidn, estamos hablan-
do del 25% mas pobre de la poblacion, y re-
sulta ser la alternativa con mayor demanda. Se
trata, al igual que en la Vivienda Progresiva,
de dos modalidades. Una SERVIU, en la que
las viviendas son contratadas por SERVIU y
la modalidad privada, en la que el Estado en-
trega un Subsidio para que el beneficiado com-
pre vivienda en el mercado por un precio de
hasta 400 UF. En ambos casos, el crédito lo da
el Estado.

En materia de vivienda social, este es uno de
los programas gubernamentales mas importan-
tes implementados en el pais en toda su histo-
ria, por su permanencia, duracion, inversion
efectuada en él y la cantidad de viviendas cons-
truidas durante mas de 20 afios desde su crea-
cion. Su origen data de 1980, “comenzd como
una solucién de material s6lido con una super-
ficie edificada minima de 24 mts cuadrados y
agrupada en forma pareada, con un valor esti-
mado de 225 UF y con un subsidio directo equi-
valente al 75%. En sus veinte afios de perma-

1990 1991 1992 1993 1994

1995 1996 1997 1998 1999 2000

M2
Cons-

truidos 36,56 37,67 3931 3943 39,76

40,65 41,90 42,70 41,74 44,56 42,46

Valor UF

Vivienda 210,6 207,5 217,0 231,7 2358

2378 2577 2798 2988 317,7 3213

Valor

UFm2 5,76 5,51 5,52 5,88 5,93

5,85 6,15 655 7,18 7,15 7,57

Fuente: DPH MINVU, 2001
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nencia, el programa ha sufrido una serie de mo-
dificaciones, en cuanto a tipologia, mayor su-
perficie edificada, con un aumento del valor de
la vivienda que ha alcanzado cifras sobre las 300
UF, acercandose asi al monto limite para las vi-
viendas sociales de 400 UF. Entonces, en esta
década, la superficie aument6 desde 36 a 42 mts
cuadrados, y el precio de la vivienda desde 210
UF a 321.

A los usuarios se les entregaba una solucién
habitacional en obra gruesa habitable, aunque
posterior a la crisis del 97 se le han agregado
una serie de mejorias a las que nos referiremos
mas adelante.

Entre 1990 y el afio 2000 se construyeron
256.568 viviendas basicas con un promedio
anual aproximado de 25.000 viviendas basi-
cas.

Programa especial para Trabajadores

(PET)

Es un programa modalidad privada dirigido al
trabajador asalariado, correspondiente al tercer
quintil de ingreso. Otorga un subsidio de entre
90 hasta 130 UF para zonas de renovacion ur-
bana. En este altimo caso, exige un ahorro de
40 UF (Subsidio implicito de 80 UF al vende-
dor). En este caso, el Estado se entiende con
organismos intermediarios que organizan esta
demanda (Sindicatos, Uniones Comunales, Mu-
nicipios, Inmobiliarias), gestionan los créditos
y los proyectos constructivos, y el Estado en-
trega a la entidad organizadora, los subsidios
correspondientes a los candidatos presentados
siempre que se refinan los requisitos. Aunque el
tope que corresponde a vivienda social es de 400
UF, en la realidad, una vivienda PET esta a un
precio promedio de 560 UF. Los principales

" cuellos de botella en este programa se encuen-
tran en su desfocalizacion y la dificultad de re-
gular la acci6n de las entidades organizadoras.
Es un programa que no concentra tanta deman-
da como es el caso de los programas de
marginalidad habitacional.

] , afio octavo/nimerc 13 /2003

Subsidio Unificado

El subsidio unificado es el subsidio dirigido a
los sectores medios de la poblacion con capa-
cidad de ahorro y sujeto de crédito, funciona
conforme a la férmula ahorro de la familia, sub-
sidio del Estado y crédito bancario, la
postulacion puede ser individual y colectiva;
se hacen de uno a dos llamados anuales. Cons-
ta de 2 tramos con subsidio y ahorro diferen-
ciado y un titulo especial referido a las zonas
de renovacion urbana que reciben un subsidio
mayor, se puede aplicar en vivienda nueva o
usada. Entre el 90 y el afio 2000 se han pagado
211.143 subsidios, con un promedio aproxima-
do anual de 21.000.

Subsidio Rural (titulos LILIII)

El Subsidio rural es un beneficio que esta diri-
gido a sectores carenciados de la poblacion,
consta de tres titulos. En el caso del primero,
esta dirigido a postulantes individuales con si-
tio propio y entrega de 130 a 150 UF de subsi-
dio; IT) postulantes colectivos con o sin terreno,
entrega de 180 a 200 UF de subsidio (villorrios),
I1I) postulacion colectiva para saneamiento 50
y 70 UF de Subsidio. El tramo que tiene mayor
demanda es el primero, en el II, a veces no se
logra aplicar por dificultades para sanear el te-
rreno, por ejemplo, o con los tiempos de las
obras constructivas.

Movilidad Habitacional (D.S.62,44, 235,
140, 167)

Se trata de la operacién que autoriza permutar
o vender (para comprar) la vivienda subsidiada
con prohibicion de enajenar o deuda pendien-
te con el SERVIU. Este programa se lanzo6 en
1996, en el primer afio se realizaron solo alre-
dedor de 10 operaciones, en la actualidad se
realiza un promedio anual de 85 operaciones.
En general, se refiere a viviendas Basicas y/o
unificadas. Esta operacion se concreta a través
de una resolucion (tres meses de tramitacion)
que autoriza la venta del inmueble, para esto

Perspectivas
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la persona tiene un plazo de 12 meses con una
prérroga posible de 24 meses, si en ese perio-
do la persona no logra vender/comprar o per-
mutar, pierde el equivalente al subsidio que se
le otorgd, y que ha quedado en custodia en el
SERVIU, pudiendo volver a postular. Su pro-
posito central es promover la creacion de un
mercado secundario de vivienda social.

Leasing Habitacional (ley 19.281/96)

Se trata de un arriendo con compromiso de
compra, operacion que se hace a través del
mercado inmobiliario y financiero. Para esta
operacioén también existe un subsidio estatal
dirigido a sectores medios de la poblacion que
por diversos motivos no estan ahorrando para
la vivienda, pero si estan en condiciones de
contraer un compromiso a mediano plazo. Si
la operacion es subsidiada por el Estado, el
subsidio obedece a los mismos tramos del S.U.,
existe un registro de inscritos al cual se accede
naturalmente sin ahorro. Este programa se lan-
za el afio 96, periodo en el que se logran con-
cretar s6lo 25 operaciones. A mayo del 2001
se habian realizado 5111 operaciones, de las
cuales un 90% llevaban subsidio estatal.

Programa Chile Barrio'

El afio 96 existia conciencia en el Sector vi-
vienda que los programas no llegaban al seg-
mento mas pobre de la poblacion. En este mar-
co, surge paralelamente en distintos sectores,
la necesidad de plantearse un programa distin-
to que pudiera llegar a esos segmentos. Se rea-

14 972 campamentos catastrados, saneados a la fe-
cha 213 en 3 oifios de ejecucion.

15 Disminucion Actual del Déficit (Respecto A 1992)
En N° de Viviendas / En Porcentaje.

NOTAS:

(1) Déficit segin datos de Censos de los afios respectivos. Se
empled la metodologia indicada en documento “Célculo del
Déficit Habitacional”; Alejo Ahumada, Ministerio de la Vivien-
da y Urbanismo, Direccién General de Planificacién y Presu-
puesto, Direccién de Planificacién Habitacional, Octubre de
1974.
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liza entonces en el afio 96 el catastro nacional
de campamentos, que consigna la existencia
de 972 asentamientos precarios, se planea en-
tonces una intervencién intersectorial sobre
ellos, de modo que junto con entregar vivien-
da, se les diese capacitacion laboral, atencion
en salud, etc. A la fecha del catastro se ha re-
suelto la situacion de 213 campamentos. En
este proceso se constata que la realidad al in-
terior de cada uno es tremendamente
heterogénea y la intersectorialidad ha sido un
factor dificil de perfilar y mantener en el tiem-

po.

En el abanico de ofertas, los programas mas
demandados contintan siendo la Basica
SERVIU y el Subsidio Unificado. Los progra-
mas de menor demanda son movilidad habita-
cional y leasing habitacional, que también son
los m4s nuevos. La oferta del Ministerio de la
Vivienda en general se ve doblada por su can-
tidad de postulantes, cantidad que puede du-
plicarse si se considera el universo de inscri-
tos en los programas de marginalidad
habitacional, que llegan casi a 130.000 s6lo en
la Regi6n Metropolitana y a cerca de 350.000
en el pais.

Disminucion del déficit

Mais all4 de lo propuesto, los gobiernos de la
Concertaci6n no s6lo fueron capaces de conge-
lar el déficit, sino de disminuirlo en forma no-
table y sostenida; en este sentido, las cifras ha-
blan por si mismas. '

[2) Défict segin estimacién realizada en documento “Documento
de Trabajo N° 16/94 3Cudntas casas faitang

Joan Mac Donald, junio 1994. Corporacién de Promocién
Universitaria.

Edificacién aprobada e iniciada, Sectores Piblico y Privado.
Obras Nuevas [Division de Estadisticas Econémicas, [.N.E.)
Estimacién respecto al N° de viviendas necesarias debide al
incremento en el N° de familias y viviendas necesarias por
reposicién, de acuerdo lo indicado en parte Il del documento
“Propuesta para la Futura Politica Social”. Fundacién Nacio-
nal para la Superacién de la Pobreza, 1999.

(7} Variacién respecto al afio anterior.

{5

(6
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| Déficit: Cuantitativo y cualitative, meta cumplida®

Déficit Inicial N° de Viviendas N° de Viviendas que Déficit Final
Afio de Viviendas Construidas (5) Incrementan el Déficit (6) De Viviendas
ﬂ 1992 (2) 888,681 108,482 75,000 855,199
1993 855,199 122,062 75,000 808,137
1994 808,137 124,785 75,000 758,352
1995 758,352 135,600 75,000 697,752
1996 697,752 143,823 75,000 628,929
1997 628,929 137,208 75,000 566,721
1998 566,721 120,760 75,000 520,961
1999 520,961 114,283 75,000 481,678
2000 520,961 96,275 75,000 499,686

Los gobiernos de la Concertacion se encontra-
ron con un déficit de cerca de 900.000 y el afio

2000 esa cifra habia disminuido a 500.000, sien-
do el unico pais del continente que est4 absor-
biendo su déficit habitacional.

Permisos de Edificacion Vivienda Nueva Periodo 1990 - 2000

Afios Viviendas
Nimero Metros cuadrados | Superficie promedio
Total anual % Crec. Total anual Total anual % Crec.
J 1990 79,311 -5.9% 4,502,236 56.77 -10%
1991 88,197 11.2% 5,197,897 58.94 3.8%
1992 108,482 23.0% 7,023,195 64.74 9.9%
1993 122,062 12.5% 7,278,877 59.63 -7.9%
1994 124,785 2.2% 7,401,805 59.32 -0.5%
1995 135,600 8.7% 8,501,737 62.70 5.7%
1996 143,823 6.1% 9,351,932 65.02 3.7%
1997 137,208 -4.6% 9,340,000 68.07 4.7%
1998 120,760 -12.0% 7,865,939 65.14 -4.3%
1999 114,283 -5.4% 6,666,152 58.33 -10.4%
2000 96,275 -15.8%
TOTAL 73,129,770 62.26
DECADA
6,370,747 66.17 13.1%

FUENTE : Instituto Nacional de Estadisticas

Como se aprecia en la tabla, en Chile en el afio
90 se edificaban 79.311 viviendas, el afio 99 esta
cifra llegé a 114.283 viviendas, llegando a su
“punto mis alto el afio 96 en el que se llegd a
construir en el pais 143.823 viviendas'®.

16 MINVU: Informativo Estadistico 241, Diciembre
1999,
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Los Problemas y Desafios

Calidad de la vivienda

Naturalmente fue esta carrera por la produc-
cién la que llevo a la crisis del 97, cuando un
gran numero de viviendas sociales acusaron
una serie de desperfectos y problemas de cali-
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dad que pusieron al descubierto las debilida-
des de una politica que hasta ese momento se
habia mostrado exitosa. El Estado mostr6 de-
bilidades en la regulacion, en su capacidad de
fiscalizacién y, por ende, en la calidad de su
producto, poniendo énfasis excesivo en la can-
tidad de soluciones y no en su calidad. Lo an-
terior no es extrafio si se piensa que la alta pro-
ductividad aludida en el parrafo anterior se hizo
con un aparato estatal reducido y con menores
atribuciones.

En concreto, la estrechez de la viviendas es un
rasgo que persiste, aunque éstas han aumenta-
do su superficie promedio desde 24mts cuadra-
dos al inicio de los 80 a 45mts cuadrados en la
actualidad.

Hasta antes de la crisis del 97, 1a vivienda basi-
ca constituia una obra gruesa habitable en el sen-
tido estricto de la palabra, es decir, se entregaba
sin terminaciones: sin pavimento (con radier),
sin pintura, sin protecciones (estucos, hidricas)
y se entregaban con el equipamiento minimo
que es el que exige la ordenanza, sede social y
zona definida para é4reas verdes. Posterior al 97
se han hecho mejoras al disefio de las poblacio-
nes de edificios en fila paralelas a agrupamien-
tos por copropiedad, generando pequefios espa-
cios interiores, con area verde y alglin minimo
equipamiento, se han agregado teléfonos, zo-
nas especiales para adultos mayores, con su sede
social y se introdujeron 40 medidas que mejo-
raron estandares, como revestimiento de pisos,
cubierta para las cajas escaleras, canales y baja-
das de aguas lluvias.

Pese a las mejoras, las viviendas igual presen-
tan problemas de calidad, por €j: de aislamien-
to, no s6lo del frio y la lluvia como se demostr6
en 1997, sino también de los ruidos. Ambos as-
pectos, estrechez y falta de privacidad, atentan
contra la calidad de vida de sus habitantes.

Aparte de la ley de calidad de vivienda promul-
gada en 1997, otros intentos por mejorar cali-
dad lo constituyen en 1998 la creacion del Ins-
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tituto de la Construccién y el Manual de Ins-
peccion de Viviendas.

Respecto de las viviendas afectadas por los tem-
porales, en una primera etapa se trabajoé en su
reparacion, dada la disconformidad de sus ocu-
pantes, la persistencia de algunos problemas se
ha planteado un programa especial denomina-
do: Movilidad Habitacional Plan Piloto, en que
a estas familias se les da la posibilidad de optar
a una reparacion, venta de su vivienda al
SERVIU, permuta por una vivienda nueva.

Estos esfuerzos, que implican nuevos costos
para el Estado, no necesariamente han aumen-
tado la satisfaccion del destinatario, tampoco
han terminado de resolver el problema. En nues-
tra opinion, hay dificultades de fondo que afec-
tan a todo el sistema constructivo del pais y no
solo a las viviendas de interés social.

En Chile, si bien existen miles de normas, hay
aspectos estratégicos como los referidos a pro-
cedimientos constructivos y a la mano de obra,
que adolecen de regulacién. Hasta la década de
los 70 existia, por ejemplo, el tarifado nacional
de la construccion que regulaba (calificaba) la
tarea de los obreros de la construccién, aspecto
que, como otros, se desreguld. Tampoco se nor-
ma la calificacion de otros actores involucrados
como contratistas y profesionales. No existen
certificaciones de la calidad del producto glo-
bal que se entrega, sélo hay certificaciones de
calidad para materiales especificos.

Se suma a lo anterior, las graves falencias en
fiscalizacion, los municipios aprueban proyec-
tos y reciben obras, no les corresponde fiscali-
zar en sentido estricto. E1 SERVIU que debiese
tener un rol mas protagbnico en materia de fis-
calizacion, desarrolla esta tarea desde una rea-
lidad muy precaria. En el caso del SERVIU Me-
tropolitano, que administra el 45%!7 del presu-
puesto nacional del MINVU y que construye
del orden de 7000 soluciones anuales, cuenta

7 M$352.481.256 presupesto MINVU 2001.
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con un equipo de inspeccion formado por 15
profesionales aproximadamente, de los cuales
no todos inspeccionan viviendas, con un con-
tingente de 600 funcionarios que deben cum-
plir maltiples tareas.

Mejorar calidad en Chile implicaria,.refinar
mecanismos de fiscalizacién, normar procedi-
mientos constructivos y mano de obra, generar
mecanismos de certificacién y definicién de
estandares de calidad, que necesariamente po-
nen en el tapete dos aspectos que se tensionan:
la vivienda como derecho o la vivienda como
negocio y medio de acumulacion de riqueza.
Para los sectores pobres es un derecho, para los
inversionistas y empresarios un negocio. El Es-
tado en que trabajamos debe insertarse exacta-
mente en el centro de esa contradiccién y en un
escenario politico y econdémico neoliberal don-
de tiende a imponerse la l6gica de la acumula-
cion. En este contexto, las capacidades de ne-
gociacion del Estado son débiles y con mayor
razon cuando se trata de un destinatario, cuya
organizacidn y participacion social es precaria.

Segregacién socio espacial y pérdida de
capital social

Se suman a los problemas de calidad del pro-
ducto, las dificultades de localizacion de las vi-
viendas y los costos de la desarticulacion de las
inversiones sectoriales, que han convertido a la
mayor parte de los conjuntos habitacionales
SERVIU en “ghettos”, siendo el Estado inca-
paz de proveer al ciudadano de soluciones inte-
grales, que incidan positivamente en su calidad
de vida.

Uno de los determinantes de la localizacién de
estos conjuntos ha sido el precio del suelo urba-
no. Para abaratar soluciones y mejorar rendi-
‘miento, las inversiones estatales en vivienda
social han debido ubicarse en los suelos de bor-
de de la ciudad, que son los de menor precio.
Este es un factor de alta importancia dado que
el valor del suelo urbanizado para una vivienda
basica est4 entre 100 y 130 UF (entre 58 y 160
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UF M2), que equivalen a una tercera parte de
su valor.

La llamada escasez es relativa, pues existe so-
bre todo para viviendas de interés social, dado
que hay grandes cadenas inmobiliarias propie-
tarias de terreno, pero no para destino social,
les interesa especular con su precio y/o hacer
inversiones que aumenten rentabilidad, y gene-
ren la mayor ganancia posible. En los hechos,
el MINVU ha comprobado que un 30% de las
regiones del pais no tienen problemas de terre-
no y pueden ubicar con facilidad sus viviendas
(X, XI1, HI, IV). En las grandes ciudades como
Santiago, éste se transforma en un bien escaso,
sobre todo por las razones enunciadas. En la
actualidad se intenta levantar un catastro nacio-
nal, que pueda ser manejado regionalmente en
el futuro.

La realidad descrita respecto del suelo urbano
ha perjudicado la localizacion de los conjuntos
de vivienda social, lo que ha implicado en la
mayor parte de los casos, desarraigar a las fa-
milias de su entorno de origen, llevandolas a
perder su fuente de trabajo y sus redes familia-
res de apoyo. Se debe considerar ademas que la
pobreza de los destinatarios de una vivienda
bésica a veces se ve agudizada por la asigna-
cion, dado que ser propietario implica también
pagar dividendo, servicios basicos, alimenta-
cién, que en la condicion de allegados eran gas-
tos compartidos.

El traslado a la nueva vivienda se hace enton-
ces a zonas de la ciudad con escaso
equipamiento, con poca locomocioén de acceso
y muy alejada de los centros de actividad. Si
bien se han tomado medidas parciales para re-
parar esta situacion, como coordinar inversio-
nes con los Municipios, exigir a las empresas
una minima dotacién en equipamiento comuni-
tario, este fendmeno estd muy lejos de resolver-
se. Existen esfuerzos aislados por articular in-
versiones sectoriales, un ejemplo de ello lo cons-
tituyen los convenios de programacion, pero
hasta ahora se trata de experiencias aisladas.
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Elhecho es que los Conjuntos SERVIU presen-
tan alto grado de delincuencia, relaciones veci-
nales deterioradas, espacios comunes abando-
nados, dificultades de acceso a bienes y servi-
cios basicos, lo que redunda en importantes ni-
veles de insatisfaccion por parte de los pobla-
dores.

La promulgacion de la ley de copropiedad in-
mobiliaria, que regula la convivencia en los con-
dominios en general, aporta especialmente al
hacer referencia a los condominios de vivienda
social, permitiendo en ellos la inversion al
SERVIU y Municipio en obras de mejoramien-
to de espacios comunes. Si bien esta constituye
una oportunidad para el Estado, su aplicacion
aun muestra limitaciones, referidas a la propia
ley que es dificil de entender, que tiene algunas
rigideces que en ocasiones paralizan la iniciati-
va de la comunidad (quorum exigidos), en ge-
neral los respectivos servicios dan poca priori-
dad a su aplicacidn, y también hay mucho des-
conocimiento y desinterés de los mismos po-
bladores. Estos tltimos no se encuentran pre-
parados para convivir bajo las normas estable-
cidas por un régimen de copropiedad, primero
porque lo desconocen, segundo, porque para
cualquiera es dificil.

En este sentido, el SERVIU Metropolitano ha
iniciado desde hace dos afios una experiencia
pionera, creando un equipo especializado para
promover a través de diversas estrategias de di-
fusion, capacitacién, coordinacién, un apoyo a
las distintas copropiedades, haciendo un traba-
jo hacia fuera del Servicio, pero también hacia
el interior, dado que aun muchos funcionarios
siguen creyendo que la tarea del SERVIU ter-
mina cuando se entrega la vivienda. También
se esta haciendo operar un fondo concursable
para el mejoramiento de espacios comunes y
elaboracion de reglamentos de copropiedad, en
este proceso se ve ratificado el diagnéstico ori-
ginal respecto de la complejidad y rigidez de la
ley, como el desconocimiento de los vecinos.

En el marco del desarrollo de un barrio, no po-
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demos olvidar la postulacion colectiva, medio
de postulacion que existe desde principios de
los 90, si bien ellos constituyen alrededor de
35000 inscritos, en la actualidad en la Region
Metropolitana solo un 27% de los postulantes
acceden a una vivienda via este mecanismo’s.
El trabajo de terreno de la Oficina de Informa-
ciones del MINVU, como la relacion post asig-
nacion del sub departamento de asignaciones del
SERVIU, indican que hay més participacion en
las juntas vecinales de postulantes que han ac-
cedido colectivamente. De hecho son los mis-
mos dirigentes de comités que después se trans-
forman en dirigentes vecinales. Un estudio de
satisfaccién de usuarios de viviendas basicas
realizado en el afio 2000, indica que quienes
postularon colectivamente se encuentran mas
satisfechos que quienes lo hicieron en forma
individual y que tienden a mantener una red
consolidada de interacciones sociales'.

Sin embargo, este medio esta subutilizado por el
sistema. De hecho se puede constatar que los gru-
Ppos no tienen un camino expedito para su selec-
cion, el tiempo de espera es prolongado (5 afios),
los requisitos son multiples y en ese proceso, los
dirigentes van perdiendo credibilidad y muchos
grupos tienden a desmoronarse, “muchos inte-
grantes congelan su postulacion, otros se enca-
minan a la solucién individual y un pequefio por-
centaje persevera en la postulacion colectiva con
los correspondientes ajustes que eso implica™?.

El mismo estudio de satisfaccion mencionado
plantea que “existe la percepcion que vivir en
las poblaciones SERVIU estigmatiza a sus ha-

Datos fomados de diagnésticos y propuestas acer-
ca de las copropiedades, Equipo Integracién So-
cial SERVIU Metropolitano. En el Gltimo llamado
(3/2000) postularon 13.965 personas, de ellas
3.822 (27,36%) lo hicieron en forma colectiva y
10.143 (72,63%) en forma individual.

1% INVI/MINVU: Diagnéstico sistema de medicién
de satisfaccién residencial en destinatarios de vi-

vienda baésica, informe final, marzo del 2001. Pag
159.
20 |bid.
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bitantes, afiadido a una sensacion de peligrosi-
dad que redunda en el poco orgullo que se tiene
de vivir alli; lo anterior se incrementa con el
tiempo, se acentla en la tipologia C en la cual
aumentan las ganas de irse, el descuido de los
espacios publicos y el nivel de insatisfaccién
con el barrio. Todo ello dificulta la construc-
cion de identidad con el barrio®, en el cual se
deposita la mayor insatisfaccion.

Con esta realidad, la vivienda como mecanis-
mo de solucién a un problema social, esta lejos
de generar calidad de vida y contribuir al desa-
rrollo de capital social, y también lejos de ser
un proceso y un sistema al que concurren diver-
sos actores y donde lo que se transforma es todo
un territorio.

En esta perspectiva de generar habitat - barrio,
el Estado cuenta en la actualidad al menos con
tres recursos, todos con limitaciones, pero que
es posible potenciar y mejorar, me refiero a la
postulacién colectiva, la ley de copropiedad y a
los convenios de programacién. Todos ellos as-
pectos en los que debiera trabajarse en forma
articulada no sélo con otros sectores de gobier-
no como salud y educacién, sino también con
distintos niveles del Estado, es decir, la region
y la comuna. En este sentido, se hace evidente
la necesidad de descentralizar la gestion incor-
porando de verdad no sélo a los organismos es-
tatales, sino también a la propia comunidad, es-
timo que de eso estamos “a afios luz”.

Desfocalizacion de los programas

El perfeccionamiento de la ficha CAS como
factor de puntaje, el disefio del Programa de
Vivienda Progresiva que no implica endeuda-
miento, sin duda constituyeron, entre otros, ele-
mentos que ayudaron a ampliar la cobertura de

- los programas, integrando con ello a nuevos seg-

2 INVI/MINVU: Diagnéstico sistema de medicién
de satisfaccién residencial en destinatarios de vi-
vienda bésica, informe final, marzo del 2001. Pag
159.
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mentos de pobres a los destinatarios. Un estu-
dio de MIDEPLAN (1994) basado en los
puntajes CAS2 y asimilando dicha variable al
nivel de ingreso, concluye que un 70% de los
beneficiados por una vivienda basica pertene-
cen al 30% mas pobre de la poblacién. Un estu-
dio del MINVU respecto a sus deudores indica
que mas del 50% de los hogares estudiados cla-
sifica en el primer decil de ingreso.

Como se mencioné anteriormente, los gobier-
nos de la Concertacién han logrado ampliar la
cobertura de los programas, en lo que respecta
a los sectores pobres de la poblacién, atn asi la
politica de vivienda actual esta arrastrando una
desfocalizacion creciente. En este sentido, lo
primero es hacer referencia a la llamada pobre-
za dura, al grupo de pobres sumidos en la indi-
gencia por muchas generaciones, grupo al cual,
pese a algunos avances, no se ha logrado llegar
y no s6lo con la vivienda, sino con el conjunto
de la llamada Red Social de Gobiemno. Justa-
mente el Programa Chile Barrio encuentra su
origen en esta constatacion.

Por ello, se focaliza en los campamentos y se
intenta sobre ellos actuar coordinadamente. No
obstante, la coordinacion prevista ha sido me-
nor a lo que se requiere y la pobreza de los cam-
pamentos ha resultado mucho mas heterogénea
de lo esperado.

De acuerdo a anélisis de la encuesta CASEN
2000 de la Corporacion de la Vivienda de la
Camara Chilena de la Construccidn, 1a vivien-
da bésica esta desfocalizada. Los allegados se
concentran en el primer y segundo quintil de
ingreso y el déficit cualitativo llega hasta el ter-
cer quintil, sin embargo, nuestros subsidios es-
tan en la actualidad llegando incluso al cuarto
quintil, segmento que también puede seguir sien-
do apoyado por el Estado, pero tal vez generan-
do mecanismos como la rebaja de impuestos,
leasing, movilidad, pero la gran inversion esta-
tal debiese estar concentrada en el primer y se-
gundo quintil.
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En un estudio de MIDEPLAN realizado el afio
9822 con los resultados de la CASEN 96, al exa-
minar los resultados por programa habitacional,
no se asocian los promedios de ingreso familiar
con el tipo de programa, es decir, no se observa
correspondencia entre los promedios de ingre-
so de los postulantes y los tipos de programa a
los cuales postulan: los ingresos correspondien-
tes a quienes postulan a vivienda social, debe-
rian ser més bajos que los postulantes a subsi-
dios de sectores medios, sin embargo, esa meta
no se cumple. El estudio de satisfaccion resi-
dencial aludido plantea que existe crecientemen-
te un menor porcentaje de beneficiarios bajo la
linea de pobreza y en particular de indigencia®.

Estas desfocalizaciones se deben al encareci-
miento de la vivienda, a problemas de informa-
cién al usuario, de disefio de los programas, de
desconocimiento de la demanda, todo ello na-
turalmente lleva a error en la asignacion del
beneficio.

Participacion social aiin como desafio

Con el advenimiento del primer gobierno de-
mocrético en 1990, el tema de la participacion
de los destinatarios en la politica social se puso
de relieve en el escenario politico, sobre todo
porque se vio en ella un vehiculo para consoli-
dar la democratizacion del pais, saldando la deu-
da de participacién que mantenia el Estado au-
toritario con los ciudadanos hasta ese momen-
to. Entonces, la Politica Social como espacio
para la participacion, aparecia como uno de los
vehiculos posibles para la rearticulacién del
Estado con la sociedad civil, y como herramienta
para la canalizacion de toda la demanda social
contenida en los afios de Dictadura.

No se estaba pensando entonces en la transfor-
macién del Estado ni en una modificacion radi-
cal de las politicas y programas que este

22 MIDEPLAN: Impacto de la Politica Habitacional d
elos afios 90, Agosto de 1998.
2 |bid., pag 156.
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implementaba, es decir, desde un Estado
Neoliberal en lo econémico y Subsidiario en lo
social, se comienzan a relevar de modo parti-
cular tépicos como la descentralizacion, la
participacion, la superacién de la pobreza,
como medios indispensables (al menos en el
discurso) para consolidar la democratizacion de
la sociedad chilena.

Entonces, a la base de los procesos participati-
vos de los programas sociales impulsados por
el Estado durante estos 3 gobiernos de la Con-
certacion, ha primado esta concepcién instru-
mental de la participacion. Esta participacion ha
sido instrumental, porque como plantea Diego
Palma, “las capacidades de los incorporados se
deben adecuar a las oportunidades que la politi-
ca propone, de acuerdo a las exigencias de co-
herencia interna propias de la propuesta (p21),
es decir, la participacion existe solo en la medi-
da en que aporta a iniciativas que son decidi-
das, disefiadas y controladas por el aparato téc-
nico burocratico, que es externo a quienes se
invita a participar (p17)”*. La primacia de esta
logica también se ve ratificada por un estudio
realizado por la Direccién de Organizaciones
Sociales” en el que se plantea que en el 81% de
los casos, los destinatarios de los programas par-
ticipan en la recepcion del beneficio, manejan-
do los mecanismos establecidos o en la gestion
del programa, aportando parte de los recursos
para el cumplimiento de las metas establecidas.

En este marco, el Sector Vivienda, a partir de
1990 y en particular durante el primer gobierno
de la Concertacién, define la participacion so-
cial como uno de los tres ejes de la Politica Mi-
nisterial y en el transcurso de la década se con-
cretan iniciativas referidas a la participacion ta-
les como:

24 Diego Palma: “La Participacién y la Construccion
de Ciudadania”, Doc. N° 27, Centro de Investi-
gaciones Sociales Universidad ARCIS, n.a.

25 Informacion extraida del Documento “Propuesta
Politica de Participacién Ciudadana MINVU-
MBN", aifio 2000, Documento de circulacién in-
terna.
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* Seinstitucionaliza la postulacién colectiva
a los programas, reconociendo con ello la
trayectoria organizativa de los grupos po-
pulares y viendo en esta decisién un meca-
nismo para potenciar el desarrollo barrial.
Si bien la postulacién colectiva atn esta
vigente, se encuentra lejos de alcanzar el
impacto en el que originalmente se penso,
pero es uno de los canales que da a este
Ministerio un cable directo de relacién con
sus destinatarios. Los postulantes colecti-
vos no llegan a superar la cuarta parte de
todos los postulantes y no tienen en la ac-
tualidad un camino expedito para su selec-
cién, dado que la espera para la seleccién
es prolongada (de 3 a 5 afios), se provocan
problemas de confianza y credibilidad que
llevan a hacer crisis a muchos grupos, de
los cuales solo una tercera parte logra lo
esperado, la casa propia y el traslado a una
misma poblacién?,

* Se incorpora a los Municipios en la
implementacion de la Politica, aunque a lo
mas esto se ha traducido en el desplaza-
miento de funciones y no de atribuciones y
recursos, pero la relevancia de esta incor-
poracién es vital si se piensa como base
para, en adelante, lograr una real descen-
tralizacion.

*  Sedesarrollan los llamados Programas Par-
ticipativos como los Pavimentos, Parques
y Copropiedad en que los vecinos aportan
gestion y recursos a programas definidos
por el Ministerio. En este caso, los vecinos
y Municipios participantes han podido acu-
mular experiencia en gestién de recursos y
redes de apoyo, pero no tienen ninguna in-
fluencia en el disefio, control y evaluacion
de lo que se hace. En este 4mbito existe un
campo por desarrollar, en lo que respecta a

% Equipo Integracién Social: “Diagnéstico y Propues-
ta acerca de las copropiedades SERVIU”, SERVIU
Metropolitano, noviembre del 2000, doc. de cir-
culacién inferna.
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la vivienda como generadora de desarrollo
barrial, redes comunitarias y mecanismo de
desarrollo de capital social.

*  Secrean Oficinas de Informacion al Usuario,
generando al interior de los Servicios un in-
terlocutor de primera instancia claro e identi-
ficable para el destinatario de los programas.

*  Se crean instancias de didlogo con la comu-
nidad. Aqui las iniciativas més destacables
son los Encuentros Comunales y las Mesas
de Trabajo. En el primero, las autoridades y
funcionarios se desplazan a las comunas para
intercambiar y resolver, cuando es factible,
problemas vinculados a la problematica
habitacional. En el segundo, se trata de ins-
tancias de discusion de un programa que esta
en etapa de disefio con dirigentes sociales
para recibir su opinion respecto de la inicia-
tiva, esta instancia se ha visto muchas veces
empobrecida por la baja capacidad de
interlocucién de las organizaciones.

Durante esta década también se cre6 una uni-
dad especializada al interior del Ministerio que
ha tenido como propésito velar y potenciar la
participacion de los destinatarios en el desarro-
llo de Ia Politica. Si bien con la creacién de esta
Unidad se formaliza el tema al interior y se lo-
gra el desarrollo de algunas de las iniciativas
sefialadas, de ningin modo se logra transversa-
lizar o institucionalizar el tema a toda la gestién
del Sector Vivienda.

Si bien existen los avances indicados, en el marco
de esta 16gica instrumental, como plantea el Equi-
po de Difusién del MINVU: “los elementos de
participacion presentes en los programas son mas
bien de “arriba hacia abajo”, es decir, no conside-
ran de manera primordial las opiniones ciudada-
nas, sino que se privilegian el cumplimiento de
objetivos y resultados gubernamentales™ .

¥ Unidad de Informacién al Usuario: “Experiencias
Participativas del MINVU: Aprendizajes de una
década 1990-1999”, Enero 2000.
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Pensando en el Gobiemo Central y tomando como
referencia la reflexion del mismo equipo, la partici-
pacion de los destinatarios en la Politica Social se
ve tensionada por la ausencia de consenso en el
Sector Publico respecto de la concepcion, alcan-
ce y contenidos de la participacion, la falta de
politicas operacionales y procedimientos que la le-
gitimen y faciliten la estructura fuertemente centra-
lista, sectorialista y burocratica, no dispuesta para
la colaboracién y concertacion entre distintos acto-
res, y por supuesto, la falta de sistemas de informa-
cién y retroalimentacion entre servicio y usuarios.

Otro aspecto que también dificulta la participa-
cion de los destinatarios de los programas se rela-
ciona con el hecho que muchas de las modalida-
des de participacién que se establecen se definen
sobre la base de un conocimiento muy intuitivo o
simplemente desconocimiento de las capacidades,
necesidades y percepciones de los sujetos que se
invita a participar.

Por todo lo planteado, se deduce que la accion del
Estado en materia de participacion y soluciones
entregadas, esta lejos de generar condiciones para
una participacion sustantiva y desarrollo de capi-
tal social de los sujetos a los que pretende llegar.
Tal vez, la tinica posibilidad para no perder en la
accion la particularidad de cada intervencion, esta
en fortalecer la descentralizacion de los progra-
mas, pero en sus distintas etapas, también a la hora
del disefio, desde alli promover la articulacion de
las inversiones y asumir de una vez que su accién
como sector no termina con la entrega de vivien-
das, que su funcion apunta también al desarrollo
del barrio y también de la ciudad.

Modificaciones Relevantes

El agotamiento de la etapa descrita, llevé al
MINVU a realizar una serie de cambios con los
siguientes propositos:

*  Mantener la reduccion del déficit.
*  Focalizar en los mas pobres.

*  Mejorar la calidad de las soluciones.

Perspectivas

Para el logro de los propositos descritos, el Estado
ha ampliado el rol del sector privado, abandonan-
do su funcién de otorgar créditos a los sectores
pobres y desplazando esta tarea hacia la banca pri-
vada. Para ello, ha establecido un conjunto de sub-
sidios al otorgamiento de créditos, que faciliten la
entrada del sector privado al cumplimiento de este
desafio.

Después de un breve tiempo de aplicacion, se ha
logrado la incorporacién efectiva de la banca en
relacion con este tema. Sin embargo, pese a las
flexibilidades establecidas, hay un segmento de
pobres que definitivamente no se constituird en
sujeto de crédito.

A propésito de lo anterior, las modificaciones han
incluido la ejecucion de dos nuevos programas de
vivienda social sin crédito para llegar a estos sec-
tores. Cada uno de ellos tiene una modalidad pro-
pia de funcionamiento. La Vivienda Social Dina-
mica sin deuda, modalidad SERVIU, y el Progra-
ma Fondo Concursable para Proyectos Habitacio-
nales Solidarios. En el primer caso, particularmente
en la Region Metropolitana, la ejecucion de la Vi-
vienda Dindmica sin deuda, ha presentado difi-
cultades asociadas a los precios del terreno y a los
altos costos de la solucion, si pensamos que ésta
debe constituirse en una respuesta definitiva y de
calidad para las familias beneficiarias. Esto pone
en duda la sustentabilidad de esta solucién como
respuesta eficiente dirigida hacia los sectores mas
pobres de la ciudadania.

En el caso del Fondo Concursable, se trata de una
modalidad innovadora de operacion en la que el
Estado subsidia un proyecto habitacional presen-
tado por una entidad encargada de organizar la
demanda y disefiar las soluciones. Esta iltima
modalidad ha encontrado gran acogida y en tres
afios de operacion ha tenido un alto crecimiento.
En el caso de la Region Metropolitana, en la expe-
riencia piloto se financiaron 5 proyectos que cu-
brieron 151 soluciones habitacionales. En el afio
2003, este mismo programa financié 71 proyec-
tos, llegando a 4948 familias.
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Una de las razones que permiten comprender el
crecimiento de este programa, a diferencia del an-
terior, es que el subsidio estatal en este ultimo caso,
se constituye en un detonante de una cierta capa-
cidad existente en la sociedad civil chilena que
permite movilizar activos del llamado tercer sec-
tor, de la empresa privada y de los propios afecta-
dos por las carencias habitacionales.

Conclusiones

Si bien es posible observar algunos avances, en
particular los referidos a este tltimo programa, las
modificaciones actualmente en ejecucion, no abor-
dan de manera suficiente temas como el mejora-
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miento del parque habitacional existente, ni como
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