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INTRODUCCION

Chile posee una larga y exiensa
experiencia habitacional desde inicio del
siglo pasado, con politicas habitacionales
imbuidas por enfoques higuienistas,
asistencialistas, estructuralistas y
sectoriales, siendo pionero en programas
habitacionales, tales como lotes con
servicios y autocanstruccion y ayuda
mutua. A través del tiempo, se construyd
una solida institucionalidad del sector,
concordante con los enfoques ideoldgicos
y econdmicos de los diversos gobiernos
de la época, que se desmantelé en el
periodo de la dictadura militar, con la
implantacion de un modelo neofiberal, que
en el ambito de la vivienda social, significo
asumir el Estado un rol de subsidiario y
regulador, en que la vivienda no es un
derecho por si, sino se obtiene por el
esfuerzo compartido entre los ciudadanos
y Estado.

La politica habitacional vigente,
reconocida internacionalmente como
exitosa, al cumplir 22 afios demuestra
fuertes debilidades y contradiciones que
son necesarias de analizar, especialmente
cuando se pretende replicar dicho modelo
en diversos paises de la regidn, sin
conocerlo en profundidad, con sus
aspectos positivos y limitaciones.

Es reconocido internacionalmente, que el
pais se encuentra en un periodo de
desarrollo caracterizado por un
crecimiento econdmico sostenido y un
fortalecimiento del proceso democratico,
que se muestra a través de diversos
indicadores econémicos, sociales y
politicos (por ejemplo, el PIB y el ingreso
per cdpita han ido mejorando en forma

-

paulatina y sostenida, como también los
indicadores macroecondmicos son mas
estables, pero ha aumentado la inequidad
en la distribucién del ingreso)'. Ver fig 1.
A pesar de ello, se han mantenido los
problemas de desigualdades sociales, alto
grado de marginacién y segregacion
socioespacial y el “endurecimiento” de
focos de pobreza que no logran acceder
a la accién subsidiaria del Estado.

Ver fig. 2.

Se debe reconocer que la politica
habitacional chilena ha sido capaz de
estabilizar el déficit habitacional, dinamizar
el sector de la construccion de viviendas,
canalizar en forma clara la demanda,
fomentar el ahorro popular, crear diversos
instrumentos de financiamiento

habitacional y generar mecanismos de
participacion, perose presentan algunos
puntos criticos que son claramente
materia de reflexion y discusion. Estos
aspectos se refieren a las rigideces que
tiene el modelo para enfrentar una
creciente descentralizacién de sus
programas que fortalezca el rol de los
gobiernos regionales —principalmente
del nivel local—, la calidad de Ia
produccion habitacional —no sélo
constructiva, sino también en cuanto a la
generacion de habitat residenciales
adecuados (con equipamientos, dreas
verdes, espacios comunes, etc.)—; los
crecientes niveles de deterioro ambiental
y de violencia urbana, la carencia de una
politica global de ordenamiento territorial
con capacidad de articular efectivamente
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el desarrollo econémico con el crecimiento
de asentamientos humanos ambiental y
socialmente sustentables, efc.

El revisar la experiencia habitacional
chilena es un referente para la reflexion
sobre el pensar y el hacer en la
elaboracién de politicas, programas y
proyectos habitacionales en el contexto de
la economia global imperante y en el
agotamiento de los enfoques sectoriales,
que hacen necesario el fortalecimiento y
desarrolio de las capacidades que
permitan a los técnicos que trabajan en
este dmbito, articular con coherencia
visiones realistas y eficientes para lograr
mejoras efectivas en la calidad de vida de
nuestra sociedad.

Para entender el modelo habitacional
chileno vigente —utilizado como paradigma
por las agencias internacionales-, se debe
considerar que éste es reflejo de las
profundas transformaciones gue suire el
sistema capitalista en la region,
consolidandose el modelo liberal a partir
de las profundas transformaciones que
sufre la sociedad chilena en la dictadura
militar y por los ajustes impuestos a los
paises en vias de desarrollo por parte de
diversas agencias internacionales, tales
como el Fonde Monetario internacional y
el Banco Mundial. Estos cambios afectan
intensamente la estructura del Estado, en
sus aspectos institucionales, organizativos
y simbdlicos, que llevan a crear las

condiciones que disminuyen su presencia
y lainjerencia de la administracién pablica
en el ordenamiento institucional y
econdmico de la sociedad.

En la profundizacién del proceso
democratico del pais, se requieren realizar
profundos cambios en las politicas
sociales, incluidas las habitacionales, de
manera de lograr un crecimiento
sostenido, sustentable y equitativo, que
permita mejorar las opciones a los
sactores mas pobres de la sociedad y
mejorar en forma paulatina la calidad del
habitat residencial.

PRINCIPIOS ORIENTADORES DE LA
POLITICA HABITACIONAL CHILENA

El modelo habitacional chileno vigenie
descansa en tres pilares bésicos que son
el ahorro, el subsidio directo a la
demanda otorgado por el Estado y el
Crédito Hipotecario.

Se fomenta el ahorro por parte de las
familias, garantizandoles un. interés
preferencial y recuperabilidad de los
recursos invertidos?, se promueve el
aumento de la inversién privada, con
reglas de juegos afractivas, claras y
estables, los subsidios a la demanda son
altamente focalizados, con el fin de
privilegiar a los mas pobres y en forma
paulatina, se promueve la organizacion
social y fa participacion colectiva para
acceder a los beneficios entregados por
el Estado.

Para cubrir el valor de 1a vivienda, al ahorro
previo y al subsidio habitacional directo a
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Cuadro 1

Sin apoyo del Estado |

RS

Programas SERVIU 255 057
Subsidic Habitacional 560012
Tedal 1,050,128

FUEBNTE: ML

FUENTE: CUERPO F, PROPIEDADES. DIARIO EL MERGURIQ, 13 OCTUBRE, 2000.

la demanda cuando corresponda, se
agrega un crédito hipotecario de largo
plazo, otorgado por instituciones
financieras privadas y por el sector
publico, para financiar aquellos casos en
que las familias no rednen las exigencias
minimas del mercado para ser
considerados sujetos de crédito.

Se han generado politicas de
financiamiento de largo plazo, que
permiten distribuir en el tiempo, el gasto
que demanda la inversion en vivienda. En
ese sentido, se ha estimulado por una
parte, el ahorro personal y familiar para
adquirir viviendas y por otra, a los
inversionistas a destinar recursos al
sector, garantizando la recuperacion de
los fondos con una rentabilidad adecuada.

Los instrumentos de ahorro e inversion
que se generan en el financiamiento
habitacional son al portador y transables
en el mercado secundario, lo que facilita
fa incorporacién de los inversionistas
institucionales (Administradoras de
Fondos de Pensiones, Compaiiias de
Seguros, Sociedades de Inversiones,
efc.). Verfig. 3.

Otro principio orientador se refiere a la
transparencia de los procedimientos de
postulacion, seleccién y asignacion de los
subsidios habitacionales, suficientemente
informados, objetivos, impersonales y no
discrecionales.

PRINCIPALES RASGOS DE LA
SITUACION ACTUAL

Son indiscutibles los éxitos de orden
cuantitativo que presenta la experiencia
habitacional chilena®, habiéndose
consolidado “culturalmente” la trilogia de
ahorro, subsidio directo y crédito
hipotecario, a partir de una produccion
habitacional {cuyos valores fluctian entre
los US$ 3.807.- del Programa de Vivienda
Progresiva Primera Etapa, los US$ 9.230
de la Vivienda Bésica, los US$ 7.500 del
Subsidio Rural y los US$ 43.269 del
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Subsidio Unificado)*, que supera la
formacion de nuevos hogares, expresado
en un aumento de la oferta y una
activacion de la demanda. Ver fig. 4 y
Cuadro 1.

Son grandes desafios abordar los
problemas inherentes a dicho modelo,
como son la escasez de una oferta de
suelo urbanizable a un costo accesible
para programas orientados a los mas
pobres, que presenten una localizacion
satisfactoria sustentable; la deficitaria
calidad del parque habitacional social,
por su tamario, calidad constructiva y tipo
de habitat que genera; las rigideces de
un sistema administrativo centralizado
para la obtencion y distribucion de los
recursos del Estado, que impiden la
coordinacion intersectorial de inversiones
y una adecuada respuesta a las
necesidades regionales y locales; la

carencia de una vision integral de
asentamientos humanos, que impide
una adecuada respuesta en término de
ciudad; la carencia de una politica de
recuperacion y mantencion del parque
habitacional existente, que contribuye al
aumento de areas deterioradas, que en
un futuro cercano incrementaran la
carencia habitacional; la falta de
programas de asistencia técnica
efectiva que apoyen los procesos de
autoproduccion social de viviendas, la
desigualdad en el acceso a los
servicios y equipamientos urbanos,
manifestado en las diferencias de calidad
y cantidad de los servicios Y
equipamientos urbanos existentes en las
diversas zonas de la ciudad (grandes
areas de vivienda social aisladas y
carentes de ellos), el fuerte crecimiento
en extension, producto de los procesos
espontaneos de tomas de terreno, de los

T "'rﬁ‘ =
¢

programas de vivienda social llevados a
cabo por las distintas administraciones de
las ultimas tres décadas y de la
liberalizacion de la normativa urbana y de
|a libre accién del mercado, que llevan a
concentrar a los mas pobres en sectores
de la ciudad donde el suelo urbano es de
menor precio, lo que ha traido como
consecuencia fuertes procesos de
fragmentacion y segregacion de la
pobreza, el aumento de los problemas
ambientales, traducidos en congestién
vehicular, altos niveles de contaminacion
aclstica y del aire, manejo de los residuas,
etc., la sequridad urbana, que ha llevado
a acciones tales como enrejamientos de
viviendas, pasajes, construccion de
barreras y cerramientos de dreas
comunes en zonas de departamentos, efc.
por lo que la comunidad social se empieza
a atomizar progresivamente consti-
tuyendo enclaves territoriales desvin-
culados unos con otros, aportando con
eficacia a la segregacion de la ciudad, etc.

A los problemas anteriores, se agrega un
progresivo incumplimiento del pago de
la cartera hipotecaria respecto a los
créditos otorgados por el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, que implica romper
el sentido solidario del sistema, ya que al
no restituir el crédito hipotecario, se afecta
el presupuesto del sector para reinvertirlo
en nuevas soluciones.®

Por otra parte, se han generado cambios
en la composicién de la demanda, con
un incremento de nuevas formas de
organizacién familiar, que obligan a
generar nuevas formas de acceso al
sistema de postulacion habitacional.
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El actual gobierno del Presidente Ricardo
Lagos, ha implementado un conjunto de
acciones de corto plazo para abordar en
forma paulatina estas deficiencias, entre
las cuales se destaca el priorizar a las
familias por sobre las personas
individuales (por ejemplo, reconociendo
como carga familiar a los hijos por nacer),
mejorar la focalizacién hacia los sectores
mas pobres, racionalizar las diversas
lineas de accion vigentes, fortalecer los
sistemas de organizacién de los
postulantes e incentivar los aportes de
terceros, estimular la integralidad de las
acciones habitacionales (por ejemplo,
Programa Chile Barrio; Protocolo de
Acuerdo MINVU-SUBDERE), contribuir a
disminuir la segregacion de las ciudades,
impulsando dareas definidas como
estratégicas, que permitan generar focos
de inversién publica y privada, etc.

GRANDES DESAFIOS PARA
SUPERAR LOS PROBLEMAS

Es necesario que las politicas
habitacionales sean consideradas como
politicas de Estado, compatibles con el
sistema econémico, técnica y
economicamente eficientes en dar
respuesta a las necesidades de las
personas, en la gestion financiera e
institucional, en ayudar a construir ciudad,
en aportar a la superacion de la pobreza
y en el mejoramiento de la calidad de vida,
con soluciones ambientalmente
sustentables que trascienda el periodo de
los gobiernos de turno, con un enfoque
integral centrado en el ser humano, con
respeto a la diversidad, con eficiencia,
equidad, sostenibilidad y gobernabilidad.

Existe consenso que las acciones
habitacionales generan impottantes
efectos laterales de movilizacién
econdmica, explicitamente reconocidos y
por su escala y simbolismo, una fuerte
capacidad inductora de procesos de
constitucion de patrones de interrelacion
y organizacion social, que los planes
habitacionales usualmente no reconocen
y que asigna al habitante un papel pasivo
0 en el mejor de los casos, su papel se
reduce a completar el ahorro previo a la
obtencidn de la solucién habitacional

Prioritariamente en materia de politicas
habitacionales y urbanas se debe
incorporar la participacion de los
diversos actores,como un elemento
central para el fortalecimiento de la
sociedad civil, que contribuye a la
profundizacién del sistema democratico.
Lo anterior, tradicionalmente no ha estado
claramente incorporado en las diversas
experiencias habitacionales que se
definen como participativas y la mayor
parte de las veces, la participacion es
dirigida, dejandose preestablecidos los
espacios donde los actores sociales
pueden aportar. En contraposicion a dicho
esquema, existen ofras experiencias en
que se define la participacion con un alto
grado de flexibilidad que permite la
concertacién de los agenies,
adecuandose a diversas situaciones
(fisicas, sociales, culturales, etc.), que
aprovechan los procesos sinérgicos que
se pueden producir en un esquema
menos rigido.

El Estado no sélo debe ser un
facilitador, sino un garante del

desarrollo sostenible y democratico,

‘que promueva creativas modalidades de

planificacion, regulacién, administraciony
distribucién equitativa de los beneficios
obtenidos con el aumento de la
productividad urbana, que contribuyan a
profundizar la democracia y la constitucion
de ciudadania.

Se requiere reconocer las limitaciones
del enfoque sectorial y la necesaria
integralidad de las politicas sociales
incluidas las habitacionales. El esquema
sectorial y aun muy centralizado de
asignacién y produccion de viviendas del
MINVU, requiere especiales esfuerzos
para la integracién con ofros programas
sectoriales y territoriales, particularmente
aquellos focalizados en los mas pobres.
Un ejemplo de coordinacién multisectorial,
es el Programa “Chile-Barrio”, que esta
orientado a regularizar en forma integral
los 972 Asentamientos Irregulares y
Campamentos, detectados en un catasiro
realizado en 1996,

La politica habitacional debe no sélo
entregar viviendas, sino ayudar a generar
un habitat més digno, para lo cual se debe
concertarse con otras instituciones
publicas y privadas, que permitan construir
habitat que cuenten con dreas verdes,
equipamientos, vialidad, transporte, salud,
servicios, etc.

Por otra parte, todas las acciones insertas
en las politicas habitacionales deben
reconocer la diversidad social y urbana,
promoviendo ia integracion frente a un
modelo econémico que propicia la
exclusion social, contribuyendo a construir
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un mundo mas solidario, equitativo y
responsable. No basta con tener una
eficiente politica de financiamiento para la
vivienda (situacion caracteristica del
modelo habitacional chileno, tan alabado
por las agencias internacionales de
financiamiento).

En el disefio de politicas socio-
habitacionales en forma creciente se debe
tender a una efectiva descentralizacion
(ver fig. 4), que signifique un traspaso
integral de competencias, recursos y
poderes de decision. Esto requiere una

dispersion del poder, con autonomia,
capacidad de normar, con autoridades
elegidas democrdticamente y con un
efectivo control social de la sociedad civil.

Como ejemplo, en Chile el Estado maneja
aproximadamente el 20% de la economfa
y este afo, el 45% de los fondos publicos
son de decision regional, con instrumentos
de gestion que permiten una efectiva
compensacién a las regiones mds
deprimidas (por ejemplo, Fondo Nacional
de Desarrolio Regional).

Por otra parte, se reconoce una creciente
necesidad de un papel protagdnico de los
gobiemos locales en elmanejo de politicas
habitacionales, cuestion sin discusion por
los sectores politicos sin distincién
ideotdgica, pero que significa un mayor
poder del ambito local, frente a modelos
de desarrollo deshumanizantes o a las
inercias de la administracion central y/o
regional.

Este mayor protagonismo de los
Municipios requiere de programas de
fortalecimiento en su estructura
institucional, sus ingresos, capacitacion de
recursos humanos, generacion de
instancias de negociacién con Ia
comunidad, efc.

En el disefio de politicas habitacionales
se debe considerar la profunda contra-
diccion que la economia global genera en
cuanto a ordenamiento territorial, ya que
favorece los desequilibrios regionales y
locales en funcidn de ser fortalecedora de
ciudades-nodos de redes econdmicas y
de decision (por ej., Santiago, Buenos
Aires, Sao Paulo). Estas ciudades para ser
competitivas y atraer inversiones a
cualquier costo, generan reducciones de
impuestos y controles, bajos salarios y
nivel de proteccién social, etc. que
contribuyen a conformar una espiral
descendente de las condiciones de vida,
gue aumentan la exclusién social.

Por ejemple, a pesar de los esfuerzos
descentralizadores en Chile, la capital
(Santiago) concentra la localizacién de
actividades del nuevo poder econdmico,
incluyendo las funciones de enlace confa

ARTICULO

Politica habitacional chilena: ;un instrumento para abordar la construccion... - Rubén Septlveda Ocampo




economia global, los principales servicios
de produccién y financieros, el porcentaje
mayoritario de la nueva industria, con
mayor capacidad innovadora, el 85% del
gasto publico, el 70% del gasto en ciencia
y tecnologia, el 74% de las captaciones y
el 82% de las colocaciones, el 97% de las
operaciones del mercado de valores, el
58% de la ocupacion industrial y el 55%
de los m? construidos en vivienda, el
47,2% de su participacién en el PIB
nacional, etc.®

Por otra parte, en Santiago se increment6
la estructura urbana polarizada y
segregada, donde la estratificacion social
tiene su expresion fisica, se acentua el
proceso de suburbanizacion y de
metropolizacidn expandida, gentrificacién
en 4reas de renovacion urbana del centro
de la ciudad, incremento de barrios
exclusivos y excluyentes, nuevos malls,
centros de esparcimientos, efc.

Una modemna politica socichabitacional
debe considerar mecanismos efectivos de
control social por parte de la sociedad
civil, que disminuyan fos brotes crecientes
de corrupcién muy fuertes en nuestros
paises, que desarticulen las maquinas
partidarias y el clientelismo politico. Para
ello, es basico generar sistemas de
informacién que contribuyan a hacer una
gestion habitacional y urbana eficiente.

Es interesante mencionar que Chile, por
cuarto afio consecutivo subid un lugar en
la posicion mundial del Indice de
Percepcion de Corrupcién y se mantiene
como el pais de América Latina més

mundial de “Transparency Intermnational”
(Transparency International, 2000). Chile
sigue apareciendo como un pais con bajo
tiesgo de corrupcion (7,4), en un lugar 18,
sobre Portugal, Francia y Espaifia.
Finlandia aparece como el pais con
menos riesgo de corrupcién (10).

También es clave considerar acciones que
faciliten la sostenibilidad de las acciones
involucradas en politicas habita-
cionales y contribuir a la formacidn de
Capital Humano, perfeccionando la
accion de los diferentes actores sociales
vinculados a la rica diversidad de
realidades y modos de vida,
profundizande la  convivencia
democratica.

Se debe considerar que una politica
habitacional debe tener una base
legisiativa que integre el ordenamiento
territorial y urbano. No deben plantearse

reglamentos sélo dedicados a sustentar
determinados programas o planes
habitacionales sin considerar otros
aspectos relacionados, como por ejemplo,
descentralizacion, uso del suelo,
proteccién ambiental, constitucion de
reservas territoriales, etc.

También es necesaric generar los
estudios técnicos suficientes sobre
Costos de la Expansién Urbana de las
distintas localidades e instrumentos de
Planificacién Territorial actualizados.

Es necesario reconocer que el suelo
urbano es un hien econémico escaso.
Critico en los proyectos de viviendas
sociales, en especial, en la Regidn
Metropolitana, que llevardn a que las
soluciones de vivienda social sigan
construyéndose en la periferia (con los
altos costos que ello implica y aumentando
la segregacion, que se traduce en una

SE DEBE TENDER A UNA EFECTIVA DESCENTRALIZACION, QUE SIGNIFIQUE UN TRASPASO

tfanspal’ente, segun el informe anual INTEGRAL DE COMPETENCIAS, RECURSOS Y PODERES DE DECISION...

Fota: Ricardo Tapia
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menor calidad de vida) o a soluciones de
altisimas densidades, con las
consecuencias sociales que esto conlleva,
en dreas desprovistas generalmente de
equipamientos sociales, de distinto orden

y con crecientes indices de inseguridad
ciudadana. Ver fig. 5.

Esta tarea involucra al conjunto de la
sociedad, por lo que el Estado debe gene-

rar los espacios de concertacion con el
sector privado, que defina una forma de
regularlo, no debe quedar sdlo regido por
las leyes del mercado; debe primar el
interés general sobre el interés
econdmico, recuperandose las plusvalias
por las inversiones publicas efectuadas y
generando un banco de terrenos del
Estado.

Una politica habitacional eficiente debe
valorizar la asistencia técnica, que
permita crear una cultura de la calidad,
que involucra fuertemente la respon-
sabilidad del sector empresarial y
profesional con un adecuado autoconirol,
asi como fué creada una cultura del
ahorro. También es necesario revalorizar
el papel de las ONGs en lo relacionado a
la asistencia organizativa, social y técnica..

Una mencién especial merece el parque
de viviendas deficitarias, cuya vida atil se
puede prolongar generando un programa
de mejoramiento del parque
habitacional existente (requiriendo del
gstudio de los mecanismos legales,
financieros y técnicos), considerando la
menor calidad de las soluciones
entregadas. Por la estrategia cuantitativa
implicita en Ja politica habitacional vigente,
los costos de mantenimiento vy
mejoramiento, representan una alta carga
para el futuro de las ciudades.

Una politica habitacional eficiente, debe
generar diversos mecanismos de
evaluacion de la produccion
habitacional, especialmente en
determinar el grado de satisfaccién de las
familias a 1as cuales de orienta la accion.
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Por elio debe considerar los recursos o
necesarios para fomentar la investigacion RENOVACION
y desarrollo del sector. URBANA

Finalmente, consideramos que la politica
habitacional con los ajustes enunciados
efectivamente podra contribuir a la
generacién de un habitat mas integral y
democratico, con un gran desatio para
nosotros los profesionales involucrados,
gue por un principio basico de equidad y
de responsabilidad social, debemos
aportar con nuestra creatividad para
construir una sociedad mds justa y
libertaria. Esto nos demanda con mayor
fuerza en nuestra condicion de
académicos y esta red tiene la
responsabilidad ineludible de generar
caminos y guiar a las futuras
generaciones.

Foto: Rubén Sepiilveda
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ES CLAVE CONSIDERAR AGCIONES QUE FAGILITEN LA SOSTENIBILIDAD DE LAS ACGIONES INVOLUGRADAS EN POLITICAS
HABITA-CIONALES Y CONTRIBUIR A LA FORMACION DE CAPITAL HUMANO...
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