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Politica habitacional de Argentinay Chile durante los
noventa. Un estudio de politica comparada

Mercedes Lentini

La optica del analisis comparado de politicas habitacionales
conduce las argumentaciones de este articulo. Se pretende
sintetizar algunos resultados de una investigacion de mayor
alcance cuyo objetivo central se planted a partir de la
necesidad de efectuar el analisis de las politicas publicas de
vivienda implementadas por dos paises de la Region: Chile y
Argentina. Se indaga en torno a los efectos producidos sobre las
politicas por los procesos hegemdnicos que dominaron la
escena internacional durante el dltimo cuarto del siglo XX. Se
analiza, la concrecion y alcances del denominado enfoque
facilitador que caracterizd la politica habitacional durante los
noventa. Posteriormente, se sintetizan diez ensefianzas que
resultan del analisis de las politicas en los dos paises.
Finalmente, a modo de conclusion, se realiza un breve
andlisis del camino seguido por ambos paises al inicio del
nuevo siglo. Se identifican cambios en el rol del Estado y
nuevas estrategias de intervencion.
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Discussion in this article is lead by comparative analysis
of housing policies. An effort is made to synthetize
some results of a larger and broader scope’s
investigation whose main focus was the need to analyze
public housing policies implemented by two countries
of this region, i.e. : Chile and Argentina. The
investigation was conducted at the same time on the
effects of hege-monic processes on policies that were
at the front stage in international scenarios during the
last quarter of the XXth century.

Reaches and achievements of the enabling approach
that was characteristic of housing policies during the
nineties are dis-cussed. Ten conclussions resulting from
analysis of housing policies of both countries are
presented. Finally, a summary is offered on the inroads
followed by both countries at the begining of the new
century

Changes on State involvement and new interventional
strategies are underlined.

Key words: Housing Policy/ comparative

analysis.
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1 4« LENTINI, Mercedes Politica
Habitacional Comparada:
Argentina y Chile en el Contexto
de la Globalizacién, inédito,
(Mendoza, Argentina, U.N.Cuyo,
2004).

2 < Si bien no es el objetivo de
este articulo tratar sobre "la
paternidad" del modelo chileno
de politica habitacional -
cuestion que ya hemos abordado
en trabajos anteriores (Lentini,
2004) basandonos, entre otros, en
el interesante articulo de Alan
Gilbert (2004), el libro de USAID-
RUDO/LAC (2004) y un
documento de PROFIV (2000) - si
conviene recordar el importante
papel que tuvo "Washington del
Desarrollo" en la difusion del
mismo: "No es de sorprenderse
que sus logros comenzaran a ser
difundidos por Latinoamérica y
mas alla. Incluso llegé hasta las
paginas delarevista
Time.....como una "joya de la
politica social" .....La publicidad
se debia a que el modelo estaba
ampliamente en linea con los
consejos de Washington del
Desarrollo en politica
habitacional. .....Con la ayuda de
Washington, el ejemplo del
modelo chileno de subsidio
habitacional se extendié a otros
paises latinoamericanos" (Gilbert,
2004:139). Mas adelante, sostiene
que "la venta del modelo
habitacional chileno parece
haber sido un tanto paraddjica.
Aquellos que tenian mas que ver
con la politica habitacional, los

dial

chil y el Banco M
tenian poco que ver con esa
practica. Por el contrario, USAID y
el Banco Interamericano del
Desarrollo, ninguno de los cuales
habia fundado la experiencia
chilena, promovian el modelo
con mucho vigor". (ibidem: 151).
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INTRODUCCION

La optica del andlisis comparado de
politicas habitacionales conduce las
argumentaciones de este articulo. Se pretende
sintetizar algunos resultados de una
investigacion de mayor alcance » 1 cuyo objetivo
central se plante6 a partir de la necesidad de
efectuar el andlisis de las politicas publicas de
vivienda implementadas por dos paises de la
Regién -Chile y Argentina- y de indagar en torno
a los efectos producidos sobre tales politicas por
los procesos hegemodnicos que dominaron la
escena internacional durante el Ultimo cuarto
del siglo XX. Dicho estudio se contextualizé en
el complejo proceso econémico que comenzé a
desplegarse a escala mundial desde mediados
de la década de los ochenta y que fuera
alcanzando singularidad y notoriedad, durante
los noventa, bajo el discutido término de
globalizacién. Significé el predominio, casi sin
contrapeso, del pensamiento econdmico
neoliberal que se presenté desde sus origenes
como "pensamiento Unico". Las reformas politico-
sociales e institucionales que se sucedieron a
través de procesos de descentralizaciéon vy
participacion y la clara tendencia internacional
a la conformacién de bloques regionales de
integracion fueron objeto de especial atencidn.

En un momento en que la Optica
globalizadora parecia desdibujar el perfil de los
sistemas politicos nacionales, este trabajo
pretendié resaltar la capacidad de dichos

sistemas para tomar decisiones politicas
significativas y desplegar estrategias adaptativas,
con diversidad de resultados, frente a las fuerzas
excluyentes de los procesos macroeconémicos
globales.

Al momento de concluir dicha investigacion,
Argentina atravesaba una de las peores crisis de
su historia, por lo que la "cuestion social" habia
adquirido relevante protagonismo en este pais; la
necesidad de indagar en torno a temas de politica
social adquiria trascendencia en si misma, mas alla
de cualquier inquietud de caracter personal o
que pudiera haber movilizado
inicialmente la realizacién de tal investigacion.

académica

No obstante, ademds de la relevancia que le
otorgaba la especial situacién histérica por la
que atravesaba Argentina, la eleccién de los casos
de estudio también tuvo que ver con las
caracteristicas especiales que adquirié la politica
habitacional de Chile durante la década de los
noventa. El llamado "modelo chileno de politica
habitacional" se difundié en el mundo como
experiencia exitosa bajo el innegable auspicio de
organismos internacionales » 2 y se trasladd, casi
miméticamente, a varios paises de la Regién. Por lo
tanto, la mas bdasica e inicial inquietud que inspird
ese trabajo fue la de conocer la experiencia de Chile,
profundizar en ella y analizar cémo se habia
posicionado nuestro pais frente a la misma.

Desde alli se avanzo en torno a la necesidad de
promover espacios de debate, coordinacion e inter-
cambio en materia de experiencias regionales de
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politica habitacional. Se estimé que, teniendo en cuenta
la vigencia de importantes procesos de integracién
regional, se podria fortalecer la viabilidad del desarrollo
urbano y habitacional integrado y el enriquecimiento
de los procesos politicos de ambos paises.

Se ha admitido como presupuesto de esta
investigacidon que el proceso de globalizacién, en-
tendido como internacionalizacién del modelo
econémico neoliberal, se tradujo en el terreno de la
politica de vivienda de ambos paises en el
predominio del enfoque facilitador. Dicha concepciéon
ha significado la definicion del rol del Estado como
subsidiaria en el terreno habitacional y la introduccién
en el espacio de la politica social de los criterios de
eficiencia propios de la economia de mercado, que
se tradujeron en el desmantelamiento de las politicas
sociales de cobertura universal y en las nuevas pautas
de focalizacion en los sectores de mayor pobreza. En
las conclusiones del presente articulo se anticipan
algunos lineamientos sobre la marcha de la politica,
en ambos paises, al inicio del nuevo siglo.

1. EL ENFOQUE FACILITADOR SEGUN LA
PERSPECTIVA DEL BANCO MUNDIAL » 3 . SU
CONCRECION EN AMBOS PAISES

1.1.Cambios en el rol del Estado, descentralizaciony
participacion

Segun el Banco Mundial » 4, el enfoque
facilitador suponia, entre otras intervenciones,

que cada pais debia desarrollar el marco
institucional necesario para administrar el sector
vivienda, debiendo el Estado descentralizar sus
funciones hacia el nivel local y abandonar el rol de
productor directo de viviendas estimulando la
participacién del sector privado, ONG, OBCy los
destinatarios (ver Anexo 1, Recuadro 1).

En relacién a este instrumento propuesto por
el Banco Mundial, y como resultado de nuestra
investigacion, se pudo observar que en ambos paises,
en consonancia con la orientacién dominante de la
economia globalizada, el rol del Estado fue definido
como facilitador. De este modo se enfatizd la
participaciéon de los mercados en el acceso a la
vivienda y se promovi6 la idea segun la cual los go-
biernos deberian orientarse a reformas de caracter
normativo e institucional y a abandonar el rol de
proveedores directos de vivienda.

En Chile, las transformaciones institucionales
mas importantes del sector ya habian sido
realizadas durante el gobierno militar a través
del proceso de regionalizacién del pais y, en ese
marco, se habia producido la descentralizacion -
desconcentracion de los principales organismos del
Estado vinculados con la vivienda (MINVU/ SEREMI/
SERVIU).

La impronta del enfoque facilitador se hizo
sentir en Chile, fundamentalmente, a través de la
adopcion de un eficiente modelo de financiamiento
de cardcter progresivo » 5 y la adecuada articulacion
de recursos publicos y privados, que permitié
generar una disponibilidad financiera capaz de
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34 Ver recuadro en Anexo 1

4 <« BANCO MUNDIAL
Vivienda. Un entorno
propicio para el Mercado
Habitacional. Documento de
Politica del Banco Mundial,
Washington D.C., 1994.

5 < Ver Anexo 2.
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alcanzar la meta de la superacién del déficit en los
préximos 12 6 13 afnos.

La credibilidad del sistema financiero, la
estabilidad de la economia chilena durante los
noventa y la estabilidad social lograda durante la
transicién lograron generar un modelo de amplio
consenso entre sectores de diversas orientaciones
que permitié consolidar la politica de vivienda como
politica de Estado con una clara direccionalidad a
nivel nacional, un menor protagonismo a nivel
regional y una débil participacion del nivel local.

A pesar del predominio del enfoque facilitador,
la fuerza de un sistema politico de caracter unitario y
un régimen fuertemente presidencialista y centralizado
a nivel nacional, permitieron que la concepcién
centralista y sectorialista, que suponia la concentracion
de la politica de vivienda en el nivel nacional y el
desarrollo de acciones a través de un aparato
institucional especializado, haya sobrevivido en Chile
a través de las acciones llevadas a cabo por el MINVU.
Es decir que, en materia de descentralizacién, los
resultados en Chile son insuficientes para potenciar el
desarrollo de los espacios regionales y comunales.

Los programas no  convencionales
encontraron mayor acogida en la 6rbita del
Ministerio del Interior, que ha privilegiado la accién
a través de programas de caracter més participativo,
integradores y destinados al sector de menores
recursos, aunque su alcance e impacto es acotado.

En Argentina, la impronta del enfoque se hizo
sentir, fundamentalmente, a través de la transformacion

de la politica nacional de vivienda de caracter
centralizado en un avanzado proceso de
descentralizacidn a nivel provincial y, en el caso de
algunas provincias, a nivel local.

El marco federal nacional, en el que las
provincias gozan de autonomia y autarquia, y las
modificaciones que se sucedieron en el campo
juridico e institucional dieron lugar a la posibilidad
de que las provincias pusieran en marcha nuevos
lineamientos de politica que, en algunos casos, se
expresaba en términos de un paradigma emergente
asentado en principios de la descentralizacién a nivel
local y la participacion de la comunidad.

La consecuencia fundamental de este proceso
en Argentina ha sido el notorio debilitamiento del
marco nacional de la politica habitacional, puesto
de manifiesto a través de una verdadera atomizacion
de politicas provinciales.

Respecto de la pretendida promocién y
reactivacion del sector privado, si bien se logré una
mayor accesibilidad al mercado de la vivienda vy al
mercado del crédito hipotecario, la misma quedd
restringida al sector medio y alto, sin lograr ampliar
la cobertura para los sectores de menores recursos.

Ademas, la mayor parte de lo construido con
recursos FONAVI se ha realizado a través de
operatorias tradicionales, como obra publica a través
de licitaciones con empresas privadas.

Es decir que, tanto en materia de financiamiento
como de modalidades de produccién, no se ha con-
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seguido una adecuada articulacion con el sector
privado, sobre todo en acciones dirigidas hacia los
sectores de menores recursos.

La participacion de las organizaciones de la
sociedad civil sigue siendo, a pesar de los logros en
ambos paises, un desafio a consolidar durante los
préximos afios. En Chile existe hoy una débil articula-
cion con las OSC y la participacion es, antes que
nada, un proceso inducido de arriba hacia abajo. En
Argentina, si bien algunas provincias han
incorporado modalidades de gestién del habitat
de caracter participativo, la misma ha sido acotada
en el contexto de la totalidad de las acciones
estatales.

1.2 Eficiencia y progresividad en los mecanismos de
financiamiento

Segun otro de los instrumentos del enfoque
propuesto por el Banco Mundial, los paises debian
introducir mejores instrumentos de financiamiento
y mejorar los ya existentes. Se proponia la
racionalizacién de los subsidios (subsidio a la
demanda) y el desarrollo del financiamiento
hipotecario a través del sector privado y a tasas de
mercado positivas.

Esta ha sido la llave maestra del "modelo
chileno de politica habitacional”; es decir, haber
logrado desarrollar a través de la articulacion
progresiva de tres instrumentos - subsidio directo a
la demanda, ahorro previo y crédito hipotecario -
un mecanismo eficiente de financiamiento
habitacional.

Los distintos sectores del gasto social tienen
diverso impacto distributivo (ver Cuadro N° 1, Anexo
2) » 6, es decir presentan marcadas diferencias en
cuanto a su grado de progresividad distributiva. La
mayor o menor progresividad tiene que ver con la
proporcién del gasto social que reciben los hogares
de distintos estratos de ingreso.

Los gastos en vivienda, que aparecen en el
promedio regional (América Latina) con un grado
de progresividad intermedia, presentan entre paises
un patréon menos regular: Argentina y Chile se desta-
can en el concierto de paises por tener patrones
distintos en este sector.

Los esfuerzos de Chile por concentrar los
beneficios de los programas sociales - sobre todo los
de vivienda- en los estratos de menores ingresos
(focalizacion) se ve claramente en el Cuadro N° 1, Anexo
2.El indice de progresividad del sector vivienda es el
mas alto durante la década de los noventa, seguido
por educacién primaria y salud y nutricion.

Las opciones de ampliar la cobertura y mejorar
la progresividad llevan necesariamente a estandares
minimos si hay restriccion de recursos. En
consecuencia, estos estdndares minimos
habitacionales pueden ser vistos como una opcién
politica o como un defecto de la politica.

En Chile, a pesar del buen funcionamiento de
los instrumentos de financiamiento, todavia se
observaba, hacia fines de la década de los noventa,
un importante nivel de subsidio oculto en la cartera
hipotecaria de los SERVIU que estd destinada al
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6 « CEPAL (Comision
Econémica Para América
Latina y el Caribe) La Brecha
de la Equidad. Una segunda
evaluacién, (LC/G. 2096),
Santiago de Chile, mayo,
2000, p.217.
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financiamiento de la vivienda para los sectores de esca-
sos recursos. Gran parte de ese subsidio oculto se
origina en la morosidad de los deudores hipotecarios.

En Argentina, el sector vivienda tiene uno de
los indices de progresividad mas bajos; solamente
tienen niveles mas bajos el gasto en seguridad social
y educacién terciaria. En este pais la mas alta
proporcion del gasto social en vivienda la recibié
poblacién ubicada en el tercer quintil de ingresos.

En Argentina, la idea de generar mecanismos
de financiamiento especialmente dirigidos hacia la
demanda ha producido resultados acotados. El
otorgamiento de «créditos individuales o
mancomunados dirigidos a la demanda para la
construccion o mejoramiento de viviendas, segun
lo establece el marco legal vigente durante la década,
ha tenido escaso impacto en el volumen total de las
acciones FONAVI.

La asignacion del gasto social en vivienda en
Argentina ha sido regresiva, beneficiando sobre todo
a poblacién ubicada en el segundo y tercer quintil
de ingresos. El nivel de subsidio oculto ha sido
elevado y alcanzé alrededor del 54% de los costos
de FONAVI, lo cual ha hecho del sistema de
financiamiento un sistema poco sostenible. El marco
legal vigente no contempla la posibilidad de
entregar subsidios directos.

1.3 Selectividad de los programas y focalizacion en
los grupos de pobreza

En orden de prioridades, la politica habitacional

de Chile se propuso durante los ultimos periodos
de gobierno aumentar la asignacion de recursos
hacia los hogares de menores ingresos,
especialmente los de extrema pobreza. Si bien los
esfuerzos en este sentido han sido importantes,
todavia subsisten problemas de focalizacién, sobre
todo para incorporar en toda su diversidad a los
grupos sociales carenciados y vulnerables.

Segun se ha dicho, en Argentina, las acciones
han tendido a beneficiar a los sectores ubicados en
el segundo y tercer quintil de ingresos. A pesar de
que ha existido una moderada diversificacion de
los programas habitacionales, en algunos casos,
tales como el de las operatorias cofinanciadas, se ha
actuado en sentido inverso, incorporando a sectores
de mayores ingresos. Los programas que se destinan
a la poblacién de menores recursos son de escala
reducida, financiados con recursos presupuestarios
nacionales y de la cooperacidn internacional o han
estado a cargo de intervenciones de ONG. Las
acciones de estos programas resultan insuficientes
frente a la magnitud del volumen de hogares
potencialmente beneficiarios.

Podria, entonces, sostenerse que Chile ha
logrado mayor eficacia que Argentina en cuanto a
este postulado del enfoque facilitador.

1.4 Desarrollo de los derechos de propiedad

Ambos paises han tenido una evolucion
favorable durante la década de los noventa en
materia de regularizacion de la propiedad sobre la
tierra, a partir del reconocimiento del valor que el
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acceso legal a la tierra tiene en el inicio de acciones
de mejoramiento del habitat.

Chile ha llevado adelante una importante
accién de regularizacion del dominio de la
propiedad a través de programas que se han
ejecutado en la orbita del Ministerio de Bienes
Nacionales o a través de la accién coordinada entre
distintos ministerios. Dichos programas han estado
focalizados en las familias vulnerables,
fundamentalmente mujeres jefas de hogar, en las
que se concentraron la mayor cantidad de acciones
de regularizaciéon, pequefos agricultores o
pobladores rurales, familias que viven en
campamentos incluidos en el programa Chile
Barrio, familias indigenas, casos de tenencia
comunitaria, deudores o ex deudores hipotecarios
de las antiguas cajas de ahorro y préstamo. Las
acciones en este ambito han significado un
incremento del 40% en relacion a las ejecutadas
durante los ochenta. Los diversos programas de
regularizaciéon de la propiedad particular y fiscal
han sido ejecutados mayoritariamente en las
regiones no metropolitanas.

También en Argentina se observa una
evolucién favorable en la materia durante la década.
Los datos mas recientes » 7 permiten afirmar que
han disminuido considerablemente las situaciones
de irregularidad sobre la tierra (propietario de la
vivienda solamente) que afecta los sectores mas
pobres y ha aumentado la proporcién de hogares
gue son propietarios, inquilinos u ocupan la vivienda
por relaciones de dependencia laboral y que por lo
tanto tienen una condicién legal de tenencia.

Durante la década se iniciaron acciones de
regularizacién de titulos para enfrentar el importante
volumen de hogares en situacién irregular de
tenencia de la tierra. La regularizacion de titulos se
encaré a través de un cuerpo de leyes y decretos
que trataron de legitimar la ocupacion pacifica de
terrenos y edificios. No obstante, la ausencia de un
procedimiento legal unificado y la vigencia de
procedimientos lentos y engorrosos todavia son
temas pendientes en la materia.

Segun lo estipulado por La ley 24.464/ 95, se
iniciaron procedimientos de escrituraciones masivas
de vivienda a fin de regularizar la propiedad de la
vivienda. A pesar de ello, hacia fines de la década, la
evolucién del proceso habia sido muy lenta, de
manera que el nimero de unidades no escrituradas
habia seguido creciendo. La heterogeneidad de
situaciones provinciales permitia prever que, de no
mediar una accién decidida de los organismos
provinciales destinada a resolver el problema de regu-
larizacién del dominio y escrituracion del parque
adjudicado, parecia muy dificil revertir la tendencia.

2. DIEZ LECCIONES APRENDIDAS DE LA
EXPERIENCIA HABITACIONAL DE AMBOS PAISES
DURANTE LOS NOVENTA

A partir de los resultados obtenidos en la
investigacion a la que nos hemos referido en este
articulo » 8, se podrian sintetizar en diez enuncia-
ciones las lecciones emanadas del andlisis efectua-
do en los dos paises:
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7 4 Los datos del Censo del
2001 mostraron que las
situaciones de "propietario
dela vivienda solamente"
habian disminuido del 6,7%
al 4,3% en el ultimo periodo
intercensal.

8 ¢ LENTINI, Mercedes, op.
cit, 2004.
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2.1 Lafortaleza de Chile ha sido el alto valor logrado
por un sistema de financiamiento habitacional eficien-
te, sostenible, con alto nivel de credibilidad en la po-
blacién, que ha permitido la vision de largo plazoy ha
generado una cultura del ahorro en la poblacion. Esta
es, justamente, la mayor debilidad de Argentina, que
inicio el siglo practicamente a partir de la virtual des-
aparicion de su sistema de financiamiento privado y
la pérdida de confianza de la poblacién en mecanis-
mos e instituciones de financiamiento.

2.2 Laprincipal fortaleza de Argentina ha sido la de
haber descentralizado su sistema habitacional a nivel
provincial y,en el caso de algunas provincias, a nivel
local. Este proceso se ha instalado como un logro
federal indiscutido, mas alla de los reconocidos
ajustes que es necesario realizar para lograr la
equidad entre jurisdicciones y la elevacién de la
masa de recursos para hacer sostenible el sistema.

Este pareceria ser, desde el punto de vista ins-
titucional, el mayor desafio para Chile: el proceso
de descentralizacion ha avanzado lentamente, bajo
la impronta de un marco politico - institucional de
caracter unitario, determinado por una Constitucion
de marcado acento presidencialista y centralizado,
a partir de procesos que combinan la
desconcentracion- descentralizacion de funciones
administrativas y financieras a nivel regional con
una débil participacién del nivel comunal. Los
gobiernos locales, si bien son completamente
auténomos en su generaciéon y no pueden ser
removidos por el Gobierno, no poseen autonomia
legislativa sobre los principales aspectos de la
gestion local.

2.3 La importancia de diversificar instrumentos de
financiamiento y hacerlos mas eficientes, transpa-
rentes y focalizados. Todo sistema de financiamiento
habitacional, estable y estructurado, supone estabi-
lidad macroeconédmica, promovida por las decisio-
nes de las autoridades monetarias con respecto a
las tasas de interés y control de la inflacion. En este
marco se podran generar alternativas que combi-
nen tres mecanismos basicos de financiamiento -
crédito, subsidio directo a la demanda y ahorro -y
permitan llegar, mediante un sistema progresivo, a
todos los sectores del mercado habitacional. Segun
se ha dicho, esta ha sido la llave maestra del modelo
habitacional chileno.

2.4 La importancia y consecuente fortaleza de
Chile de haber logrado una politica de Estado en
materia habitacional a nivel nacional con
continuidad en el tiempo, con una clara
direccionalidad, que permite la planificacién a lar-
go plazo y que genera previsibilidad entre los
actores intervinientes.

La debilidad correlativa de Argentina ha sido
el debilitamiento del marco nacional de la politica
habitacional y, consecuentemente, la ausencia de
un actor de caracter protagoénico a nivel nacional
cuya participacion permitiria superar las inequidades
territoriales, politicas y sociales entre jurisdicciones
y establecer un rumbo a la politica a nivel regional
y global.

2.5 En cuanto a alternativas de oferta habitacional,
la necesidad evidente de ambos paises de atender
las necesidades de mejoramiento derivadas del
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déficit cualitativo (reparacion, terminacién, mejora-
miento, ampliacion). En ambos paises se ha actua-
do, fundamentalmente, en la atencion del déficit
cuantitativo. Sin embargo, el importante volumen
de poblacion afectado por carencias de tipo cuali-
tativo requiere lineas de intervencién orientadas a
satisfacerlas. Una de las ventajas del mejoramiento
habitacional es que permite valorizar el parque
habitacional y aumentar su vida util. Las interven-
ciones son de menor costo y cubren una demanda
desatendida por el mercado de viviendas nuevas.
Entre los principales inconvenientes se deben men-
cionar la incertidumbre con respecto a la estabili-
dad de este tipo de programas, la necesidad y com-
plejidad en la provisién de asistencia técnica, sobre
todo cuando estad destinada a sectores de escasos
recursos, y la necesidad de disponer de esquemas
diversificados y flexibles en lo relativo a
financiamiento, tecnologia y gestion.

2.6 Importancia de recuperar en el terreno de las
acciones politicas el enfoque de los asentamientos
humanos sostenibles. Uno de los déficit de la dé-
cada, en ambos paises, ha sido la debilidad de las
acciones destinadas a articular los diferentes nive-
les del habitat: el territorio con sus sistemas urba-
nos, las ciudades, los barrios y las viviendas, de
modo que en las politicas de cada nivel se consi-
deren los costos y beneficios que su aplicacién
implicara para los demas niveles y la influencia
que ejerceran las decisiones adoptadas en la efi-
ciencia del conjunto. Para ello serd necesario, en-
tonces, integrar las politicas de vivienda, de
equipamiento social, de servicios basicos con las
estrategias de desarrollo y ordenamiento territo-

rial y urbano y con los planes nacionales de desa-
rrollo, para asi estimular el surgimiento de nuevas
actividades productivas, potenciar la formacién de
capital humano y el fortalecimiento de la identi-
dad ciudadana y propiciar un apoyo efectivo al
desarrollo de regiones y localidades.

2.7 Importancia de desarrollar programas integrales
de atencion de la pobreza. La atencion de la pobreza
en un marco de estrechez de recursos sigue siendo
objetivo prioritario para los dos paises. Para tener
efectos sobre la superacion de la pobreza, el sector
vivienda debe integrar la provisiéon de la vivienda
con los objetivos de desarrollo urbano y éstos con
los objetivos de integracién social. Para ello se
deberian combinar intervenciones a través de:
provision /mejoramiento de vivienda, habilitacidn
laboral y/o empleos de emergencia, mejoramiento
del clima educacional, regularizacién del dominio
sobre la tierra y provision de infraestructura sanitaria.

La coordinacion intersectorial y la focalizacién
socio-territorial de los programas habitacionales
serd la estrategia bdsica para encarar la superacion
de la pobreza. La conceptualizacién de la pobreza
como grupo social heterogéneo, en cuanto a la
diversidad de condiciones y capacidades que
involucra, implica el desarrollo de programas
orientados especialmente a grupos vulnerables,
identificando sus necesidades y demandas
especificas y atendiéndolas a través de soluciones
diferenciadas.

2.8 La importancia de articular recursos publicos y
privados. La habilidad de los gobiernos de Chile
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Produccién de vivienda en
América Latina y El Caribe:
areas de interés para una
politica habitacional
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10 « SABATINI, Francisco,
CACERES Gonzalo y CERDA
Jorge, "Segregacion
residencial en las principales
ciudades chilenas:
tendencias de las tres ultimas
décadas y posibles cursos de
accion" en: Eure, 27(82):1-23,
2001.
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para articular los recursos financieros publicos y
privados a través de la integracion de fondos
presupuestarios, capitales privados de largo plazo y
el ahorro de la poblacién ha generado una dispo-
nibilidad financiera que le otorga sustentabilidad
al sistema para enfrentar el problema del déficit.

La debilidad de Argentina en este aspecto no
ha sido sélo un problema de disponibilidad de
recursos, sino de uso ineficiente de los mismos. La
necesidad de mejorar la disponibilidad de crédito
privado para los sectores con capacidad de
endeudamiento, de focalizar la accién del Estado en
los sectores de menor poder adquisitivo, de reducir
el costo de las viviendas garantizando estdndares
minimos de calidad a fin de ampliar la cobertura y
permitir el acceso a la poblacién con menor
capacidad economica, son desafios pendientes.

2.9 La segregacion socio- territorial como una
consecuencia evidente de la globalizacién. Las
politicas de vivienda no han logrado mitigar las
consecuencias de la légica excluyente del mercado
del suelo sino mas bien han sido participes
responsables en la generacion de tales procesos de
segregacion.

La segregacion residencial no es mas que el
resultado, en el territorio, de los procesos de
inequidad social derivados del modelo
macroeconémico vigente durante la década. Las
politicas de vivienda, por su alto impacto en el terri-
torio, deberan revisar las lineas de accion en este
ambito. Este proceso ha adquirido envergadura
notable en el caso de Chile y, aunque con impacto

menor en el caso de Argentina, no deja de ser rele-
vante por sus consecuencias en la generacién de
procesos de exclusién y desintegracidn social.

En este sentido es necesario fortalecer los
sistemas de planificacion que vinculen la actividad
espacial y ambiental con el desarrollo econémico y
social a escala local.

Ademids, es preciso tomar medidas que
permitan incorporar de manera equitativa el suelo
urbano al mercado de la vivienda de interés social.
La necesidad de lograr densidades mas altas y
reducir los costos econdmicos y sociales asociados
a la baja densidad convierten a los programas de
densificacion en la alternativa principal frente a la
practica predominante de construir en terrenos
periféricos.

Las decisiones de localizacién se han venido
realizando bajo consideraciones de costos
privados a corto plazo (edificacién y terreno). Por
ello, es necesario incorporar en los programas de
vivienda de interés social el costo marginal de
largo plazo (costos sociales, costos en
infraestructura y equipamiento, transporte y cos-
tos ambientales) que acarrean las localizaciones
periféricas » 9.

La reduccion de la escala geografica de la
segregacion de los grupos mds pobres a través de
conjuntos habitacionales mas reducidos en distintas
zonas residenciales puede contribuir a la obtencion
de un medio ambiente residencial mas
diversificado » 10.
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2.10. Relevancia de las acciones encaradas, por am-
bos paises, en materia de regularizacion del domi-
nio sobre la tierra como primer eslabdn para enfren-
tar la inequidad socio-territorial y las mejoras en el
habitat. Tanto Argentina como Chile han encarado,
durante la década, acciones en la materia con resul-
tados positivos, aunque insuficientes para resolver
la situacion de los asentamientos informales. Am-
bos paises deberian profundizar los programas de
regularizacion del dominio sobre la tierra integran-
dolos con acciones de mejoramiento de la vivienda
y el habitat.

La revisién del marco legal vigente en
Argentina a fin de simplificar las acciones y aumentar
su impacto, resulta imprescindible a fin de
incrementar y hacer mas 4giles los programas de
regularizacion.

Chile ha iniciado, entre otros, un interesante
programa de prevencion de la irregularidad que
consiste basicamente en mantener informada a la
ciudadania sobre las ventajas de mantener
regularizados los titulos de dominio de la pequefia
propiedad raiz y sobre qué hacer cuando se compra,
se vende o se subdivide un lote.

3. A MODO DE CONCLUSION: PERSPECTIVAS DE
AMBOS PAISES AL INICIO DEL NUEVO SIGLO

La brecha que separa los lineamientos de
politica habitacional seguida por ambos paises al
comienzo del nuevo siglo pareceria haberse pro-

fundizado, mostrando nuevos rumbos en materia
de opciones politicas significativas.

La gestion del Presidente Néstor Kirchner en
Argentina (2003-2007) se ha orientado, por un lado,
a recuperar el debilitado rol que cumplia la Nacion
en materia de politica habitacional. Segun ha sido
seflalado en el punto 2.2, el logro mas importante
de Argentina ha sido haber logrado un avanzado
proceso de descentralizaciéon de su politica
habitacional a nivel provincial vy, en el caso de
algunas provincias, a nivel local. No obstante, ello
habia traido como consecuencia el notorio
debilitamiento del marco nacional de la politica
habitacional, puesto de manifiesto a través de una
verdadera atomizacion de politicas provinciales » 11.

Por otro lado, se pretende "priorizar en el marco
de la politica de obra publica la ejecucién de vivien-
das por su efecto multiplicador y generador de
empleos" » 12. La vuelta del péndulo pareceria
favorecer el fortalecimiento del rol del Estado como
productor de viviendas a través de programas
integrales que "simultdneamente resuelvan los
problemas habitacionales y de pleno empleo y
produccion, permitiendo aplicar fondos que actual-
mente estan destinados a subsidios por desempleo
en la emergencia, a la generacién de un proceso
productivo que permita la reinsercién social y labo-
ral." » 13

Para ello se ha inyectado un importante
volumen de recursos presupuestarios nacionales
que se suman a los recursos FONAVI a través de
diversos programas » 14. La accién directa del Estado
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cit, 2004

12« CONSEJO NACIONAL DE
LA VIVIENDA, "XXX Asamblea
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13 < JIMENEZ, Mabel, "XII
Reunién de Ministros y
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14 4 La caracterizacion de los
distintos programas
nacionales excede los
alcances de este trabajo. A
simple titulo enunciativo se
puede mencionar que los
programas puestos en
marcha desde la Nacién han
sido: a) Emergencia
Habitacional b) Solidaridad
Habitacional c) Programa
Federal de Reactivacion de
las Obras FONAVI. En el afio
2004 se pusieron en marcha,
ademas, el Programa Federal
de Construcciéon de
Viviendas y el Programa
Federal de Mejoramiento
(Mejor Vivir).
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15 4« SUBSECRETARIA DE
VIVIENDA, "Politica Federal
de Vivienda" en: Revista del

Consejo Nacional de la

Vivienda, (10): 36-41, 2003.

16 < Ibidem, p. 37

17 « RAVINET DE LA FUENTE,
Jaime, "La politica
habitacional chilena:
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pobres", en: Revista del INVI,
19(50):130-145, mayo 2004.

18 ¢ MINVU (Ministerio de
Vivienda y Urbanismo),
Palabras del Sefior Ministro,
[en linea]
<http:www.minvu.cl>
[consulta, enero 2001]

19 « SEPULVEDA Ocampo,
Rubén "Integralidad e
Intersectorialidad, ejes claves
en la produccion del habitat.
Reflexiones a partir de la
experiencia chilena" en;
Revista del INVI, 19 (50):146-
163, mayo 2004.
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Nacional se concentra en los estratos bajo, medio
bajo y medio y, en el caso de los estratos medio alto
y alto, lo que se busca es promover un sistema de
financiamiento en el que se integren recursos del
sector privado, aportes no reintegrables de recursos
publicos y el ahorro de los hogares destinatarios » 15.

De este modo "la accién del Estado deberia
asumir distintas modalidades de intervencién:
acciones facilitadoras de las acciones del mercado
en la produccion de viviendas, acciones promotoras
que complementen las acciones del mercado y
acciones directas en la produccién de viviendas. " » 16

Las provincias han debido realizar un enorme
esfuerzo para aprovechar los nuevos recursos na-
cionales, sin dejar de ejecutar las obras tradiciona-
les realizadas con recursos FONAVI.

En términos generales, se podria decir que el
gobierno nacional ha puesto en marcha una politica
de vivienda que marca diferencias con la
implementada durante la década de los noventa,
fundamentalmente a partir del fortalecimiento del
rol que venia cumpliendo el gobierno nacional a
través de diversos programas que, si bien se ejecu-
tan descentralizadamente, mantienen en la érbita
del gobierno nacional importantes mecanismos de
control sobre los proyectos que apuntan a mejorar
la eficiencia en el manejo de recursos y a mejorar
los estandares de calidad. La crisis vivida por
Argentina durante los ultimos afios puso en
evidencia la necesidad de priorizar la construccion
de vivienda como mecanismo para reactivar la eco-
nomia y poner fin a la recesion y al desempleo.

En el caso de Chile, lo que se puede observar es
una profundizacién de lineas politicas marcando
ciertos énfasis en el aumento de la participaciéon del
sector privado en el financiamiento de la vivienda
para su adquisicion por parte de la poblacién pobre
solvente y el repliegue del sector publico de la funcion
crediticia. Los recursos estatales deberan focalizarse
en los dos quintiles de ingreso mas pobres. El soste-
nimiento del nivel de produccién alcanzado durante
la década a fin de continuar con la reduccién del
déficit permite prever el mantenimiento de una 6pti-
ca cuantitativa en la solucién del mismo, aunque se
particulariza la necesidad de mejorar la calidad de las
soluciones habitacionales » 17.

El marcado énfasis en la privatizacion de la
vivienda social a través del retiro del Estado de su rol
de productor y el incremento del financiamiento
bancario para este tipo de vivienda se complementa
con el reconocimiento de la focalizacion de la accion
subsidiaria del Estado y de la promocién y desarrollo
del mercado habitacional » 18. Pareceria claro,
entonces, que durante el actual gobierno del
Presidente Lagos (2000-2006), las nuevas
orientaciones estratégicas de la politica habitacional
han estado dirigidas a fortalecer el rol subsidiario y
regulador del Estado, ampliando el papel del sector
privado » 19.
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ANEXO 1:

Recuadro N°1
Instrumentos de una politica de vivienda facilitadora
Que estimulan la demanda:
o Desarrollo de los derechos de propiedad: deberian emprenderse sobre todos programas de inscripcion de tierras y regularizacién de la tenencia acompafiada de mejoramiento

de la infraestructura. También transferir las viviendas de propiedad publica a los residentes.

o Desarrollo del financiamiento hipotecario: introducir mejores instrumentos de préstamo, permitiendo préstamos del sector privado a tasas de mercado positivas; aplicar leyes
sobre ejecucion de hipotecas (no se deben permitir subsidios de los tipos de interés).

o Racionalizacion de los subsidios: si los subsidios son necesarios deberian ser debidamente selectivos (dirigidos a los pobres), mensurables y transparentes y evitar distorsionar
los mercados inmobiliarios. Subsidiar a las personas, no a las casas (no construir viviendas piblicas subvencionadas).Los subsidios deberian ser donaciones de capital por
una sola vez, que permitan la adquisicion de viviendas en el mercado.

Que estimulan la oferta:
o Suministro de infraestructura para la urbanizacion de terrenos residenciales: proveer y mejorar la infraestructura de los barrios precarios e informales. Ampliar la provision
de infraestructura residencial ( caminos, desagiies, agua, alcantarillado y electricidad) hacia nuevas zonas. Alentar a las comunidades existentes a participar en el proceso

de planificacion y construccion de proyectos de infraestructura. Buscar oportunidades para privatizar el suministro y el mantenimiento de infraestructura.

o Reglamentacion de la urbanizacion de terrenos y la construccion de viviendas: reducir la complejidad de la reglamentacion, especialmente la relativa al uso de la tierra y a

la construccion. Debe preverse que beneficien a los pobres. Establecer normas financieras que faciliten el desarrollo de los préstamos hipotecarios.

o Organizacion de la industria de la construccion: eliminar las practicas monopdlicas; estimular la participacion de empresas pequefias. Crear mas competencia en la industria
eliminando barreras reglamentarias.

Mejoramiento de la administracidn del sector vivienda:
o Desarrollo del marco institucional necesario para administrar el sector vivienda: el Estado debe ahandonar el rol de productor directo de viviendas y reemplazarlo por las
funciones de formulacion, coordinacion y supervisién de politicas del sector. Crear un foro para la participacion del sector privado, las ONG, las organizaciones de base y

el publico en general en la formulacion de politicas de vivienda. Trabajar en estrecha colaboracion con los gobiernos locales.

Fuente: elaborado segin Banco Mundial, 1994




ANEXO 2:

Cuadro N° 1: Distribucion del gasto social por quintiles de ingreso familiar. Progresividad del gasto social en Argentina y Chile. Década de los noventa.

Distribucidn de gasto social por quintiles
I I I v v indice de progresividad del
(més pobre) (mas rico) gasto social (1)

Argentina (1991)

Educacin 325 18.7 2.1 15.4 124 3.69
primaria 42.7 21.0 19.9 119 45 4.60
secundaria 28.7 19.0 26.0 15.6 10.7 345
terciaria 8.3 1.1 16.0 258 38.8 140

Salud y Nutricin 38.7 16.6 255 14.8 45 3.99

Vivienda y otros 205 18.0 25.8 19.0 16.7 n

Seguridad Social 1.0 17.2 2049 225 284 2.04

Chile (1996)

Educacién 34.0 26.1 19.4 14.0 6.5 5.05
primaria 38.2 26.3 176 125 5.3 5.42
secundaria 26.5 2.7 222 176 9.1 430
terciaria 6.3 16.3 379 20.5 19.0 1.90

Salud y Nutricién 309 23.2 222 16.5 1.2 4.55

Vivienda y otros 313 215 203 1.2 38 5.45

Seguridad Social 40 9.0 15.0 25.0 470 1.09

Promedio Regional

no ponderado

Educacidn 279 23.1 19.5 16.2 13.2 3.66
primaria 38.0 25.4 19.0 18 5.8 444
secundaria 25.8 25.9 21.8 16.8 9.7 3.57
terciaria 85 143 217 2.4 31.0 1.63

Salud y Nutricién 269 233 220 16.7 1.1 3.54

Vivienda y otros 22.1 20.1 19.0 18.1 2.7 3.18

Seguridad Social 15.0 14.3 174 208 326 211

(1) Cociente entre la proporcion de diferentes rubros de gasto social que se destina a los hogares pertenecientes al
de éstos en la distribucion del ingreso primario.

Fuente: Resumido sobre la base de datos de CEPAL (2000).

40% més pobre de la poblacion y la participacion
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